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ВВЕДЕНИЕ

В настоящее время проблема обеспечения национальной безопасности имеет особую важность, поскольку в последнее десятилетие в России произошли коренные изменения в политической, экономической, социальной и других сферах. В условиях, когда прежняя система обеспечения безопасности государства, общества и личности была разрушена, актуальной стала задача создания на основе новых научных подходов системы обеспечения безопасности личности, общества и государства. Проведенное исследование показало, что до сих пор не выработано общего подхода к определению основного понятийного аппарата в области национальной безопасности. Проблемы национальной безопасности в своей совокупности образуют весьма сложную, многоплановую, комплексную систему, поэтому познание этой структуры, места и роли каждого элемента системы является важным условием эффективной деятельности государственных и общественных организаций по обеспечению национальной безопасности.

Целью данной работы явилось систематизированное изложение основных положений обеспечения национальной безопасности и определение роли системы МВД России в общей системе обеспечения национальной безопасности России. Национальную безопасность можно представить в виде системы, состоящей из элементов, которые сами по себе являются саморазвивающимися системами. Такими элементами являются: ценности, интересы; угрозы и другие факторы воздействия на интересы. Следует различать систему национальной безопасности как функциональную структуру, отражающую процессы взаимодействия интересов и угроз, и систему обеспечения национальной безопасности как организационную систему органов, сил, средств, различных организаций, призванных защищать задачи по обеспечению национальной безопасности.

Национальная безопасность является родовым понятием по отношению к видам безопасности. Поэтому большое значение имеет классификация по видам безопасности, что способствует выработке более конкретной политики и стратегии обеспечения национальной безопасности. Закон Российской Федерации «О безопасности»
 определил виды безопасности: государственная, экономическая, общественная, оборонная, информационная, экологическая и иные виды. Однако в Законе не предусмотрено строгого толкования принципов классификации по видам безопасности, а также определения этих понятий, что приводит к бесконечному дроблению родового понятия безопасности. Поэтому в настоящее время существуют десятки и даже сотни различных видов безопасности, не соответствующих логическим правилам классификации. В результате возникают трудности в формировании системы обеспечения национальной безопасности.

Правовая основа обеспечения национальной безопасности представляет собой совокупность взаимосвязанных, внутренне согласованных основополагающих нормативных правовых актов, содержащих юридические принципы и нормы, направленные на правовое регулирование общественных отношений в сфере обеспечения национальной безопасности России с целью их упорядочения, охраны и развития в соответствии с общественными потребностями. На заседании парламентских слушаний по проблемам законодательного обеспечения национальной безопасности России
 отмечалось, что несмотря на принятые базовые конституционные и федеральные законы «О безопасности», «Об обороне», «О государственной границе», «О военном положении», «О борьбе с терроризмом», «Об оперативно-розыскной деятельности», указы Президента России «О Концепции национальной безопасности Российской Федерации», «О доктрине информационной безопасности», «Военная доктрина Российской Федерации» и другие нормативные правовые акты силовые структуры продолжают оставаться заложниками несовершенства законодательства в сфере своей деятельности. Закон «О безопасности» является доктринальным законом, закрепляющим правовые основы обеспечения безопасности человека, общества и государства, но «с точки зрения текущего момента не успев выйти, закон уже устарел, так как не учитывает сегодняшних реалий происходящих в стране»
. Представляется необходимым разработать качественно новый конституционный федеральный закон «О национальной безопасности» как системы всеобуча безопасности в России, которая охватывала бы все возрастные слои населения и обеспечивала понимание человеком проблем безопасности. Концептуальным документом, отражающим долговременные стратегические задачи и приоритеты в осуществлении политики национальной безопасности, а также основные направления деятельности всех структур по обеспечению национальных интересов, является Концепция национальной безопасности России
, которая также требует внесения определенных изменений.

В соответствии с общепринятой формулой безопасности как «состояния защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз» к основным объектам безопасности относятся личность – ее права и свободы, общество – его материальные и духовные ценности, государство – его конституционный строй, суверенитет и территориальная целостность. Государство, организации и граждане относятся к основным субъектам обеспечения безопасности, причем государство является основным субъектом обеспечения безопасности.

Основу системы обеспечения национальной безопасности составляют органы законодательной, исполнительной и судебной власти, реализующие меры политического, правового, организационного, экономического, военного и иного характера, направленные на обеспечение безопасности личности, общества и государства. Федеральные органы исполнительной власти обеспечивают исполнение законодательства Российской Федерации в области национальной безопасности, а также в пределах своей компетенции разрабатывают нормативные правовые акты в этой области.

МВД России
, являясь федеральным органом исполнительной власти и органом системы обеспечения национальной безопасности, обеспечивает личную безопасность граждан и общественную безопасность, охрану собственности и общественного порядка; осуществляет меры по предупреждению и пресечению преступлений и административных правонарушений, раскрытию преступлений; оказывает помощь гражданам, должностным лицам, предприятиям, учреждениям, организациям и общественным объединениям в осуществлении их законных прав и интересов.

В настоящее время в рамках административной реформы происходят существенные изменения в организационной структуре МВД России. Используя исследования Г. Осипова, И. Лазарева, В. Серебрянникова, А. Хлопьева, В. Пирумова, А. Прохожева, Л. Шершнева, С. Степашина, А. Возженикова, В. Митрохина, В. Лопатина, Ю. Соловья, Б. Кондрашова, И. Зубова, А. Васильева, а также зарубежный опыт обеспечения национальной безопасности, автор предпринял попытку на основе методологического похода к сущности национальной безопасности определить роль и место МВД России в системе обеспечения национальной безопасности Российской Федерации. Предлагаемая работа является теоретической основой для дальнейшего рассмотрения автором функций, задач, организации и совершенствования деятельности МВД России.

_____________

РАЗДЕЛ I
МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

Глава 1

СУЩНОСТЬ, СОДЕРЖАНИЕ, ПОНЯТИЙНЫЙ АППАРАТ

§ 1. Сущность и содержание национальной безопасности

Исследование проблем в любой области знаний предполагает формирование основополагающих понятий и их структурно-функциональной связи. К сожалению, до настоящего времени среди ученых, исследующих проблемы безопасности, не выработано общего подхода к основному понятийному аппарату. Понятия, которые используются в российском законодательстве, изучены недостаточно. В отечественной литературе часто отмечается, что по ряду категорий теории национальной безопасности не дается их понятийное раскрытие, что позволяет трактовать их неоднозначно и самое важное – не во всем адекватно представлять отображаемые в них явления
. Происходит расхождение в трактовке понятийного содержания таких категорий, как «опасность», «национальная безопасность», «угрозы» разных уровней, соотношение между «опасностью и угрозой», «риски», ««вызовы» и др. Следовательно, без четкого, адекватного реальностям единого понимания категорий сложно осуществлять обеспечение национальной безопасности.
Содержание всех категорий, связанных с теорией национальной безопасности, базируется на четырех основных составляющих знаниях: о том, что представляет собой опасность, из каких источников она проистекает, в каких видах и формах реально проявляется; какие ресурсы имеются для предотвращения или преодоления всей системы опасностей; насколько верно и однозначно сознание различных слоев отражает все эти явления и процессы в употребляемых ими категориях, терминах, понятиях, взглядах, концепциях; насколько достоверно известны субъектам обеспечения безопасности источники опасности и угроз
.
В толковых словарях термин «опасность» означает возможность, угрозу чего-нибудь, несчастья
; объективно существующую возможность негативного воздействия на объект или процесс, в результате которого ему может быть причинен какой-либо ущерб, вред, ухудшающий его состояние, придающий его развитию нежелательные динамику или параметры (характер, темпы, формы и т.д.)
. Опасность можно охарактеризовать как наличие и действие сил (факторов), которые являются деструктивными и дестабилизирующими по отношению к какой-либо конкретной системе (способные нанести ущерб или полностью уничтожить систему)
; как возможность какого-либо явления, способного при определенных условиях приобрести адресную направленность и вызвать, причинить какого-нибудь вред, ущерб объекту
. Можно согласиться с мнением Ю. Г. Носкова, который считает, что опасность есть совокупность условий и факторов, вызывающих нарушение нормального функционирования и развития человека или общества
.

Опасности важно различать по степени и уровню развития. Имеется в виду, с одной стороны, насколько актуальна, зрела опасность, а с другой – каков ее масштаб и размеры. Здесь нет строгой количественно выраженной градации, но можно провести различие между потенциальной и реально проявляющейся опасностью. Первая характеризует абстрактную возможность каких-либо деструктивных воздействий, которые могут и не проявиться. Во втором случае опасность уже налицо, она действует и заставляет принимать соответствующие защитные меры.

Воздействие опасности на определенную систему можно представить в виде процесса, который имеет определенную структуру, которая совпадает по форме со структурой любого действия рассматривающейся со статистической и динамической позиций
. Во всем многообразии опасности дифференцируются по определенным признакам: по степени вероятности возникновения (реальная и потенциальная); по характеру адресной направленности и роли субъективного фактора в возникновении неблагоприятных условий (вызовы, риски, опасности и угрозы); по размаху и масштабам возможных негативных последствий (глобальные, региональные, национальные, локальные и частные); по сферам общественной жизни (военные, политические, социально-экономические, экологические, медико-социаль​ные, информационные и др.). Существуют и другие классификации
.

Понятие «безопасность» непосредственно связано с понятием «опасность», поэтому в большинстве определений безопасность трактуется с точки зрения охранительной парадигмы как состояние защищенности от опасностей. Эта позиция закреплена в Законе «О безопасности», в Концепции национальной безопасности, во многих научных разработках. В Законе «О безопасности» безопасность представлена как «состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внешних и внутренних угроз»
. Закон, связав воедино элементы триады (личность, общество, государство), понятия жизненно важных интересов, угроз безопасности, предложил необходимый терминологический инструментарий для научного исследования и дальнейшей разработки законодательства о безопасности Российской Федерации.
В недалеком прошлом в России под безопасностью понимали лишь защиту страны от нападения извне, покушения на государственный и общественный строй; как «деятельность государства, армии, формирований внутренних дел, разведки, контрразведки и т.д.»
. В общих энциклопедических изданиях понятие безопасности либо вообще отсутствует, что объяснялось закрытостью темы безопасности, либо определены конкретные виды безопасности: «безопасность международная»
; «состояние, при котором обеспечивается защита жизненно важных интересов государства и гражданского общества в экономической, политической, военной, экологической, гуманитарной и других областях»
; «безопасность полетов», «безопасность плавания», «безопасный временной интервал». В то время понятие безопасности относилось только к противодействию внешним угрозам, утверждая тем самым отсутствие внутренних угроз безопасности страны
. Применение понятий «безопасность», «военная безопасность» исключалось в силу того, что их заменяли такие понятия, как «оборона» и «защита государства». Это свидетельствует о принятом подходе к пониманию понятия «безопасность», характерном самодержавному правлению, когда «традиционно безопасность означала «некую, всегда относительную степень его защищенности от перспективы стать жертвой, прежде всего, именно кровавых и физических форм насилия»
.

В 90-е годы XX столетия появляются публикации, посвященные сущности безопасности личности, общества и государства. Это труды В. Манилова, Г. Осипова, И. Лазарева, В. Серебрянникова, А. Хлопьева, В. Пирумова, А. Прохожева, Л. Шершнева, С. Степашина, А. Возженикова, В. Митрохина, В. Лопатина и других авторов. В широком философском смысле безопасность объектов природы (государство, общество, социальная группа, человек, международные организации, объединения и т.д.) – это надежность их существования и устойчивого прогрессивного развития
. Понятие «безопасность» как и многие другие понятия, связанные с социальной областью, многопланово. В частности, Б. Н. Габричидзе отмечает, что понятие «безопасность» в конституционно-правовом и административно-право​вом значении имеет сложный, широкий и дифференцированный смысл
.
На наш взгляд, в качестве основы содержания безопасности следует рассматривать формулу Платона, считавшего, что состоянию безопасности соответствует «предотвращение вреда»
, а в качестве классического научного определения безопасности – формулировку А. Уолферса: «безопасность в объективном плане предполагает отсутствие угроз приобретенным ценностям…»
. Из данного определения вытекает, что безопасность – это условие существования государства, общества и личности, которое позволяет сохранять накопленные ценности. Однако такое прямолинейное и упрощенное понимание безопасности неправомерно, поскольку подразумевается возможность достижения некоторой идеальной ситуации
.

Мы согласны с мнением тех авторов, которые считают, что следует понимать безопасность жизнедеятельности как «состояние защищенности материального мира и человеческого общества от негативных воздействий различного характера»
. Безопасность жизнедеятельности можно классифицировать: бытовая безопасность (безопасность существования человека), безопасность нации (национальная безопасность), безопасность животного и растительного мира.
Множество теоретико-правовых конструкций определения безопасности объединяет стремление передать это состояние посредством анализа конкретных признаков
. В юридическом смысле, безопасность – это состояние «состояние или положение потенциальной жертвы, когда для нее нет опасности (угрозы), т.е. изменений свойств в худшую сторону (прежде всего для жизни и здоровья людей, для окружающей и природной среды)»
. В широком философском смысле безопасность объектов природы (государство, общество, социальная группа, человек, международные организации, объединения и т.д.) – это надежность их существования и устойчивого прогрессивного развития
.

Следует отметить, что в русском языке слово «безопасность» образовано по принципу антиномии (противоречия между двумя положениями, каждое из которых признается логически доказуемым
), т.е. за счет добавления приставки «без-» к слову «опасность». Такой подход конечно логичен и «такой негативистской ограничительной лексической конструкции было, наверное, достаточно для нужд старой русской жизни»
, но не для настоящего времени. Возьмем для сравнения соотношение понятий «опасность» – «безопасность» в английском языке. Во-первых, это разнокоренные слова: «danger» (опасность) и «security» (безопасность). Во-вторых, понятия имеют неодинаковый смысл: «security» – состояние или ощущение безопасности; нечто защищающее или гарантирующее; защищенность государства, компании и т.д. от шпионажа, хищений и др. покушений; залог, взятый как гарантия возвращения займа или выполнения обязательства
. «Security» используется также при обозначении таких структур, как служба безопасности, Совет безопасности, система коллективной безопасности.

Как представляется, только лингвистического толкования понятия безопасности сегодня явно недостаточно, поскольку под отсутствием опасности как бы подразумевается возможность достижения некоторой идеальной ситуации. Однако в реальной жизни всегда существовали и существуют опасности самого различного характера. Категория «безопасность» не абсолютна, а относительна. Ее значение приобретает смысл только в связи с конкретными объектами и сферой человеческой деятельности окружающего мира.

Некоторые авторы отмечают, что существуют два подхода к содержанию безопасности
. Первый подход связан с абсолютным толкованием этого понятия, которое предусматривает идеальное положение, идеальную ситуацию, при которой нет вообще никакого источника опасности, а, следовательно, и самой опасности
. Это абсолютная безопасность, которая в обществе непостижима. Другой подход связан с относительным толкованием безопасности, так как в реальной общественной жизни существуют определенные опасности. Причем, следует отметить, что чем сложнее социальный организм, тем большее количество опасностей существует при его функционировании. Понятно, что самым сложным социальным организмом в данном случае является государство, которое существует в условиях наличия различных видов опасностей
.

Безопасность не существует сама по себе, изолированно от общей человеческой жизнедеятельности. Она тесно связана со всеми сторонами жизни общества, коренной задачей которого является самосохранение и развитие
. Безопасной является только та социальная система, которая обладает возможностью самосохранения на основе ее развития. Это положение не означает, что системе не угрожают опасности. Речь идет о том, что опасностью для социальной системы является лишь то, что сдерживает или прекращает ее развитие
. Реальная взаимосвязь между развитием и безопасностью носит более сложный диалектический характер, поскольку эти две важнейшие функции жизнедеятельности общества тесно связаны между собой, и раздельно осуществляться в принципе не могут, являясь как бы двумя сторонами одной проблемы.

На наш взгляд, следует использовать определение В. И. Даля, который понимает безопасность как «отсутствие опасности, сохранность, надежность»; «безопасный» как «неопасный, неугрожающий, не могущий причинить зла или вреда; безвредный, сохранный, верный, надежный; «безопасить кого, ограждать обеспечивать»
. Следовательно, безопасность – это обеспечение, сохранение чего-то существующего, ограждение его от опасностей, сохранность его состояния, стабильность, обеспечение надежности его функционирования. Именно категорией сохранности следует характеризовать безопасность личности, общества и государства, поскольку «в сохранности» ( значит в целости, сбережно
; а целостность – это нераздельность, единство, целостный – обладающий внутренним единством
. В свою очередь единство – свойство единого, составляющего одно целое; единодушие, единомыслие
. К. Дейч справедливо определяет безопасность как защищенность, обеспечение сохранности основных жизненных ценностей
. Подводя итог сказанному, отметим, что безопасность является очень сложным понятием, поэтому его надо осмысливать с позиций комплексного подхода, о чем свидетельствуют многие исследования
.
Обратив внимание на теоретическую неисследованность понятия, сущности и содержания безопасности, учеными предлагается гомеостазисный подход, позволяющий проникнуть в сущность безопасности, определить методологические основы построения и функционирования ее системы
. В. В. Гущин считает, что безопасность ( это, во-первых, культурно-исторический феномен, т.е. самостоятельное явление, имеющее исторические форму, содержание, механизм возникновения, развития и ее поддержания, во-вторых, одна из качественных сторон, характеристик социальной действительности, которая свидетельствует о состоянии удовлетворения интересов личности, общества и государства
. В. П. Сальников предложил научное определение безопасности государства с выделением нескольких уровней ее обеспечения соответственно общим принципам взаимосвязи личности, общества и государства
. В. С. Пирумов большое внимание уделяет проблеме обеспечения свободы и безопасности личности
. Для придания большей «социологичности» анализа проблем безопасности некоторыми авторами предлагается «дуальная оппозиция» безопасность-небезопасность
, когда состояние объекта между крайностями ( полной безопасностью и исключительной опасностью – означает состояние небезопасности. Существуют и другие взгляды на безопасность: психологический – безопасность это ощущение, восприятие и переживание необходимости в защите жизненных (духовных и материальных) потребностей и интересов людей; юридический – безопасность это система установления законами правовых гарантий защищенности и личности и общества; философско-социологический – безопасность это состояние, тенденции развития и условия жизнедеятельности общества, его структур, институтов и порядков, при которых обеспечивается сохранение оптимального соотношения свободы и необходимости; политико-правовое – безопасность это результат деятельности государства, направленный на достижение поставленных задач по обеспечению национальной безопасности
.

Существующие концепции по видам безопасности разработаны, как правило, в рамках парадигмы – безопасность есть защита от опасности. В соответствии с этими концепциями создаются системы и средства обеспечения безопасности. Некоторыми авторами предлагается сменить парадигму и рассматривать обеспечение национальной безопасности не как характеристику защиты от опасности, а как объект управления
. Представляется, такой подход возможен при условии, что обеспечение национальной безопасности не будет трактоваться широко как государственное управление.

Надо отметить, что достаточно распространен подход в определении безопасности через опасности, угрозы и их источники
. Однако в настоящее время пока не разработана целостная теория угроз. Интересен подход Л. И. Шершнева к пониманию безопасности, который считает, что в основе «концепции безопасности, ее структур и механизмов должно лежать новое ноосферное мировидение, новое представление о целях и жизненно важных интересах и базовых ценностях России, ее роли и месте в мировом сообществе»
. При этом ключевым элементом ноосферного устройства жизни выступает человек, но не как средство для чужих целей, а как абсолютная цель. Абсолютная ценность человека является мерой всему, и целью общества выступает личность безопасного типа для себя, окружающих, среды обитания
. В данном случае отсутствует лишь обоснование понятия личности безопасного типа. Вполне приемлемым представляется понимание безопасности и тех исследователей, которые изучают ее конкретные виды
.

Анализ законодательного определения понятия безопасности в различных нормативных актах позволяет нам сделать выводы: во-первых, безопасность определяется как некое социальное явление со всеми присущими ему свойствами; во-вторых, она воспринимается как важное социальное благо, к сохранению и поддержанию которого государство и общество предпринимают всесторонние меры.

Чтобы управлять, надо знать, и это знание должна дать наука. Чем скорее это произойдет, тем более безопасным будет движение и развитие государства, общества и граждан
. Явно отстает формирование общей теории безопасности как систематизированного и обобщенного знания о безопасности, являющейся важным условием выживания и развития человека, общества, государства. Главную роль в формировании такой теории может играть социальная философия – наука, занимающаяся наиболее общими закономерностями развития человеческого общества. Другие общественные науки, изучающие различные аспекты безопасности (экономической, политический, экологический, информационный, военный и т.д.), должны вносить свой вклад в формирование теории национальной безопасности.

Разновидностью общей категории безопасности выступает национальная безопасность. Проблемы национальной безопасности в своей совокупности образуют весьма сложную, многоплановую, комплексную систему, познание которой является важным условием эффективной деятельности государственных и общественных организаций по обеспечению национальной безопасности
. Понятие национальной безопасности носит междисциплинарный, межотраслевой характер, так как позволяет объединить все известные виды безопасности. Тем самым открывается возможность пользоваться понятием «национальная безопасность» как в международном, так внутригосударственном правовом регулировании.

В нашей стране термин «национальная безопасность» впервые использован в Федеральном законе «Об информации, информатизации и защите информации» 1995 г., а его определение дано в первом Послании Президента России Федеральному Собранию «О национальной безопасности» 1996 г. В Послании сказано: «Национальная безопасность понимается как состояние защищенности национальных интересов от внутренних и внешних угроз, обеспечивающее прогрессивное развитие личности, общества и государства»
. Это определение совпадает с определением безопасности в Законе «О безопасности», так как совокупность жизненно важных интересов личности, общества, государства и составляет национальные интересы.

Главными составными частями национальной безопасности как социально-политического явления выступает безопасность личности, безопасность общества, безопасность государства в таких сферах, как оборона, общественная жизнь, международная жизнь, экология, экономика, информация
. Помимо названных, понятие национальная безопасность согласно российскому законодательству охватывает такие аспекты жизнедеятельности, как, например, «защита жизни, здоровья, прав и свобод личности, собственности, безопасности общества и государства от преступных посягательств»
; «ядерная безопасность»; «радиационная безопасность населения – защищенность людей от вредного воздействия ионизирующего излучения, отвечающая принципам охраны здоровья человека в Российской Федерации»
; «состояние защищенности личности, общества и государства от последствий антропогенного воздействия на окружающую природную среду, а также стихийных бедствий и катастроф»
; «защищаемые государством сведения, распространение которых может нанести ущерб Российской Федерации»
; «безопасность продукции, работ и услуг для окружающей среды, жизни, здоровья и имущества, безопасность хозяйственных объектов с учетом риска возникновения природных и техногенных катастроф и других чрезвычайных ситуаций»
; «безопасность дорожного движения – состояние, отражающее степень защищенности его участников и государства от дорожно-транспортных происшествий и их последствий»
; «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 нарушения условий жизнедеятельности людей»
; различные подвиды экономической и хозяйственной деятельности, например, «авиационная безопасность»
, «военно-морская безопасность»
; «продовольственная безопасность» и др. Таким образом, национальная безопасность как социально-политическое явление содержит в себе множество оттенков, закрепленных правом, как совокупное состояние, которое аккумулирует бесконечное множество видов ущерба, а также возможных представлений об угрозах и их последствиях.

Основополагающим документом нашей страны в области национальной безопасности является Концепция национальной безопасности Российской Федерации
, в котором национальная безопасность определена как «безопасность ее многонационального народа как носителя суверенитета и единственного источника власти в Российской Федерации». Национальная безопасность есть защищенность жизненно важных интересов личности, общества и государства в различных сферах жизнедеятельности от внутренних и внешних угроз, обеспечивающая устойчивое поступательное развитие страны.

Однако существует мнение некоторых ученых, что «выработать приемлемое для большинства россиян понятие национальной безопасности ни сейчас, ни в ближайшем будущем не удастся»
. Кроме того, в научной литературе имеются даже мнения о допустимости понимания безопасности в России как «национальной». Ключевым словом в понятии «национальная безопасность» является слово «нация». Проблемы наций исследовались российскими учеными еще в XIX и начале XX в. Это труды П. И. Пестеля и Б. Н. Чичерина, историков С. М. Соловьева и В. О. Ключевского, А. Д. Градовского и др. В начале XX в. в России получило распространение марксистское направление теоретической мысли о нациях и национальном вопросе (Ленин, Сталин, Пятаков, Бухарин, Шаумян и др.). В основу российской этносоциологии положены идеи Н. Бердяева, Л. Н. Гумилева, М. М. Ковалевского, П. А. Сорокина, Н. Я. Данилевского, В. И. Ламанского, С. М. Широкогорова
 и др. В 90-х годах XX столетия исследования национальных проблем проводили Р. Г. Абдулатипов, Ю. В. Арутюнян, Л. М. Дробижева, В. Н. Иванов, С. В. Лурье, А. А. Празаускас, З. В. Сикевич, Г. В. Старовойтова, Ж. Т. Тощенко
 и др.

Необходимо отметить, что имеется бесчисленное множество определений нации, поэтому ограничимся лишь некоторыми. Понятие «нация» (от лат. «natio» ( племя, народ) означает общность людей, складывающуюся в процессе формирования общности их территориальных, экономических связей, литературного языка, некоторых особенностей культуры и характера
. Оно означало в римской мифологии богиню младенцев и было включено в лексикон русского языка в период реформ Петра Великого. В XVII в. ( начале XIX в. под нацией понимался «народ – жители страны или государства, говорящие одним языком». Во второй половине XIX в. термин «нация» означал «замкнутую часть человечества, отличающуюся от других общностью характера (национальный характер), образом жизни, мыслей, чувств и действий». В первое десятилетие XIX в. нация объяснялась как «часть человечества, имеющая свои особые происхождение, язык, религию, обычаи, нравы и т.д.»
. Наиболее часто цитируется определение французского историка Э. Ренана: «Нация есть… великая солидарность, в ее основании лежат священные чувства к принесенным жертвам в прошлом и к жертвам, которые еще будут принесены в будущем. Нация предполагает героическое прошлое, единую волю в настоящем и общую программу действий в будущем… Жизнь нации … есть ежедневный плебисцит («un plebiscite de tous les jours»)»
. Однако это определение не является строго научным
.

Следует отметить, что одно из первых наиболее четких определений нации было представлено И. В. Сталиным: «Нация есть исторически сложившаяся устойчивая общность людей, возникшая на базе общности языка, территории, экономической жизни и психического склада, проявляющегося в общности культуры… Достаточно отсутствия хотя бы одного из этих признаков, чтобы нация перестала быть нацией… Только наличие всех признаков, взятых вместе, дает нам нацию»
. Немецкий исследователь А. Козинг назвал эту формулировку нации самой удачной и уточнил ее: «Нация – устойчивая историческая общность людей, представляющая собой форму общественного развития, сложившуюся на базе общности экономической жизни в сочетании с общностью языка, территории, особенностями культуры, сознания и психологии»
.

Термин «национальная безопасность» американского происхождения, поэтому на западе используется не в смысле безопасности конкретной национальности, а в смысле безопасности всей страны. Этот термин был впервые использован в 1904 г. в послании Президента США Т. Рузвельта (правившим в 1901-1909 гг.) Конгрессу, в котором был обоснован захват зоны Панамского канала интересами национальной безопасности, и употреблен в качестве синонима «обороны». В таком смысле этот термин понимался до 1947 г., после чего проблема обеспечения безопасности уже рассматривалась не с военной позиции, а благодаря усилиям западных политологов, в это понятие стало вкладываться более широкое содержание, суть которого сводилась к способности государства защитить национальные ценности и интересы в конкретных внешних и внутренних условиях
. Закон США «О национальной безопасности» 1947 г. определил ее как интеграцию вопросов внутренней, внешней и военной политики в интересах взвешенного подхода к проблемам использования Соединенными Штатами различных средств – военных и невоенных – в своей внешней политике
.

Дальнейшая разработка понятия «национальная безопасность» связана с именем основоположника школы политического реализма Г. Моргентау, рассматривающего национальную безопасность через призму большой политики. Он вышел за пределы отождествления ее с безопасностью военной и включил в содержание национальной безопасности все жизненно важные интересы государства и основанную на них политику
. В 1973 г. председатель комитета палаты представителей Мосс писал: «Национальная безопасность – это такое трудноопределимое понятие, что никто не может дать его дефиницию. Являясь в течение 16 лет председателем подкомитета, я не мог найти кого-либо, кто мог дать мне определение»
. А. Уолферс определял «национальную безопасность» как «нечеткий символ», который может вообще не иметь определенного значения
. Американский политолог К. Дейч кратко и однозначно определяет нацию как народ, обладающий государством
.

В общем, понятие нации по своему содержанию в современном рассмотрении близко к понятию страны. Некоторые теоретики считают, что нация и государство – понятия тождественные
. Однако такое возможно только когда рамками государства охвачена вся национальная общность и на данной национальной территории нет иных национальных групп и общностей. Таких государств в мире немного даже на территории Европы (Германия, Польша, Венгрия, Чехия, Словакия, Португалия), но и в этих странах проживают многочисленные афро-азиатские диаспоры
. Такие страны Европы, как Англия, Франция, Испания, Италия, Бельгия и другие, к ним не относятся, так как в них существуют проблемы шотландцев, корсиканцев, басков, каталонцев.

По этому поводу П. А. Сорокин указывал на «ложность многих теорий, объясняющих сущность нации и связанной с ней категории «национальное» через отождествление их с государством… среди недостатков такого отождествления наиболее существенным является игнорирование нации как своеобразной многосвязной группы Sui generic»
, т.е. особого рода. В некоторых странах существует соотношение одна нация ( одна страна, но в нашей многонациональной стране, состоящей из многих субъектов, имеющей много десятков национальностей понятие национальная безопасность отождествляется с понятием безопасности Российской Федерации. Именно поэтому с целью избежания неоднозначного понимания этого понятия в преамбуле Концепции национальной безопасности отмечается, что «под национальной безопасностью Российской Федерации понимается безопасность ее многонационального народа».

Иногда национальную безопасность понимают как «совокупность только государственной и общественной безопасности»
, или при ее формулировании отмечают, что оно относится не только к российскому государству и обществу, но и к российским народам, всему многонациональному народу России
. С последним трудно согласиться, поскольку выделение в качестве самостоятельного субъекта весь многонациональный народ России и российские народы, организованные по национальному признаку, с одной стороны, будет неполным, а с другой ( это будет не совсем логичным, т.к. как в соответствии с положениями теории государства и права народ является неотъемлемым атрибутом государства как определенной коллективности, ассоциации, интегрируемой публично-властными отношениями и институтами, как государственно организованного общества или политико-террито​риальной и структурно-организованной формы общества
. Л. С. Мамут считает, что «слова «многонациональный народ» означают, во-первых, совокупность граждан России, во-вторых, всех населяющих Российскую Федерацию народов (этносов), других этнических общностей»
.

На наш взгляд, в основе формирования нации лежит не этнический принцип, поскольку истории не известно ни одной моноэтнической нации. Гражданское общество как составная часть нации собственно и подчеркивает полиэтничность всякой нации. Однако стержнем нации должно быть государство, т.к. без государства нации нет и быть не может.

Итак, введение в политический, а затем в научный оборот заимствованного из западного лексикона термина «национальная безопасность» породило неоднозначное его понимание в двух аспектах
. Во-первых, в понятии «национальная безопасность» акцент делается на слове «национальная», и в этом смысле оно толкуется как безопасность отдельной нации. Во-вторых, в понятии национальная безопасность первое слово понимается как относящееся к той или иной стране, независимо от проживающих в ней национальных образований. Эта позиция пришла к нам из американской и французской политологических школ
. Навязывание нам западной трактовки нации как народа-государства ведет к игнорированию существующих проблем обустройства и развития в российском государстве
. Не следует забывать, что в России, помимо русских (83% населения), проживает более 170 народов, составляющих остальные 17% населения и претендующих на принадлежность к особой нации. Нация включает различные племена и народности. Существование подгрупп, субкультур и сложнейших иерархических взаимосвязей между ними ставит на повестку дня проблему структурной координации, а также символической унификации этносов с помощью общих символов, таких, как язык, обычаи, верования, и т.д., иначе говоря, всего того, что может привести к этническим конфликтам, сепаратизму и другим тяжким последствиям в случае их игнорирования
. Кроме того, помимо России, есть еще ряд многонациональных государств, где вместо понятия «государственная безопасность» используется термин «национальная безопасность» для обозначения необходимых условий их существования, нормальной жизнедеятельности и дальнейшего развития
.

Термин «национальная безопасность» является переводом английских слов «national security», которые могут переводиться как национальная и как государственная безопасность, что нередко и делается рядом авторов. Но такое толкование будет неверным
, поскольку национальная безопасность подразумевает триединую составляющую, каждый компонент которой одинаково значим – безопасность личности, общества и государства. Воспользовавшись языком арифметики, можно сказать, что сумма трех составляющих нации (личности, общества, государства) условно равно единице. Но в разные периоды времени и разным обстоятельствам слагаемые могут иметь разную значимость. Если «величина» государства приближается к единице, нации грозит та или иная форма деспотии; если наоборот, «величина» общества и личности становится близкой к единице, дело идет к анархии. Иными словами, усиление одной из частей нации исходит главным образом за счет ослабления другой
. На наш взгляд, подменять национальную безопасность государственной безопасностью и наоборот недопустимо, поскольку первое понятие общее, родовое, а второе – частное, видовое.

Так применим ли коренной термин «национальная» в понятии «национальная безопасность» к такому многонациональному государству, как Россия? Да применим, но при условии рассмотрения всей совокупности входящих в Российскую Федерацию наций и национальных групп. В Конституции сказано: «Мы, многонациональный народ…». Россия является не только многонациональной, многокультурной, многоконфессиональной страной, но она еще должна быть единым многонациональным российским государством, обеспечивающим устойчивое и безопасное развитие каждого гражданина, каждого этноса-нации, каждой культуры и религии. Самой лучшей и перспективной формулой развития России является не просто «единство», а «единство многообразия»
.

В настоящее время существуют различные трактовки понятия национальной безопасности, которые с течением времени меняются: «состояние, тенденции развития (в том числе латентные) и условия жизнедеятельности нации как государственно-территориальной общности людей, гарантирующие, несмотря на наличие и действие неблагоприятных факторов, ее выживание, свободное, независимое функционирование при сохранении своих фундаментальных ценностей и основных институтов процветание»
; «совокупность факторов, обеспечивающих жизнедеятельность государства в системе международных отношений, его способность отражать возникающие внешние угрозы и действовать в соответствии со своими национальными интересами»
; «достаточная по уровню и характеру защищенность национальных ресурсов и ценностей, а также государственных, общественных и личных интересов от внутренних и внешних угроз»
; «мера защищенности среды жизнебытия, чести, достоинства, ценностей личности, социальных групп, государства, общества, цивилизации в целом»
; «состояние адекватной защищенности личности, общества и государства, обладающего реальными механизмами нейтрализации любых угроз, с устойчивой способностью противостоять им и прогрессивно развиваться в различных условиях»
; «система мер, направленная на предотвращение и ликвидацию угроз для нормального, устойчивого развития личности, общества, экономики и государства»
; «синтез государственной и общественной безопасности, где государственная безопасность выступает средством, а общественная безопасность ( целью определения и зашиты жизненно важных интересов граждан»
.

Многие подходы стремятся передать состояние безопасности посредством определенных признаков, например: «состояние или положение объекта безопасности, когда для него нет опасности, т.е. изменений свойств в худшую сторону»
; «состояние, обеспечивающее достаточную экономическую и военную мощь нации для противления… угрозам ее существованию, исходящим как из других стран, так и изнутри собственной страны»
; «реальная способность быть свободным от внешней опасности»
; «состояние международных отношений, исключающих нарушение свободного мира или создание угрозы безопасности народов, в какой бы то ни было форме»
, «система, составными элементами которой являются угрозы, интересы и факторы воздействия на них, а также методы обеспечения национальной безопасности»
. Однако наиболее актуальным является понимание национальной безопасности через понятие защищенности жизненно важных интересов
.
Резюмируя сказанное, под «национальной безопасностью» мы будем понимать состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства во всех сферах их жизнедеятельности от внутренних и внешних угроз и опасностей, обеспечивающее их устойчивое развитие. На наш взгляд, такое определение национальной безопасности наиболее полно отражает ее социально-политическую природу, взаимосвязь природы и общества, учитывает диалектическое единство безопасности личности, общества и государства.

§ 2. Система национальной безопасности

Большое значение в понимании сущности национальной безопасности имеет выявление структуры системы «национальной безопасности». Система – целое, составленное из частей; соединение ( совокупность элементов, находящихся в отношениях и связях друг с другом, которая образует определенную целостность, единство
. Национальная безопасность представляет собой сложную многоуровневую систему, которая формируется в русле объективных процессов как под прямым, так и опосредованным воздействием множества факторов, в которой непрерывно происходят процессы взаимодействия и противоборства жизненно важных интересов личности, общества, государства с угрозами этим интересам, как внутренними, так и внешними.

Системный подход позволяет провести всесторонний анализ социального объекта, элементов социальной системы, оказывающих влияние на своевременное получение данных о возникающих угрозах и, в целом, состояния национальной безопасности
. Поэтому для глубокого и всестороннего изучения процессов, оказывающих непосредственное влияние на состояние национальной безопасности, необходим системный подход познания законов развития общества, в соответствии с которыми общество представляет собой систему функционирующих элементов, звеньев, связей в рамках существующих отношений и интересов субъектов, общественных интересов. Вместе с тем исследование системного развития общественных отношений, в том числе возникновения угроз национальной безопасности, показывает, что всякий элемент, предмет является относительно обособленной, автономной системой, сформированной из различных частей, но в то же время зависимой от общей системы. Поэтому внутренняя и внешняя безопасность как составные части национальной безопасности выступают в качестве соответствующей системы отношений, имеют свои специфические гносеологические основы в сферах деятельности.

В Законе «О безопасности» представлена система безопасности, которую образуют органы законодательной, исполнительной и судебной властей, государственные, общественные и иные организации и объединения, граждане, принимающие участие в обеспечении безопасности, а также законодательство, регламентирующее отношения в сфере безопасности
. Однако в данном случае представлена не система национальной безопасности, а система обеспечения национальной безопасности, о которой мы поговорим позже. Опираясь на положение Закона «О безопасности», можно представить национальную безопасность как систему, состоящую из элементов: интересы; угрозы и другие факторы воздействия на интересы; система обеспечения национальной безопасности. Интересы и угрозы в свою очередь постоянно испытывают воздействие со стороны других элементов системы национальной безопасности: факторов внутренней и внешней окружающей среды и действий управляющей системы. Поэтому в качестве целевой функции этой системы выступает степень защищенности данных интересов от угроз.

Итак, следует различать систему национальной безопасности и систему обеспечения национальной безопасности. Система национальной безопасности – это функциональная система, отражающая процессы взаимодействия национальных интересов и угроз; система обеспечения национальной безопасности ( организационная система органов, сил, средств, различных организаций, призванных защищать национальные интересы.

Основу системы национальной безопасности, как и ее отдельных видов, составляют национальные интересы. Именно интересы являются основной движущей силой развития общества и реальной причиной социальной активности людей и в этом смысле выступают важнейшими факторами любых преобразований в обществе, государстве и мире в целом. Существует мнение, что в качестве объекта защиты следует представлять не интересы, как нечто неконкретное, абстрактное, а непосредственно человека, общество, государств. Однако такой подход ошибочен. Вспомним, что говорил Гегель: «…отсутствие интереса есть духовная или физическая смерть»
, т.е. наличие интереса означает жизнь, поэтому при указанном подходе к безопасности, защищая интересы, мы защищаем жизнь.

Проблема же заключается в слабости и неразвитости категории интересов российской общественной жизни, так как в России всегда признавались прежде всего государственные интересы. В настоящее время Концепция национальной безопасности России определила приоритет интересов личности. Однако по содержанию этот документ фактически по-прежнему отражает только интересы государства, за исключением, может быть, социальной сферы, где хотя бы речь идет об обеспечении высокого уровня жизни народа
. Важно целенаправленно формировать интересы людей, как это происходит во многих странах. В нашей стране только в основных задачах Совета Безопасности РФ закреплено «определение жизненно важных интересов личности и общества»
 (такой антидемократический подход, так как интересы людей отождествляются с их желаниями, намерениями, мотивами поведения). Наполеон говорил: «Есть два рычага, которыми можно двигать людей, ( страх и личный интерес»
.

Безопасность всегда связана с защитой процесса реализации интересов, проблема состоит лишь в том, какой характер имеют интересы и процесс их реализации (наступательный или оборонительный). Наглядным примером являются США, которые наступательно реализуют свои национальные интересы, а потому и деятельность по защите, охране этих интересов является наступательной.

Следует заметить, что часто элементы безопасности подменяют отдельными функциями правоохраны. Очевидно, что жизнь и особенно в условиях демократии и свободы сама по себе не может быть полностью безопасной. Однако не все опасности следует возводить в ранг тех, что являются особой функцией общества и государства по обеспечению безопасности. Например, преступность признается как объективное явление любого общественного организма, поэтому борьба с ней (до тех пор, пока уровень преступности признается обществом допустимым) должна считаться обычной функцией и не смешиваться с тем, что требует особых мер обеспечения безопасности. Напротив, если включать в безопасность преодоление любых опасностей, то это повлечет стремление охватить «неординарными и нередко чрезвычайными мерами безбрежное поле общественных отношений»
.

В системе национальной безопасности существуют свои особые ценности. Для личности такими приоритетами являются ее права и свободы, для общества – сохранение и умножение материальных и духовных ценностей, для государства – внутренняя стабильность, территориальная целостность, суверенитет. Следовательно, в национальной безопасности отражаются жизненно важные потребности и интересы всех социальных субъектов. Особое значение в системе национальной безопасности имеют духовные и политические ценности, определяющие существенные стороны жизни личности и общества. В политике обеспечения национальной безопасности они представляют собой существенную составляющую самой политики и приоритетный объект защиты. Только комплексный, системный, диалектический, исторический подходы к системе национальной безопасности помогают всесторонне изучить происходящие в обществе процессы, отражающиеся на уровне национальной безопасности.

_____________
Глава 2

СТРУКТУРА СИСТЕМЫ НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

§ 1. Внутренняя и внешняя безопасность

Структурирование системы национальной безопасности позволяет четко классифицировать те или иные концептуальные подходы к решению проблем обеспечения национальной безопасности. Структура является «совокупностью устойчивых связей объекта, обеспечивающих его целостность и тождественность самому себе, т.е. сохранение основных свойств при различных внешних и внутренних изменениях»
. Социальная система национальной безопасности имеет сложную структуру, представляющую собой совокупность взаимосвязанных систем. Кроме того, она сама входит в системы более высокого порядка.

В настоящее время впервые в соответствии с Законом «О безопасности»
 национальная безопасность подразделяется в зависимости от местонахождения источника опасности на два типа – внутреннюю и внешнюю безопасность. В основе такого деления лежат территориальные границы между государствами, т.е. используется подход с точки зрения категории деятельности внутри и вне пределов государства. Деятельность в пределах государства по обеспечению его стабильности ( внутренняя безопасность; деятельность вне пределов государства ( внешняя безопасность. В широком смысле понятие «безопасности» включает обеспечение гражданам необходимых условий для нормальной цивилизованной жизни, свободного развития и самовыражения
, поэтому под внешней безопасностью Российской Федерации понимается защищенность ее национальных интересов, национальных ценностей и образа жизни от угроз, исходящих извне; внутренняя безопасность – защищенность России от угроз, исходящих от процессов, организаций, лиц и объектов, которые находятся под управлением российского государства и (или) на его территории
. Разумеется, сферы внутренней безопасности и внешней безопасности взаимосвязаны, они дополняют друг друга и пересекаются. С точки зрения исторического развития нашей страны к внутренней и внешней безопасности было определенное отношение. Так, в период нестабильности внутреннего развития, гражданской войны, социальных конфликтов приоритетным было обеспечение внутренней безопасности; в период войн, межгосударственных столкновений, конфликтов больше внимание уделялось обеспечению внешней безопасности. Соответственно происходит перераспределение объема задач, изменение структур и функций в сферах внутренней и внешней безопасности. Однако при любом историческом развитии страны сферы внутренней и внешней безопасности никогда не совпадают.

Следует заметить, что в условиях современной глобализации и интернационализации всех сторон общественной жизни, когда многие угрозы национальной безопасности (терроризм, наркомания, организованная преступность, распространение различных эпидемиологических болезней, экологические и природные катастрофы и др.) сложно отнести к единому источнику, границы между внутренней и внешней безопасностью определить трудно. Американские политологи пришли к выводу, что концепция национальной безопасности есть часть парадигмы безопасности, которую следует рассматривать не отдельно, а только в смысле ее эволюции в сторону всеобщей (или глобальной) безопасности
. Такой подход актуален именно сейчас в силу трансформации международной системы, природу и характер которой необходимо выявить для разработки новой концепции национальной безопасности.

Внешняя и внутренняя безопасность, в свою очередь, имеют подсистемы «вертикального расположения»: внутренняя безопасность ( федеральный уровень, региональный уровень, муниципальный уровень; внешняя безопасность ( глобальный уровень; региональный уровень; локальный уровень. Под международной безопасностью следует понимать защищенность системы международных отношений от угрозы их дестабилизации, конфронтации, вооруженных конфликтов и войн
. Международная безопасность делится на глобальную (всеобщую), региональную, коллективную.

Российский подход к проблеме обеспечения национальной безопасности в основном направлен на обеспечение внутренней безопасности страны. С. И. Илларионов справедливо отмечает, что «бессмысленно считать основным направлением защиты национальной безопасности защиту государства от внешних угроз в условиях, когда угрозы новых чернобылей, парникового эффекта, истончения озонового слоя, экспансии наркомании, финансовых кризисов не знают национальных границ»
. Сущность внутренней безопасности проявляется через ее существование, а существование несет в себе черты сущности. «Существование – это бытие, которое проистекает из основания. Это бытие, которое полагается опосредованием»
. Каждое данное существование есть результат прежнего существования. Внутренние связи или противоречия ведут к внешним связям или противоречиям, к уничтожению рамок существования и переходу к другому существованию.

Важным направлением политики внутренней безопасности, обеспечивающим устойчивое демократическое развитие России, является сбалансированная региональная политика, оптимальное соотношение центра и регионов, находящихся в различных природно-климатических и социально-экономических условиях. Поэтому под внутренней безопасностью следует понимать состояние нормального функционирования государственных, общественных институтов, на эффективность которых воздействуют государственное регулирование в сфере экономики, снижение качества и уровня жизни населения, рост преступности и межнациональные конфликты.

Содержание деятельности по обеспечению внутренней и внешней безопасности определяют реальные и потенциальные угрозы объектам безопасности, исходящие от внутренних и внешних источников опасности
. Следовательно, результатом функционирования системы внутренней безопасности является предотвращение условий и факторов, представляющих значительную опасность для личности, общества и государства. В настоящее время приоритетом национальной безопасности становится защита не государства, а личности и общества в целом. Внутренние угрозы национальной безопасности проистекают в первую очередь не от факторов, ослабляющих государство (политическая борьба, смена правительства и т.д.), а от факторов, ослабляющих гражданское общество (экономические и финансовые кризисы, межнациональные конфликты, рост преступности, снижение уровня и качества жизни населения)
. Внутренняя безопасность – это состояние, при котором гарантированы основные права и свободы личности и общества; их развитие происходит на стабильной правовой основе. Под стабильным здесь понимается прочное, утвердившееся, не меняющееся
.

В настоящее время основными направлениями обеспечения внутренней безопасности России являются: защита жизни, здоровья, имущества, прав и свобод человека; решение социальных противоречий; обеспечение защиты российских духовных, интеллектуальных, культурных ценностей; укрепление оборонного потенциала; формирование демократического правового государства; недопущение политических кризисов, могущих перерасти в военные конфликты; достижение общественного согласия, создание условий существования и развития семьи; повышение уровня здравоохранения и образования.

§ 2. Виды национальной безопасности

При изучении организации обеспечения национальной безопасности большое значение имеет ее структурная классификация по видам безопасности, что способствует выработке конкретной политики и стратегии обеспечения национальной безопасности. Государство представляет собой единый общественный организм, который состоит из ряда подсистем: политической, экономической, законодательной, социальной, духовной, в каждой из которых зарождается и развивается противоречие вокруг основных ценностей. Эти противоречия ведут к формированию источников опасностей не только для самой сферы отношений, но и для безопасности страны в целом. Для того чтобы иметь объективную возможность изучать процессы и эффективно ими управлять, государство вынуждено классифицировать всю сумму отношений на группы, имеющие свою характеристику, свои закономерности развития. Отсюда и возникает необходимость классификации всей суммы отношений в сфере безопасности на ее определенные виды.

Прежде чем говорить о видах национальной безопасности, определим место самой национальной безопасности. С точки зрения практических потребностей можно рассмотреть общее понятие безопасности жизнедеятельности как защищенность всего материального мира и человеческого общества от негативных воздействий различного характера
. Исходя из структуры объектов безопасность жизнедеятельности классифицируется следующим образом: бытовая безопасность (безопасность существования человека); безопасность нации (национальная безопасность); безопасность животного и растительного мира.

Предметом нашего исследования является безопасность нации (национальная безопасность) ( защищенность человека как социального существа и всего человеческого общества. Правовое содержание понятия национальной безопасности бесконечно. Стремление природы к безопасности старше права, ибо понятие права, как бы оно ни определялось, связано с человеческим сообществом
. Национальная безопасность является родовым понятием по отношению к видам безопасности.

Закон «О безопасности» выделяет три основные вида безопасности: безопасность личности, общества и государства
. В Конституции РФ также представлена триада: «безопасность государства» (ст. 13), «безопасность граждан» (п. 5 ст. 56), «общественная безопасность» (п. 1 ст. 72, п. 1«а»). В. Т. Кабышев отмечал, что «советское конституционное законодательство при закреплении устоев общественного строя исходило из постулата «государство – общество – личность». Во главу угла российского конституционного строя положена принципиально иная концепция – «человек – общество – государство»
. Поэтому на первый план выдвигается понятие безопасности личности. Произошел принципиально новый для нашей страны подход к проблеме обеспечения национальной безопасности, означающий недопустимость игнорирования интересов личности и общества.

В преамбуле Закона «О безопасности» говорится, что он «закрепляет правовые основы обеспечения безопасности личности, общества и государства». В ст. 1 Закона дается определение безопасности как «состояния защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз»
. Следует еще раз подчеркнуть, что в российском законодательстве определение безопасности впервые было закреплено именно этим Законом. Другие нормативные акты в соответствии со сферой своего регулирования представляют взаимосвязь с этим понятием: «обеспечение личной безопасности граждан, … обеспечение общественной безопасности»
; «обеспечение экономической безопасности»
; «военно-техническое обеспечение безопасности»
.

В зарубежных странах нет единого подхода к категориям безопасности, национальной безопасности, а значит, эта проблема актуальна не только для России. В настоящее время во многих развитых государствах мира приоритетным является безопасность государства. Это характерно для Японии, Германии и США и других стран. Объясняется это тем, что политика многих государств строится на разделении понятий безопасности личности, безопасности общества и безопасности государства. Безопасность личности становится все больше зависимой от политической ориентации власти
. В США «национальная безопасность» до 1947 г. понималась как «оборона», однако после принятия закона США «О национальной безопасности» 26 июля 1947 г. это определение стало иметь отношение к таким социально-политическим условиям, при которых наиболее полно обеспечиваются интересы подавляющего большинства людей, населяющих страну, и ликвидируются угрозы независимости и существования нации. Например, американские психологи К. Мадсен, А. Маслоу и др. потребность в безопасности рассматривают как одно из «первостепенных мотивов деятельности людей и сообществ»
. В частности, А. Маслоу (1908-1970 гг.) в иерархии потребностей высшее место отводил потребностям в творчестве и самоактуализации личности
.

В американском подходе к безопасности доминирующим является внешний уклон, опирающийся на внешнюю политику и военную силу. Однако в последнее время в американской стратегии национальной безопасности стало больше внимания уделяться внутренним проблемам, связанным с борьбой с преступностью, наркоманией, обеспечением согласия в обществе. После терракта 11 сентября 2001 г. в Нью-Йорке была создана служба по противодействию террористическим проявлениям и специальный антитеррористический комитет США. Подходы США к вопросам борьбы с терроризмом, преступностью, наркоманией во многом совпадают с российскими.

Закон «О безопасности»
 выделил следующие виды безопасности: государственная, экономическая, общественная, оборонная, информационная, экологическая и иные виды. Однако в нем не предусмотрено строгого толкования принципов классификации по видам безопасности, а также определения этих понятий, что приводит к бесконечному дроблению родового понятия безопасности. Поскольку с развитием общественных отношений категория безопасности претерпевала значительные изменения, в этой связи следует в первую очередь определить понятия, относящиеся к конкретным видам безопасности, и лишь на этой основе выделить содержание каждого вида безопасности (политической, военной, экономической, экологической и т.д.)
.

Многие ученые исследуют конкретные виды национальной безопасности
. В настоящее время существуют не десятки, а сотни различных видов безопасности, не соответствующих логическим правилам классификации. В научной литературе и средствах массовой информации можно встретить федеральную, конституционную, генетическую, нравственную
, правоохранительную
, криминологическую
, транспортную
, планетарную безопасность и т.д. В одном ряду представлены такие виды безопасности, как экономическая и продовольственная, военная и пограничная, техногенная и технологическая безопасность
; этноконфессиональная, демографическая, генетическая, духовная и др.

В. Серебрянников и А. Хлопьев предлагают ввести в оборот понятие «социальная безопасность» как «совокупность мер по защите интересов страны и народа в социальной сфере, развитие социальной структуры и отношений в обществе, системы жизнеобеспечения и социализации людей, образа жизни в соответствии с потребностями процесса, нынешних и будущих поколений»
. На наш взгляд, в такое широкое понятие, как социальная безопасность, входят все виды безопасности (экономическая, политическая, экологическая, военная и др.). Мы согласны с мнением В. П. Лопатина, что понятие социальной безопасности в широком смысле слова равнозначно понятиям «национальная безопасность», «безопасность России» и поэтому нет смысла в его употреблении
.

В связи с тем, что теоретическая разработка общего понятия безопасности остается слабой, отдельные ученые вкладывают особый смысл в конкретные виды безопасности
. А. А. Тер-Акопов предлагает ввести особый вид безопасности ( юридическую безопасность (в ее составе правовую безопасность), основанием чего является воплощенность юридической составляющей в базисные сферы жизнедеятельности общества
. Юридическая безопасность рассматривается как состояние юридической защищенности жизненно важных интересов личности (общества и государства) от внешних и внутренних угроз. Юридическая безопасность шире правовой безопасности, так как включает наряду с правовым обеспечением безопасности также надлежащую деятельность правоохранительных органов. В. В. Мамонов считает, что следует выделить в самостоятельную категорию понятие «правовая безопасность» как «состояние защищенности системы права от нарушений ее со стороны органов государственной власти и местного самоуправления, наделенных полномочиями издавать нормативные акты»
. Также Б. В. Дрейшев определяет указанную категорию как «состояние защищенности правовой системы»
. Однако мы не можем согласиться с мнением В. В. Мамонова о правильности выделения такого вида безопасности, так как существует категория «законность», под которой понимается «точное и неуклонное соблюдение правовых норм, строгое и полное осуществление предписаний законов и основанных на них юридических актов всеми субъектами права: гражданами, должностными лицами, государственными органами, организациями, государством»
. Например, В. В. Борисов под законностью понимает «принятие правомерных нормативных актов, их точное и безоговорочное претворение в жизнь, контроль над правильностью их реализации»
. Сравнивая эти два понятия, мы приходим к выводу, что по своему содержанию они тождественны.
В результате в условиях отсутствия строгого законодательного толкования принципов классификации видов безопасности, а также определения этих понятий возникают трудности в формировании системы национальной безопасности и ее правового регулирования. Поэтому, на наш взгляд, необходимо в основу классификации положить существенные единые признаки. Среди них прежде всего следует выделить объекты безопасности, характер угроз, сферы жизнедеятельности. В зависимости от объекта, жизненно важные интересы которого защищаются от внутренних и внешних угроз, выделяют такие виды безопасности, как безопасность личности, безопасность общества и безопасность государства. В настоящее время понятия безопасности личности, общества и государства принимаются и предлагаются многими авторами. Однако некоторые авторы предлагают к этим основным видам добавить безопасность иных объектов (русскоязычного населения, государственных служащих и т.д.)
.

Под безопасностью личности мы будем понимать защищенность человека от возникающих угроз на уровне личных интересов и потребностей, которые заключаются в защите жизни, здоровья, достоинства каждого, его конституционных прав и свобод, обеспечивая в полном объеме свободы совести и политических убеждений. «Когда речь идет о личности, имеется в виду защищенность ее жизни и здоровья, прав и свобод, имущества, чести и достоинства»
. В современных условиях особую опасность представляют преступления против личности: заказные убийства, запугивания, сопряженное с насилием; использование различных видов оружия, взрывных устройств при совершении преступных действий; похищение людей с целью вымогательства; совершение преступлений на межнациональной основе против конкретных личностей, групп.

«Безопасность общества – состояние нормального функционирования общественных институтов, беспрепятственного циркулирования различных социально-политических доктрин, учений, концепций, а также свободы граждан объединяться на основе общности социальных, профессиональных, национальных, религиозных и других интересов в те или иные общественные формирования»
. Безопасность общества составляет прямое продолжение безопасности личности, которая предполагает защиту «гражданского общества», т.е. общественного порядка и спокойствия, материальных и духовных ценностей, прав и свобод общественных объединений, организаций, их нормальной деятельности.

Безопасность государства ( это надежная защита территориальной целостности, суверенитета во всех сферах жизнедеятельности и конституционного строя. «Безопасность государства – состояние нормальной, бесперебойной и эффективной деятельности аппарата управления страной, представляющего собой триединый институт власти и включающего законодательную, исполнительную и судебную компоненты, опирающиеся на соответствующие административные и силовые структуры»
. При этом необходимо различать понятия «безопасность личности» и «личная безопасность»; «безопасность общества» и «общественная безопасность», «безопасность государства» и «государственная безопасность».

В зависимости от характера угроз, их источника, специфики можно выделить такие виды безопасности, как безопасность угроз природного характера, безопасность от угроз антропогенного характера, безопасность от угроз социального характера, которые в свою очередь можно делить на более мелкие виды безопасности от конкретных угроз. При этом под безопасностью от того или иного вида угроз понимается защищенность жизненно важных интересов личности, общества и государства от угроз данного вида.

В человеческом обществе жизненно важные интересы всех объектов безопасности подвергаются воздействию самых различных угроз, поэтому особую практическую значимость имеет подразделение видов безопасности по сферам или областям жизнедеятельности, в которых и проявляются эти угрозы. Именно по этому принципу классифицированы жизненно важные интересы, угрозы и направления обеспечения национальной безопасности в Концепции национальной безопасности России. Подобную классификацию можно ограничить выделением нескольких видов безопасности (военная, социально-политическая, экономическая, экологическая, информационная), а затем дифференцировать их на подвиды безопасности по конкретным сферам жизнедеятельности. Причем под определенным видом безопасности понимается защищенность жизненно важных интересов личности, общества и государства в определенной сфере жизнедеятельности от внутренних и внешних угроз. Представляется, что такой подход позволит упорядочить классификацию и рассматривать национальную безопасность как единую систему видов безопасности, каждый из которых является самостоятельной подсистемой со своими характерными особенностями.

Разумеется, в вопросе обеспечения национальной безопасности нельзя забывать ни один из видов национальной безопасности, как это имело место в недалеком прошлом. СССР распался на пике своего военного могущества, достигнутого в ущерб экономической и социальной безопасности
. На различных этапах развития страны определенный вид безопасности в общей ее системе может и должен быть приоритетным. При этом нельзя забывать, что эта приоритетность играет роль «локомотива» в отношении других видов безопасности и наоборот
. Поэтому именно учет всех факторов должен явиться основой выработки программ обеспечения безопасности в конкретных ее видах и выбора приоритетного направления для конкретных общественных отношений. Поскольку процессы, происходящие в одной сфере жизнедеятельности, оказывают воздействие на другие, поэтому основой обеспечения безопасности должно быть сохранение необходимого баланса, равновесия, гармонии.

Как мы уже отмечали, следует различать понятия безопасности общества и общественной безопасности. Под общественной безопасностью следует понимать состояние защищенности населения страны от преступных посягательств на права граждан и их объединений, а также от угроз природного и техногенного характера. Такую позицию занимают многие авторы
. Общественная безопасность отличается от безопасности общества, понимаемого как в широком, так и в узком смысле слова. В широком смысле безопасность общества тождественна безопасности страны, в узком – безопасности гражданского общества. Именно в последнем смысле и следует понимать безопасность общества в триаде «безопасность личности, общества и государства».

В праве общественная безопасность определяется как «система общественных отношений и юридических норм, регулирующих эти отношения в целях обеспечения общественного спокойствия, неприкосновенности жизни и здоровья населения, нормального труда и отдыха граждан, нормальной деятельности государственных и общественных организаций, учреждений и предприятий»
. В. П. Тихий понимает общественную безопасность как «определенную систему … общественных отношений, обеспечивающих предотвращение и устранение общей опасности насильственного причинения вреда правоохранительным интересам в целом, гарантирующих тем самым их устойчивость и надежность»
. Г. Ф. Фортуна предлагает под общественной безопасностью считать «такое состояние общественных отношений, при котором отсутствует опасность для значительного числа людей и нормального функционирования основных институтов общества (предприятий, организаций, учреждений и т.п.)»
.

На наш взгляд, общественная безопасность связана с двумя формами деятельности людей, а потому имеет две составляющие – соблюдение общих правил безопасности и соблюдение специальных правил безопасности. Посягательства на две эти составляющие общественной безопасности образуют две группы правонарушений против общественной безопасности: нарушающие общие правила безопасности (терроризм, бандитизм, захват заложников, организация преступного сообщества, массовые беспорядки, хулиганство, вандализм и др.) и нарушающие специальные правила безопасности (правила производства определенных работ или правила обращения с общеопасными предметами)
. Общественная безопасность в узком смысле слова характеризуется состоянием защищенности жизни и здоровья граждан, имущественных интересов физических и юридических лиц, общественного спокойствия и нормальной деятельности государственных и общественных институтов, а также поддержанием такого уровня этой защищенности, который является достаточным для нормального функционирования общества.

Существует опасение, что в последнее время общественную безопасность стали трактовать слишком широко, исходя из понимания термина «общественный» как охватывающего своим содержанием всю совокупность социальных явлений. В таком понимании общественная безопасность включает все виды безопасности (безопасность личности, общества и государства) от внутренних и внешних угроз во всех сферах жизнедеятельности. В таком варианте происходит отождествление общественной безопасности с национальной безопасностью, поэтому для использования в правотворческой и практической деятельности целесообразно ограничить содержание понятия общественной безопасности лишь сферой защищенности населения страны от преступных посягательств на права граждан и их объединений, а также от угроз техногенного и природного характера.

Необходимо сказать, что в советской научной литературе общественная безопасность была связана с деятельностью МВД, т.е. обеспечение общественной безопасности возлагалось на МВД. Следовательно, и объем этого понятия не выходил за рамки компетенции этого ведомства
. Понятно, что вне компетенции МВД России находится значительная сфера, безопасность которой также может быть отнесена к общественной безопасности. Поэтому в настоящее время требуется применять не только правоохранительный аспект, но и другие подходы к понятию общественной безопасности.

В настоящее время существует актуальность исследования в области общественной безопасности, так как действующее российское законодательство сводит механизм обеспечения общественной безопасности к деятельности лишь отдельных служб органов внутренних дел (милиции общественной безопасности), внутренних войск МВД России
. На наш взгляд на основе теории национальной безопасности следует осуществить выявление сущности общественной безопасности и разработать Концепцию общественной безопасности.

_____________

Глава 3

ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ
НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

§ 1. Концепция национальной безопасности Российской Федерации

Эффективность обеспечения безопасности Российской Федерации обуславливается совокупностью разных факторов: объективных и субъективных, практических и теоретических, открытых и скрытых и т.п. Среди теоретических факторов определяющим выступает своевременно и многогранно разработанная официальная концепция обеспечения безопасности государства
. В нашей стране развитие законодательства в этой сфере было неоднородным, что говорит о необходимости скорейшего становления теории безопасности, в течение трех лет на смену одной Концепции национальной безопасности (1997 г.) пришла другая (2000 г.), что свидетельствует о несовершенстве взглядов и ошибочности ряда положений, включенных в этот нормативный акт.

«Концепция» (от лат. «conceptio» ( понимание, система) означает систему взглядов, то или иное понимание явлений, процессов
; или определенный способ понимания, трактовки какого-либо явления, основная точка зрения, руководящая идея для их освещения, ведущий замысел, конструктивный принцип
. Концепция национальной безопасности представляет собой «систему взглядов на обеспечение в Российской Федерации безопасности личности, общества и государства от внешних и внутренних угроз во всех сферах жизнедеятельности».

Необходимость разработки и реализации концепции была обусловлена рядом обстоятельств: экологические и техногенные катастрофы, глобальные эпидемии, оскуденье природных ресурсов; неблагоприятное развитие демографических процессов, региональные и межнациональные конфликты; распространение оружия массового поражения и технологий его создания, террористические акции и диверсии, политическая и экономическая нестабильность регионов и др.
 Назрела необходимость на строго научной основе выработки концептуальных положений по стратегии безопасного выживания людей в конкретно складывающихся условиях. Появились объективные условия, в которых приходится действовать человеку в XXI в., новые формы мышления и поведения
.

Одной из первых официальных попыток сформировать концепцию национальной безопасности СССР являлась работа группы экспертов в Комитете Верховного Совета СССР по науке, народному образованию и культуре под руководством академика Ю. Рыжова в 1990 г.
 Был предложен подход, позволяющий охватить внутренние и внешние факторы национальной безопасности, рассматривать их как систему элементов, обеспечивающих защиту национальных интересов и достижение национальных целей. Концепция национальной безопасности была опубликована в декабре 1997 г., хотя работа над ней началась значительно раньше. Указом Президента РФ от 17 декабря 1997 г. № 1300
 была утверждена Концепция национальной безопасности РФ, а Указом Президента России от 10 января 2000 г. № 24
 – ее новая редакция. В соответствии с Конституцией РФ (ст. 90 ч. 2) указы и распоряжения Президента РФ обязательны для исполнения на всей территории РФ, таким образом, этим документом были установлены ориентиры, необходимые для деятельности государственных органов по защите национальных интересов.

На основе Концепции обычно разрабатываются система правовых норм по обеспечению безопасности, а также частные концепции, программы, доктрины и планы по обеспечению национальной безопасности в отдельных сферах жизни: экономике, политике, экологии, науке, обороне и др. У нас произошло наоборот, Закон «О безопасности» вышел в 1992 г., а Концепция только спустя пять лет.

Концепция утверждена Президентом РФ, уполномоченным руководить системой обеспечения национальной безопасности России, и поэтому является нормативным правовым актом, призванным консолидировать органы государственной власти, органы местного самоуправления, органы управления коммерческих и некоммерческих организаций, а также граждан. В своих ежегодных посланиях Президент России уточняет отдельные положения Концепции. Концепция продолжает процесс законотворчества, начатый Законом «О безопасности» и Конституцией России, органически соединяет и конкретизирует нормы Конституции России, законов «О безопасности» и «Об обороне», федеральных конституционных и федеральных законов, а также международных договоров и соглашений, заключенных или признанных Россией. Она является не нормативным, а больше политическим документом, положения которого отражают комплексный подход к обеспечению безопасности государства в единстве всех его элементов, с учетом сложившейся и перспективами развития международной и внутренней обстановки, регламентируют политический курс страны в области обеспечения национальной безопасности на определенный период времени.

К достоинствам Концепции можно отнести следующее: закрепление и разделение национальных интересов личности, общества и государства в соответствии с Конституцией РФ; нормативное закрепление основных задач и функций органов государственной власти по обеспечению национальной безопасности; разделение национальной безопасности на сферы; определение полномочий по обеспечению национальной безопасности Президента РФ; Правительства РФ; Совета Безопасности РФ, Федерального Собрания РФ, федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Федерации.

Под национальной безопасностью в Концепции понимается «безопасность ее многонационального народа как носителя суверенитета и единственного источника власти в Российской Федерации», а «национальные интересы» – это «совокупность сбалансированных интересов личности, общества и государства в экономической, внутриполитической, социальной, международной, информационной, военной, пограничной, экологической и других сферах». Важнейшими составляющими национальных интересов России Концепция признает защиту личности, общества и государства от терроризма, а также от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера и их последствий. Разделяя национальные интересы личности, общества и государства, Концепция, по сути, выделяет сферы национальной безопасности: внутриполитическую, социальную, духовную, информационную, военную, экологическую и некоторые другие.

В Концепции определены основные объекты национальной безопасности – личность, общество, государство; субъекты обеспечения безопасности ( Президент России, Федеральное Собрание, Совет Безопасности РФ. Федеральные органы исполнительной власти обеспечивают исполнение законодательства РФ, решений Президента РФ и Правительства РФ в области национальной безопасности – в пределах своей компетенции разрабатывают нормативные правовые акты в этой области и представляют их Президенту и Правительству РФ.

В первом разделе Концепции дается характеристика России в мировом сообществе, определение ее места после окончания эры биполярной конфронтации. Во втором разделе впервые определены национальные интересы России как «совокупность сбалансированных интересов личности, общества и государства», которые носят долгосрочный характер и определяют основные цели, стратегические и текущие задачи внутренней и внешней политики государства. Концепция определяет восемь приоритетных сфер обеспечения защиты этих интересов: экономическую, внутриполитическую, социальную, международную, информационную, военную, пограничную, экологическую. Обеспечение защиты интересов национальных интересов осуществляется институтами государственной власти во взаимодействии с общественными организациями. В третьем разделе Концепции представлены угрозы и сферы их влияния, начиная с социальной, где они создают глубокое расслоение общества на узкий круг богатых и преобладающую массу малообеспеченных граждан, увеличение удельного веса населения, живущих за чертой бедности, рост безработицы. В четвертом разделе Концепции определены основные задачи в области обеспечения национальной безопасности: своевременное прогнозирование и выявление внешних и внутренних угроз; совершенствование системы государственной власти; федеративных отношений; местного самоуправления и законодательства Российской Федерации; формирование гармоничных межнациональных отношений; укрепление правопорядка и сохранение социально-политической стабильности общества; обеспечение равноправного и взаимовыгодного сотрудничества России, прежде всего с ведущими государствами мира и др. Задачи по защите национальных интересов в экономической сфере являются приоритетными направлениями политики государства. В этом разделе также указываются основные направления деятельности государства по защите национальных интересов во всех областях жизнедеятельности человека.

Требование обеспечения согласованного функционирования и взаимодействия всех органов государственной власти, жесткой вертикали исполнительной власти и единства судебной системы России обеспечивается согласно Концепции конституционным принципом разделения властей, установлением более четкого функционального распределения полномочий между государственными институтами, укреплением федеративного устройства (разд. 4).

Итак, Концепция национальной безопасности является целостной интегрированной системой, характерной историческому периоду времени, предопределяющей содержание и сущность ряда государственных концепций (доктрин) безопасности другого уровня: «Военной доктрины РФ» (2000 г.), «Концепции внешней политики безопасности РФ» (2000 г.), «Доктрины информационной безопасности РФ» (2000 г.) и др. Перечень сфер национальной безопасности создает предпосылки для формирования самостоятельных, обособленных административно-правовых институтов национальной безопасности России.

В настоящее время активизировалось обсуждение темы изменения Концепции национальной безопасности страны. Этой теме был посвящен ряд конференций в государственных органах. «Естественно, при таком всеобъемлющем понятии, как «безопасность личности, общества и государства» найдется масса желающих дополнить Концепцию различными «улучшающими и углубляющими положениями и комментариями», т.е. дать свое видение системы»
. В известной степени внешним толчком к обсуждению этих проблем послужила «бесланская трагедия», после которой Президент России заявил, что международный терроризм объявил России войну, и мы, российское государство, этот вызов обязаны принять, если хотим сохранения нашей страны как единого государственно-организо​ванного целого.

Однако дело не столько в «бесланских событиях» и международном терроризме, сколько следует признать, что Концепция ( это документ, свойственный определенному историческому периоду развития государства. Поэтому ее необходимо обновлять, что закономерно и понятно. Например, США свою стратегию национальной безопасности обновляют регулярно. «Новая Концепция должна внятно очертить круг реальных угроз РФ, сформировать эффективно работающий механизм управления процессами обеспечения национальной безопасности страны, четко определить приоритеты и стратегические цели России в сфере обеспечения национальной безопасности на перспективу 10-15 лет»
.

Действующая Концепция имеет ряд существенных недостатков. Так, в преамбуле документа сказано, что под Концепцией национальной безопасности РФ понимается «система взглядов на обеспечение в РФ безопасности личности, общества и государства от внешних и внутренних угроз во всех сферах жизнедеятельности». Однако, на наш взгляд, в такой трактовке Концепция выступает как система взглядов, обеспечивающая безопасность только в РФ, что противоречит Закону «О безопасности», в соответствии с которым к объектам безопасности относятся также и российские граждане, находящиеся за ее пределами. Некоторые авторы предлагают такое определение. Поэтому определение Концепции следовало бы изложить в следующей редакции: «это официально принятая в РФ система взглядов на обеспечение безопасности личности, общества и государства во всех сферах жизнедеятельности»
. По нашему мнению, является важным также определение в Концепции целей России, поскольку отсутствие целей влияет на активность человека и общества в различных сферах жизнедеятельности. На постоянное совершенствование и развитие общества, его различных сфер как главной цели должна быть направлена деятельность по обеспечению национальной безопасности.

Многие нормы Концепции носят декларативный характер
. Под национальной безопасностью Концепция понимает «безопасность ее многонационального народа как носителя суверенитета и единственного источника власти в Российской Федерации». Понятие используется в смысле общенациональной безопасности, безопасности всей страны. Между тем в процессе разработки Концепции нередко высказывались представления о национальной безопасности как составной части общей системы безопасности России
. Однако определение термина «национальная безопасность», которое содержится в Послании Президента РФ Федеральному Собранию 1996 г. «О национальной безопасности»
, отличается от предыдущего и представлено как «состояние защищенности национальных интересов от внутренних и внешних угроз, обеспечивающее прогрессивное развитие личности, общества и государства».

Поэтому было бы целесообразнее принимать за исходное начало Концепции конкретные формы общественных отношений и рассматривать их как носитель потребностей и целей, признавая именно их источником развития общества и государства. В таком случае национальную безопасность можно определить как систему общественных отношений по реализации и защите основных прав и свобод, жизненно важных потребностей и интересов личности, общества и государства; обеспечение стабильного существования и возможное прогрессивное развитие государственного устройства.

В Концепции необходимо дать глубокий анализ сущности национальной безопасности, а не делать основной акцент на защищенность жизненно важных интересов личности, общества и государства от действий деструктивных сил и опасностей, вызываемых этими силами. Конечно, большие сложности существуют при определении жизненно важных интересов личности, общества и государства (за исключением интересов в сохранении конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности).

Согласно Концепции национальные интересы – это «совокупность сбалансированных интересов личности, общества и государства в экономической, внутриполитической, социальной, международной, информационной, военной, пограничной, экологической и других сферах». Некоторые авторы предлагают даже использовать конфликтологический подход к построению концепции национальной безопасности, что позволит определить наиболее значимые национальные интересы, жизненно важные зоны, угрозы их существованию
. Итак, в Концепции следует представить научное, полное определение национальных интересов, а не просто перечислять их по сферам жизнедеятельности.

К сожалению, в Концепции не имеется ключевых понятий «угроза», «опасность», «вызов», «риск» и т.д. Концепция лишь представляет угрозы национальным интересам как явление, которое потенциально существует, а при определенных условиях может стать реальностью и способно нанести ущерб личности, обществу и государству. Многие современные угрозы не отражены в Концепции, например демографические. Обоснование включения этой угрозы очевидно
, т.к. с 1992 г. в стране происходит абсолютное сокращение численного населения (на начало 2002 г. численность постоянного населения составила 144 млн человек против 148,3 млн человек в 1992 г.; в 2001 г. число родившихся снизилось до 1,2 млн человек против 1,6 млн человек в 1992 г.).

Особое значение в Концепции придается борьбе с преступностью и предупреждению коррупции, в целях которых предлагается создать действенную систему финансового контроля, усовершенствовать меры административного, гражданского и уголовно-правового воздействия. В области борьбы с преступностью Концепция определяет пять важнейших задач: выявление, устранение и предупреждение причин и условий, порождающих преступность; усиление роли государства как гаранта безопасности личности и общества, создание необходимой правовой базы и механизма ее применения; укрепление системы правоохранительных органов, прежде всего структур, противодействующих организованной преступности и терроризму, создание условий для их эффективной деятельности; привлечение государственных органов в пределах их компетенции к деятельности по предупреждению противоправных деяний; расширение взаимовыгодного международного сотрудничества в правоохранительной сфере, в первую очередь с государствами – участниками СНГ.

По поводу выявления и предупреждения причин и условий, порождающих преступность, следует отметить, что деятельность в этой области необходимо активизировать, системно рассматривать причины и условия преступности в новой демократической России. «Проблемы здесь просто «кричат» ( рост наркомании, алкоголизма, бездомности и безнадзорности, подростковой и женской преступности, не говоря уже об организованной преступности»
. Отлаженная советская система профилактики правонарушений была разрушена, утрачены материальная база, кадры, направления, формы и методы проведения профилактических мероприятий. Усилия общества и государства должны быть направлены на формирование системы мер действенной социальной профилактики и на воспитание законопослушных граждан. Вектор борьбы с организованной преступностью, коррупцией, терроризмом и бандитизмом должен быть ориентирован на предупреждение и пресечение противоправных действий, неотвратимость ответственности за любое преступление и на защиту права каждого человека на личную безопасность вне зависимости от национальности, гражданства, вероисповедания, взглядов и убеждений.

К недостаткам ныне действующей Концепции следует также отнести отсутствие: определения системы обеспечения национальной безопасности Российской Федерации и особенно общественной системы обеспечения безопасности; основополагающих принципов обеспечения национальной безопасности; разграничения понятия личной, общественной и государственной безопасности; распределения сфер деятельности между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления; четкого определения сфер национальной безопасности, в которых федеральные министерства и ведомства уполномочены разрабатывать нормативные правовые акты, а также процедур предоставления этих актов Президенту и Правительству РФ; функции судов и органов прокуратуры по обеспечению национальной безопасности.

В целях повышения роли Концепции национальной безопасности в механизме обеспечения национальной безопасности необходимо решить ряд задач: придать высшую юридическую силу Концепции национальной безопасности РФ посредством принятия соответствующего закона; разработать и принять в каждой сфере национальной безопасности «отраслевых концепций» (доктрин) как концепций безопасности второго уровня, а также соответствующих федеральных целевых программ (с необходимым финансовым обеспечением) путем издания соответствующих нормативных актов; уточнить в Концепции круг основных сфер национальной безопасности (в частности, включить сферы государственной безопасности и общественной безопасности).

Принятие новой Концепции должно стать результатом устранения многих недостатков прежнего документа, важной нормативно-правовой базой в определении государственной политики в сфере национальной безопасности. Очевидно, что на этом формирование механизма обеспечения национальной безопасности нельзя считать завершенным, но главное видится в дальнейшем закреплении и развитии содержания положений Концепции в законах и нормативно-правовых актах по конкретным сферам обеспечения безопасности
. Правовые нормы, закрепляющие принципы обеспечения национальной безопасности, призваны служить правовой основой при разработке отдельных федеральных законов, регулирующих деятельность федеральных органов исполнительной власти.

Сложность разработки Концепции сегодня определяется тем, что сама обстановка в нашей стране противоречива и неопределенна
. Поэтому необходим анализ всего комплекса проблем, решение которых обеспечивает нормальную жизнь, стабильную жизнедеятельность государства. Концепция должна охватывать широкий круг взаимосвязанных проблем, включающих экономику, социально-политическую ситуацию, социальную защиту, национальные отношения, экологию и др. Стране необходим обобщающий документ типа Стратегии государственного развития РФ, который послужит базой для определения внешних и внутренних угроз национальной безопасности и методов реагирования на них. При отсутствии такого документа происходит выпячивание, превращение в самодовлеющий фактор пусть важных, но все-таки частностей
. К тому же новая Концепция должна стать основой для разработки проекта федерального закона «О национальной безопасности», определяющего систему органов национальной безопасности, сферу, координацию и взаимодействие их деятельности.

§ 2. Закон Российской Федерации «О безопасности»

Закон – это принятый в особом порядке нормативный правовой акт основных вопросов жизни государства, непосредственно выражающий общую государственную волю и обладающий высшей юридической силой
. Закон «О безопасности» является доктринальным законом о безопасности, принятым Верховным Советом России и утвержденным постановлением Верховного Совета от 5 марта 1992 г.
 Он закрепляет правовые основы обеспечения безопасности человека, общества и государства, определяет систему безопасности ее функции, устанавливает порядок организации и финансирования органов обеспечения безопасности, а также контроля и надзора за законностью их деятельности.

Закон состоит из пяти разделов: общие положения; система безопасности РФ; Совет Безопасности РФ; финансирование деятельности по обеспечению безопасности; контроль и надзор за деятельностью по обеспечению безопасности. Законом первые в законодательной практике нашли юридическое закрепление такие понятия, как «безопасность», «жизненно важные интересы», «угрозы безопасности», «субъекты обеспечения безопасности». Так, безопасность определяется законом как «состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз», а угроза безопасности как совокупность условий и факторов, создающих опасность жизненно важным интересам личности, общества и государства. Исходя из понятия безопасности следует то, что защищаются не все интересы, а только жизненно важные – совокупность потребностей, удовлетворение которых надежно обеспечивает существование и возможность прогрессивного развития личности, общества и государства. Основными объектами безопасности являются: личность – ее права и свободы; общество – его материальные и духовные ценности; государство – его конституционный строй, суверенитет и территориальная целостность.

Следует отметить, что вводная часть закона должна постулировать основные ценности народов России как свобода и процветание личности, сохранение демократического общества, согласие в решениях и действиях, стремление к социальной справедливости, равноправие народов, приверженность к русской культуре при уважении культуры всех народов, государственное единство и территориальная целостность. По поводу триады «личность – общество – государство» отметим, что ее использовали еще в XIX в. русские исследователи
. В разделе «Общие положения» следует добавить статью, которая определяла бы задачи и применение закона. Требуется также формулировка понятий «национальная безопасность», «национальные интересы», «система национальной безопасности», «система обеспечения национальной безопасности», «органы, силы и средства национальной безопасности».

На основании конституционных положений субъектом государственного управления является государство в целом, т.е. объединенный им народ, а в государстве создан единый внутренне согласованный государственный аппарат, в котором каждый государственный орган связан с другими государственными органами, а также с повседневной жизнедеятельностью людей
. Основным субъектом обеспечения безопасности является государство, осуществляющее функции в этой области через органы законодательной, исполнительной и судебной власти. Государство в соответствии с действующим законодательством обеспечивает безопасность каждого гражданина на территории РФ. Гражданам РФ, находящимися за ее пределами, государством гарантируется защита и покровительство.

Именно в соответствии с Законом впервые произошло деление национальной безопасности в зависимости от местонахождения источника угрозы на два типа – внутреннюю и внешнюю, которое является весьма важным, так как позволяет классифицировать те или иные концептуальные подходы к решению проблем обеспечения национальной безопасности и укрепить терминологическую дисциплину в области безопасности. Однако в Законе перечислены виды безопасности (государственная, экономическая, общественная, оборонная, информационная, экологическая), но не представлены их определения, что обусловливает неконкретность основных задач и функций государственных структур.

Для создания и поддержания необходимого уровня защищенности объектов безопасности Законом предусматривается разработка систем правовых норм, регулирующих отношения в сфере безопасности, определяются основные направления деятельности органов государственной власти и управления, формирования или преобразования органов обеспечения безопасности и механизм контроля и надзора за их деятельностью. Принципы продолжают оставаться методологической правовой основой теоретической и практической деятельности в сфере национальной безопасности. «Этот закон по идеям, заложенным в нем, является сейчас одним из прогрессивных в мире, поскольку предусматривает необходимость системного подхода к рассмотрению всех проблем национальной безопасности»
. Закон (ст. 5) называет основные принципы обеспечения безопасности: законность, соблюдение баланса жизненно важных интересов личности, общества и государства, взаимная ответственность личности, общества и государства по обеспечению безопасности, интеграция с международными системами безопасности. По нашему мнению, эти положения закона актуальны до настоящего времени. Принципы обеспечения безопасности остаются неизменными, несмотря на динамичный характер состояния безопасности, а также на различную степень и уровень внутренних и внешних угроз и способности реагирования на них управляющей системы. Однако следует заметить, что эти принципы все же не имеют системообразующей основы и научной классификации. Кроме того, считаем необходимым добавить два принципа: единство действий всех субъектов безопасности в их защите; соразмерность принимаемых мер по обеспечению национальной безопасности характеру и масштабу угроз.

К основным элементам системы безопасности относятся (ст. 8) органы законодательной, исполнительной и судебной властей, государственные, общественные и иные организации и объединения, граждане, принимающие участие в обеспечении безопасности в соответствии с законом, а также законодательство, регламентирующее отношения в сфере безопасности. К сожалению, в Законе не сформулировано понятие «обеспечение безопасности» как функции государства, и поэтому не определены цели, формы, методы и средства этого вида деятельности. С точки зрения права основы государственной политики в области безопасности, представленные в Конституции РФ, должны быть конкретизированы в Законе в виде механизма, форм, методов и средств обеспечения безопасности, регулирующих нормы общественных отношений в этой области.

Основными функциями системы безопасности (ст. 9) являются: выявление и прогнозирование внутренних и внешних угроз жизненно важным интересам объектов безопасности, осуществление комплекса оперативных и долговременных мер по их предупреждению и нейтрализации; создание и поддержание в готовности сил и средств обеспечения безопасности; управление силами и средствами обеспечения безопасности в повседневных условиях и при чрезвычайных ситуациях; осуществление системы мер по восстановлению нормального функционирования объектов безопасности в регионах, пострадавших в результате возникновения чрезвычайной ситуации; участие в мероприятиях по обеспечению безопасности за пределами Российской Федерации в соответствии с международными договорами и соглашениями, заключенными или признанными Россией. Понятно, что на практике диапазон функций данной системы значительно шире. Можно назвать такие функции, как планирование деятельности органов и сил безопасности в различных режимах функционирования системы; координация действий органов и сил по проведению мероприятий в области обеспечения национальной безопасности; обеспечение единства действий по укреплению безопасности на федеральном, местном и региональном уровне и др.

В нашем государстве осуществлено конституционное разделение власти по горизонтали – на законодательную, исполнительную и судебную и по вертикали – на федеральную, власть субъектов Федерации и местного самоуправления, ( организационная структура государственного управления приобрела своеобразную конфигурацию, вовлекающую на демократической основе в управленческие процессы разнообразные государственные органы и компоненты общественной системы. Поэтому обеспечение безопасности личности, общества и государства осуществляется на основе разграничения полномочий органов законодательной, исполнительной и судебной властей в данной сфере. Однако основу – «несущий стержень» организационной структуры государственного управления – составляют органы исполнительной власти, представляющие наиболее объемную и сложную часть государственного аппарата, сосредоточивающую в себе практически всю управленческую информацию и важнейшие средства государственного принуждения
. Для непосредственного выполнения функций по обеспечению безопасности личности, общества и государства в системе исполнительной власти в Законе (ст. 12) определяются силы и средства. Силы обеспечения безопасности включают в себя: Вооруженные силы, федеральные органы безопасности, органы внутренних дел, внешней разведки, обеспечения безопасности органов законодательной, исполнительной, судебной властей и их высших должностных лиц, налоговой службы; Государственную противопожарную службу, органы службы ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций, формирования гражданской обороны; внутренние войска; органы, обеспечивающие безопасное ведение работ в промышленности, энергетике, на транспорте и в сельском хозяйстве; службы обеспечения безопасности средств связи и информации, таможни, природоохранительные органы, органы охраны здоровья населения и другие государственные органы обеспечения безопасности, действующие на основании законодательства. Причем службы МВД, ФСБ и иных органов исполнительной власти, использующие в своей деятельности специальные силы и средства, действуют только в пределах своей компетенции и в соответствии с законодательством.

Однако, на наш взгляд, серьезным недостатком является отсутствие юридической квалификации правонарушений в области обеспечения безопасности, в том числе и со стороны государственных структур. В целях обеспечения прав и свобод личности, законности, демократизма необходима четкая регламентация прав и компетенций правоохранительных органов. Нарушение в указанной области со стороны государственных структур должно квалифицироваться как подрыв основ безопасности РФ. В ст. 8 Закона сказано, что создание органов обеспечения безопасности, не установленных федеральными законами, не допускается, а в ст. 12 ( что руководители органов обеспечения безопасности в соответствии с законодательством несут ответственность за нарушение установленного порядка их деятельности. Следует также отметить, что в числе основных органов системы обеспечения в законе не названо Министерство иностранных дел, которое осуществляет государственное управление в области отношений России с иностранными государствами и международными организациями.

В качестве отдельного раздела представлен раздел о Совете Безопасности РФ как конституционного органа, формируемого на основании Конституции (статус Совета Безопасности определен п. «ж» ст. 83 Конституции РФ) и осуществляющего подготовку решений Президента РФ в области обеспечения безопасности.

Отмечая важность Закона в обеспечении национальной безопасности, следует остановиться на некоторых его недостатках. В настоящее время Закон не решает в полном объеме всех поставленных задач, как несколько лет назад. «Несмотря на свою прогрессивную концепцию, он оказался рамочным правовым документом, обозначившим контуры системы обеспечения национальной безопасности»
. «С точки зрения текущего момента, перспектив развития страны, а также в контексте разгосударствления политики и практики национальной безопасности есть основания полагать, что, не успев выйти, закон уже устарел, так как не учитывает сегодняшних реалий и не соответствует характеру и содержанию внутриполитических и социально-экономических процессов, происходящих в стране»
. «Закон бесславно отжил свое, хотя без него, может быть, было бы еще хуже»
.

Закон «О безопасности» принимался в 1992 г. в других политических условиях, поэтому содержит противоречащие Конституции РФ положения и термины. Многие авторы отмечают, что рассматриваемый Закон следовало бы назвать Законом «О национальной безопасности», поскольку в преамбуле и в первом разделе говорится о безопасности личности, общества и государства, т.е. речь идет о национальной безопасности
. Действительно, национальная безопасность включает все эти три элемента.

Следует констатировать, что термина «национальная безопасность» нет ни в Законе, ни в Конституции РФ. В Конституции присутствуют лишь термины «общественная безопасность» (п. «д» ч. 1 ст. 114) и «безопасность государства» (ч. 5 ст. 13, ч. 3 ст. 55), а безопасности личности посвящен целый ряд положений главы 2, «безопасность граждан» (ч. 1 ст. 56). Личность, общество и государство являются, в соответствии со ст. 1 Закона объектами безопасности, что также позволяет считать применение термина «национальная безопасность» с точки зрения Конституции правомерным.

Определение термина «национальная безопасность» содержится в Послании Президента РФ Федеральному Собранию 1996 г. «О национальной безопасности»
 как состояние защищенности национальных интересов от внутренних и внешних угроз, обеспечивающее прогрессивное развитие личности, общества и государства. При этом национальные интересы признавались интегрированным выражением жизненно важных интересов личности, общества и государства
. Термин «национальная безопасность» содержится в целом ряде международных договоров РФ
. Поскольку принципы и нормы международного права и международные договоры России являются составной частью ее правовой системы (ч. 4 ст. 15 Конституции РФ) термин «национальная безопасность» применима в российском законодательстве.

В разделе Закона об общих положениях безопасности необходимо говорить о всеобщей, общенациональной значимости защищаемых интересов от грозящих им внешних и внутренних угроз. Государство, которое обеспечивает защиту интересов всех социальных слоев и подавляющего большинства населения, обладает более высоким уровнем безопасности, чем государство, опирающееся на узкую социальную базу, на незначительную по численности политическую элиту. Такое государство бывает вынуждено широко использовать в целях обеспечения своей безопасности репрессивные и иные принудительные меры, включая жесткое подавление инакомыслия, преследование любой критики и проявлений недовольства политическим режимом и условиями жизни граждан.

Кроме того, в научный оборот и практическое использование в нормотворческой, правоприменительной и управленческой деятельности государства должно быть введено указание на всеобщность интересов, их объединяющий и ведущий к согласию в обществе характер. Таким понятием могло бы быть понятие национальных интересов, которое указало бы на всеобщность, высшую ценность этих интересов для России.

Используемое в Законе понятие «жизненно важные интересы» представляется категорией, отражающей интеграцию и согласование интересов личности, общества и государства. Основной методологической установкой для выделения национальных интересов как объекта защиты должно стать предупреждение развития кризисных тенденций, ведущих к глубоким деформациям различных видов общественных отношений. Такие тенденции содержат опасность распада личности, общества и государства и утраты эффективности социального, в том числе государственного управления. Это высший уровень интересов, потребность в защите которых должна объединить народ, все общество, все его социальные слои. Защита этих интересов является первостепенной стратегической задачей государства и общества.

Представляет интерес экспертная оценка Закона, проведенная Фондом национальной и международной безопасности
. С точки зрения концептуального рассмотрения самый большой недостаток и слабость Закона заключается в том, что он не базируется на научно обоснованной концепции безопасности, ибо последней не существует в российской природе и российском государстве. Поэтому многие положения Закона носят декларативный характер, неадекватны реальной действительности, в определенных условиях могут способствовать углублению и обострению противоречий между гражданским обществом и государством. Однако никакие правовые нормы не могут обеспечить безопасность России, ее государственности и общественно-политической системы, пока не будут решены социально-экономические проблемы. Поэтому авторы среди многих функций системы безопасности в качестве основной выделяют социально-экономическую, так как именно она призвана решать задачи по созданию, обеспечению цивилизованных условий, необходимых нормальной и достойной жизнедеятельности человека.

В Закон заложен такой антидемократический постулат: одной из основных задач Совета Безопасности РФ является «определение жизненно важных интересов личности и общества» (раздел 3, ст. 15). Но если интересы людей отождествлять с их желаниями, намерениями, мотивами поведения и т.п., то такого законоположения, видимо, не знает ни одна страна, будь то с тоталитарным или демократическим режимом правления. Что касается понятийного аппарата, который должен составлять методологический каркас Закона, то он также несовершенен. В частности, такая основополагающая категория, как «безопасность» сводится к ненаучному понятию как «состояние защищенности». Правомерна постановка вопроса: если нет «состояния защищенности», то, значит, не существует и безопасность? Прежде чем защищать какие-либо ценности, их надо произвести, а применительно к нашей проблеме нужно создать необходимые условия для нормальной жизнедеятельности личности, общества и государства, реализации их потребностей и интересов. Безопасность можно определить как систему регулируемых общественных отношений по поводу реализации и защиты основных прав и свобод, жизненно важных потребностей и интересов личности, общества и государства; обеспечение стабильного устойчивого функционирования и развития социально-экономической и общественно-политической структур, государственного устройства, институтов власти и управления, достижения мира и согласия.

Некорректным является понятие «жизненно важные интересы» как «совокупность потребностей» (раздел 1, ст. 1). Интересы ( это всегда субъективное проявление потребностей как объективной категории. Поэтому интересы всегда вторичны и детерминированы потребностями. Представляется неточной трактовка понятия «угроза безопасности» как совокупность условий и факторов, создающих опасность» (раздел 1, ст. 3). Отдельно взятое условие или фактор не могут создавать угрозу или опасность? Более того, такой субъективный фактор, как намерение также может быть небезопасным для личности.

В связи с изложенным представляется необходимым разработать качественно новый Федеральный закон «О национальной безопасности», закрепляющий принципиальные положения Концепции национальной безопасности, который должен определить систему органов национальной безопасности и их сферу деятельности, урегулировать координацию их деятельности и взаимодействия, определить содержание оперативной деятельности правоохранительных органов и установить порядок использования ее результатов в профилактических целях и др. Причем следует учитывать правила составления законов, предложенные еще Ш. Монтескье
. О необходимости Закона «О национальной безопасности» говорилось в письме Государственной Думе
. В нем, в частности, отмечалось, что норма п. «ж» ст. 83 Конституции РФ не означает, что по вопросу о статусе Совета Безопасности необходимо издание отдельного федерального закона и нецелесообразно отделять вопросы определения статуса Совета Безопасности от регламентации его деятельности и оформления правоотношений в сфере национальной безопасности в целом. Причем некоторые авторы видят необходимость принятия не просто федерального закона, а федерального конституционного закона, в котором будет предусмотрена регламентация и статуса Совета Безопасности и правоотношения в сфере национальной безопасности
.

Отмечается, что в первую очередь следует сосредоточиться на концептуальном содержании нового закона, которое отражало бы взгляд на проблему безопасности с учетом предстоящей смены ценностной парадигмы, жизни, духовной революции, перехода от индустриальной к информационной или ноосферной
 цивилизации, глобальных вызовов и угроз, резко ухудшающихся условий для выживания России как национального и государственного образования
. В новом Законе «О национальной безопасности» в концептуальной проработке нуждаются прежде всего субъекты обеспечения безопасности. В структуре субъектов следует выделить такие ключевые элементы, как государственные органы; общественные объединения; хозяйствующие субъекты, социальные группы людей и, конечно, сама личность. При этом важно четко определить их роль, функции, ответственность и права, взаимосвязь, равноправный характер взаимоотношений и взаимодействия. Очень важно ввести понятие общественной безопасности, а также закрепить положение об общественной системе обеспечения безопасности, так как это сложившееся понятие, которое так и не раскрыто, а необходимость в его научном определении существует.

В заключение скажем, что мы полностью согласны с мнением Л. И. Шершнева о том, что Закон «О национальной безопасности» должен предусмотреть систему всеобуча безопасности в России, которая охватывала бы все возрастные слои населения, обеспечивала бы понимание человеком проблем безопасности, приобретение им навыков поведения в чрезвычайных и иных сложных ситуациях
.

_____________

РАЗДЕЛ II
СИСТЕМА НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

Глава 1

НАЦИОНАЛЬНЫЕ ИНТЕРЕСЫ

§ 1. Сущность и содержание национальных интересов

Подлинной причиной и движущей силой социального развития являются интересы. Национальные интересы в методологическом отношении представляют собой первооснову инструментария исследования проблем национальной безопасности, которая основывается на соотношении трех своих базовых элементов: интересы ( угрозы – защита
. Национальные интересы являются той формой, которую приобретают ценности в результате экстраполяции на конкретно-историческое состояние.
В Законе РФ «О безопасности» безопасность определена как «состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз»
. Однако, на наш взгляд, следует говорить о защите не интересов, а национальных ценностей. Интерес – это причина действий индивидов, социальных общностей, определяющая их поведение и стоящая за их непосредственными побуждениями – мотивами, помыслами, идеями, намерениями
. Поэтому защищенность побудительных причин как основа национальной безопасности звучит несколько странно. Даже если под интересами понимать потребности
, то они не могут составлять главное, подлежащее защите. Потребности могут удовлетворяться или не удовлетворяться, но не защищаться. Следовательно, необходимо говорить об интересах национальной безопасности как о причинах, обусловливающих необходимость защиты общенациональных ценностей. Отождествление национальной безопасности с защитой национальных интересов произошло из-за неточного использования положений американских политологов, когда Г. Моргентау включил в содержание национальной безопасности все жизненно важные интересы государства и основанную на них политику
.

В основе национального интереса лежит национальная безопасность, так как национальный интерес ( это субъективное осознание основных, жизненно важных потребностей страны. Безопасность является именно такой потребностью, поэтому правильнее говорить, что основной национальный интерес России – обеспечение ее безопасности. У. Липпман определял национальную безопасность через национальные интересы: «государство находится в состоянии безопасности, когда ему не приходится приносить в жертву свои законные интересы с целью избежать войны и когда оно в состоянии, при необходимости, защитить эти интересы с использованием военной силы»
.

Интерес (от лат. interest – имеет значение, важно) – это «нужды, потребности; желание вникнуть в суть, узнать, понять
; реальная причина действий, событий, свершений, стоящая за непосредственными побуждениями – потребностями, мотивами, помыслами, идеями и т.п. – участвующих в этих действиях индивидов, социальных групп, классов и государств
; причина действий индивидов, социальных общностей (класса, наци, профессиональной группы), определяющих их социальное поведение
; направленность субъекта на значимые для него объекты, связанные с удовлетворением потребностей, полезностью
 и т.д. Во всех определениях прослеживается общий смысл слова «интерес» ( иметь значение, поэтому его можно представить как «смысловой стержень, который всегда можно установить за внешней многозначностью данного понятия»
.

Еще в Древнем Риме философы пытались определить роль интересов в жизни общества и государства. Аристотель считал, что высшей целью человеческой жизни является благополучие, заключающееся в достижении человеком его интересов и, по его мнению, возникающие в обществе причинные связи являются результатом нужды и возникающих интересов: «люди ведут такой образ жизни, какой вести их заставляет нужда»
. Обычно появление термина «национальный интерес» относят к XVI в. Однако широко употребляться в дипломатическом языке это понятие стало в XVII в. – времени образования национальных государств в Европе
. Одними из первых исследователей, пытавшихся объяснить общественную жизнь, исходя из потребностей и интересов, были французские философы XVIII в. К. Гельвеций, П. Гольбах, Д. Дидро. По их мнению, если мир физически подчинен закону движения, то мир политики подчинен закону интереса
.

И. Кант отрицал возможность объяснения общественной жизни с помощью интересов, считая что «интерес есть то, благодаря чему разум становится практическим, то есть становится причиной, определяющей волю»
. Большую роль в развитии теории интереса сыграл Г. Гегель, который, в отличие от французских философов, отмечал, что интерес есть нечто большее, чем содержание намерения и сознания, он связывал его с мировым разумом, абсолютной идеей, осуществляющей себя через многообразие потребностей и интересов
.

К проблеме национального интереса появилось особое внимание после второй мировой войны. В 40-е – 50-е годы XX в. сформировалось два основных подхода к анализу национального интереса. Первый, так называемый «объективистский», подход представлен школой политического реализма. Сторонниками второго, «субъективистского» направления выступили бихевиористы, стремящиеся объяснить международные отношения исходя из «анализа механизма принятия решений государственными деятелями»
. «Гений государственного деятеля определяется верным пониманием государственного интереса и, соответственно, выбором этого пути. Ошибочный выбор грозит гибелью и самому государственному деятелю, и возглавляемому им государству. Если обратиться к истории, то легко можно убедиться, что величие государственных деятелей во все времена было прямо связано с их способностью верно определить государственный интерес и неуклонно ему следовать»
.

Термин «интерес» использовали на Западе в концепции «национального интереса» Дж. Розентау, Г. Киссенджер, К. Уолтц, Э. Фернисс и др. Лидер школы политического реализма Г. Моргентау применил термин с самыми различными определениями: главные и второстепенные, постоянные и переменные, общие и специфические, идентичные и конфликтующие и т.д. Главные интересы, по Моргентау, означают защиту физической, политической и культурной целостности государства как условия выживания нации
. Специфическую оценку проблема национального интереса получила у французских исследователей Р. Арона, П. Ренувена, Ж.-Б. Дюрозеля и др.

Большое значение в человеческой деятельности интереса отмечали К. Маркс, Ф. Энгельс, В. Ленин, Г. Плеханов: «Интерес ( вот что сцепляет друг с другом членов гражданского общества»
; «идея неизменно посрамляла себя, как только она отделялась от интереса»
; «интерес – вот источник, вот двигатель всякого социального творчества»
. В России размышления о русской идее еще в 1888 г. предложил В. Соловьев, который определил основное содержание этой идеи как не разделение, а синтез, культурно-историческое единство человечества, призванного противостоять «множеству центробежных сил». Хотя сущностные черты русской идеи формировались в процессе многовековой истории народа, что отразил И. А. Ильин: «возраст русской идеи есть возраст самой России», «соловьевскую» линию русской идеи продолжили В. Розинов, Н. Бердяев, С. Булгаков, Вяч. Иванов, Л. Карсавин, П. Струве, А. Изгоев, Г. Федотов, А. Лосев, И. Ильин и др.
 По определению И. А. Ильина, «национальный интерес есть интерес нации как двуединства суверенного территориального государства и гражданского общества»
.

В России сущность государства определялась формулой «самодержавие – православие – народность». Поэтому одной из методологических проблем в определении национальных интересов является установление соотношения интересов личности, общества и государства
. Ослабление любой из этих составляющих – ущерб для страны в целом и для конкретной личности, в частности, равно как и перекос в определении приоритетов также не менее опасен. Превращение, например, в 30-е годы XX столетия государственной безопасности в абсолютную величину привело к террору, оценке интересов лишь через призму интересов государства. На протяжении всего периода существования СССР национальные интересы заслонялись интернациональными интересами
. Наоборот, в конце 80-х – начале 90-х годов приоритет общественной безопасности в силу приоритета целей и задач построения гражданского общества сопровождался разрушением структуры органов государственной безопасности, что определялось стремлением утвердить принцип правового государства (государство для личности и общества). Период замалчивания национальных интересов сменился временем их открытого игнорирования
.

В настоящее время накоплен значительный опыт по определению национальных интересов. В США эта категория достаточно разработана. В общем виде национальные интересы США сформулированы в преамбуле Конституции: «Образование более совершенного союза штатов, утверждение правосудия, охрана внутреннего спокойствия, организация совместной обороны, содействие всеобщему благоденствию и обеспечение гражданам страны и потомкам благ свободы»
. Национальные интересы США постоянно подтверждаются Президентом в ежегодных посланиях конгрессу «О положении страны», а также отражаются в «Стратегии национальной безопасности Соединенных Штатов».

Первая отечественная работа, поставившая своей целью не только определить сущность национального интереса во внешней политике, но и выявить прикладное значение этой концепции, выполнена Институтом экономики мировой социалистической системы АН СССР
. Был предложен термин «национально-государственные интересы». В 90-е годы была создана комиссия союзного парламента, которая определила необходимые алгоритмы поведения государственных структур по выработке и реализации политики национальной безопасности. Одной из первых современных попыток целостного подхода в определении национальных интересов следует считать доклад «Стратегия для России»
. В проекте «Политика национальной безопасности Российской Федерации» (1996-2000 гг.)
 был представлен приоритет интересов человека перед общественными и государственными. Эту позицию поддерживают представители Фонда национальной и международной безопасности (руководитель Л. И. Шершнев)
. В настоящее время многие ученые исследуют эту проблему
.

Можно выделить три основные принципа в установлении соотношения интересов личности, общества, государства: приоритет интересов – паритет интересов – баланс интересов
. На наш взгляд, предпочтительней баланс интересов, позволяющий наиболее полно учитывать интересы каждого субъекта в конкретных исторических и иных условиях обстановки.

Одной из важнейших задач государственной власти является обеспечение баланса интересов личности, общества и государства, который является важнейшим принципом обеспечения безопасности
. Государство представляет собой социальную систему, в которой имеются различные противоречия, приводящие к возникновению источников опасности для безопасности страны, т.е. для жизненно важных интересов личности и общества. «Различные интересы производителей и потребителей могут вступить в столкновение друг с другом, и хотя в целом правильное отношение между ними и устанавливается само собой, но соглашение между ними требует также урегулирования, сознательно предпринимаемого стоящей над ними инстанцией»
.

Основой национальной безопасности является сохранение необходимого баланса, который бы соответствовал сегодняшнему состоянию страны, интересам человека, всех социальных групп. При реализации собственных национальных интересов государство должно учитывать национальные интересы других государств и интересы международной системы в целом, добиваясь их определенного баланса. Также в Концепции национальной безопасности в качестве одного из важнейших направлений защиты конституционного строя России указаны выработка и реализация региональной политики, обеспечивающей баланс федеральных и региональных интересов. В случае дисбаланса интересов может появиться угроза национальной безопасности. Для достижения баланса интересов в любой сфере жизнедеятельности следует иметь в виду, что общий интерес должен быть сформирован так, чтобы каждый индивид был заинтересован в его реализации. Только на основе такого общего интереса, сформированного на принципе социального консенсуса, можно проводить единую политическую линию
.

В отечественной литературе встречаются различные точки зрения на содержание термина «национальные интересы». Некоторые авторы предлагают системное изложение национальных интересов
. Интересы ( это сложное системное понятие, которое имеет как категорийное, так и структурное значение
. Можно выделить четыре основные подхода к рассматриваемой проблематике. Одни авторы (Э. Поздняков, С. Проскурин, С. Настасюк, Д. Фельдман, И. Прохоренко, Э. Скакунов и др.)
 рассматривают национальные интересы как государственные. По нашему мнению, такой подход возможен в случае рассмотрения идеального правового государства с развитым гражданским обществом, в котором созданы действенные механизмы, позволяющие государству выступать носителем и выразителем интересов всего общества. Вторая группа исследователей (М. Хрусталев, Е. Степанов, Я. Этингер и др.) национальные интересы рассматривают как собственно этнические
. Третья группа авторов (А. Прохожев, Л. Манилов, М. Гареев, С. Благоволин, В. Манилов, М. Панов, С. Тюшевич, А. Возжеников и др.) употребляют термин «национальные интересы»
. Четвертая группа (А. Каляндин, С. Стреляев и др.)
 употребляет обобщенный термин «интересы России», который отождествляется с интересами как общенациональными, так и государственными.

Однако, несмотря на многие исследования, по-прежнему нет достаточной ясности в понимании интереса, «до сих пор остается дискуссионным вопрос, что нужно понимать под интересом»
. Многие исследования посвящены проблемам интереса, соотношению объективного и субъективного в нем, взаимосвязи сознания и интереса
. А. Г. Здравомыслов рассматривает социальную проблему «как некоторую неудовлетворенную общественную потребность, выступающую по-разному на разных уровнях социальной структуры»
. Э. А. Поздняков выделяет две стороны национального интереса – объективную и субъективную
. Г. Е. Глезерман считает, что «интерес представляет собой объективное явление
, М. И. Заозеров отмечает субъективность интереса
, М. В. Демин рассматривает интерес с объективной и субъективной стороны
.

В Законе «О безопасности» жизненно важные интересы рассматриваются как «совокупность потребностей, удовлетворение которых надежно обеспечивает существование и возможности прогрессивного развития личности, общества и государства»
. Очевидно, что существует тесная связь интересов и потребностей людей. Однако ограничиваться рассмотрением интереса только как потребностей было бы неправильным, в силу того, что интересы являются осознанными. Они обладают всеми чертами потребностей, но имеют особенности индивидуального и общественного сознания, мировоззрения, психологического состояния, культурного развития и другие качества человека. Интерес есть не просто выражение потребностей человека, но, прежде всего, ценностная оценка им этих потребностей
.

Для теории национальной безопасности особое значение имеет деятельный характер интересов и ценностей, их взаимосвязь и взаимообусловленность. Так, потребности, превратившиеся в общие объединенные интересы, в свою очередь превращаются в ценности. В мире ценностей происходит трансформация стимулов поведения человека. На первый план выступает уже не то, что необходимо, без чего нельзя существовать (это решается на уровне потребностей), не то, что выгодно, с точки зрения материальных условий бытия (это уровень действия интересов), а то, что должно, что соответствует представлению о назначении человека и его достоинстве, те моменты в мотивации поведения, в которых проявляются самоутверждение и свобода личности
.

Интересы как потребности органически присущи всем людям, лишить человека интереса нельзя, без интереса невозможна никакая деятельность людей. Однако потребности и интересы ( не тождественные понятия
. Различие между этими категориями становится особенно заметно при рассмотрении тех потребностей, удовлетворение которых не требует особой деятельности. Потребности, которые легко и без усилий достигаются, не вызывают у субъекта интереса. Поэтому интерес имеет определенный приоритет перед потребностью и является двигателем человеческой деятельности.

Не рассматривая множество определений национального интереса
, представим достаточно удачное его понимание Г. В. Осиповым как «совокупность жизненно важных потребностей, удовлетворение которых обеспечивает существование и возможность прогрессивного развития каждого российского гражданина, российского общества и российского государства»
. Для понятия «национальные интересы» более широким родовым понятием являются «потребности». Поэтому в Законе «О безопасности» интересы определены через потребности, но тогда следует дать видовое отличие интересов от потребностей. Иначе имеет место автоматическое отождествление двух различных понятий. Кроме того, не все потребности осознаются отдельными личностями, социальными группами и обществом, а неосознанные потребности не могут перейти в интересы.

Основной национальный интерес России заключается в создании демократического государства. Первое Послание Президента РФ Федеральному Собранию 1994 г. впервые официально продекларировало в качестве важнейшей патриотической задачи государственничество, а не построение как ранее гражданского общества
. В то же время задачи по укреплению государственности (законность; борьба с преступностью; экономические реформы; инвестирование культуры, образования и науки; новая региональная стратегия – «вертикальный федерализм»; отстаивание «благополучия и достоинства соотечественников везде, где бы они ни проживали; активизация внешней политики с переносом ключевого направления в Страны Содружества и полное использование потенциала международных организаций, «исходя из национальных интересов России») лишь косвенным образом отражали будущую доктрину национальных интересов. В Концепции национальной безопасности России национальные интересы определены как совокупность сбалансированных интересов личности, общества и государства в экономической, внутриполитической, социальной, международной, информационной, военной, пограничной, экологической и других сферах
.

В теории национальной безопасности употребляют термин жизненно важных интересов. Для жизненно важных интересов присуще то, что их удовлетворение надежно обеспечивает существование и возможность прогрессивного развития личности, общества и государства. Жизненно важными интересами являются: территориальная целостность страны, независимость и свобода, благополучие ее граждан и обеспечение высокого жизненного уровня, защита жизни, собственности, конституционных прав. Дальнейшее развитие теории интереса определяется задачами формирования нового гражданского общества в нашей стране, создания правового государства, ориентации на развитие потенциала человека в условиях возрастания значимости человеческого фактора и объективного снижения роли государства и общественной жизни.

Итак, значение интересов заключается в том, что они являются причиной социальной активности людей и в этом смысле выступают важнейшими факторами преобразований в обществе, государстве и мире в целом. Под национальными интересами автором понимается совокупность жизненно важных интересов личности, общества и государства, выражающих стремление нации к устойчивому развитию. Другими словами, национальные интересы России – это объективные потребности личности, общества и государства, вытекающие из особенностей ее социально-экономического и политического устройства, уровня экономического развития, исторически сложившего места в международном разделении труда, специфики географического положения, национальных и культурных традиций. Национальные интересы России в сфере борьбы с преступностью и коррупцией требуют консолидации усилий общества и государства, резкого ограничения экономической и социально-политической основы этих противоправных явлений, выработки комплексной системы мер правового, специального и иного характера для эффективного пресечения преступлений и правонарушений, для обеспечения защиты личности, общества и государства от преступных посягательств, для создания системы контроля над уровнем преступности.

§ 2. Система национальных интересов и их классификация

Научная классификация национальных интересов позволит нам определить закономерные связи между различными видами интересов и определить их место в системе национальной безопасности. В XX в. в соответствии с положением марксистско-ленинской философии приоритетными среди интересов являлись классовые интересы. При этом следует отметить, что даже с появлением таких понятий, как «новая социальная и интернациональная общность людей – советский народ» национальные интересы, как общенародные интересы не были определены, хотя это логично бы вытекало из изначального понимания «интересы» (нужды, потребности)
 и нации (народ). Предполагалось, что «после полной победы коммунизма всестороннее сближение наций приведет к постепенному исчезновению национальных различий»
.

В качестве оснований для классификации национальных интересов необходимо использовать их наиболее характерные признаки: во-первых, иерархию национальных ценностей; во-вторых, размер ущерба, который может возникнуть при их защите. Исходя из этого, критерием может служить показатель, позволяющий определить пределы необходимой и достаточной защиты национальных ценностей, привлекаемых для этого сил и средств.

Г. Моргентау, рассматривая концепцию «национального интереса», предложил классифицировать понятие интерес: главный и второстепенный интерес, общий интерес, конфликтующие интересы, идентичные и взаимодополняющие интересы, жизненные интересы, необходимые, постоянные и переменные интересы и другие
. При таком подходе различают фиксированное и переменное содержание национального интереса. Фиксированная (неизменная) часть включает задачу сохранения государства как независимой политической единицы, а переменное содержание рассматривается как функция множества факторов – национальных традиций или некоторой совокупности идеалов, разделяемых большинством населения страны; личностных характеристик руководства, политической философии соперничающих партий, международных условий, современных тенденций в общественном мнении, в развитии науки и техники и т.д.
 Э. Ф. Поздняков предлагал выделить два самых общих уровня внешнеполитических (национальных) интересов государства: уровень главных внешнеполитических интересов и уровень специфических внешнеполитических интересов
. Причем граница между этими уровнями условна и подвижна. Первые связаны с обеспечением безопасности и целостности как определенной социально-экономической, политической, национально-исторической и культурной общности, с защитой экономической и политической независимости государства, а вторые связаны с конкретными процессами жизнедеятельности системы межгосударственных отношений: с конфликтными ситуациями, международными проблемами и т.п.

В зарубежной теории безопасности преобладают две точки зрения на классификацию национальных интересов. Первая в основу классификации предлагает положить степень ущерба, которую может принести реализация той или иной опасности
. Например, Д. Нихтерлейн делит национальные интересы на интересы выживания, жизненные интересы, важные и периферийные интересы. Вторая классификация базируются на основе использования военной силы для обеспечения национальных интересов. У. Стауденмайер
 на верхний уровень поставил «жизненно важные» интересы, для обеспечения которых США пошли бы на риск эскалации вплоть до всеобщей ядерной войны. Затем следуют «значительные интересы», защищая которые американское правительство должно использовать вооруженные силы на любом уровне конфликта, исключая ядерную войну. Следующими по значению стоят «важные интересы», когда США применили бы вооруженные силы в ограниченном масштабе. Завершают классификацию просто «интересы», но и для их обеспечения предполагается косвенное применение военной мощи.

Поскольку национальные интересы имеют два аспекта (внутренний и внешний), одинаково существенных для жизнедеятельности государства, это позволяет подвести объективную базу под положение Закона «О безопасности», которым безопасность делится на внутреннюю и внешнюю (ст. 3). Национальные интересы, как внутренние, так и внешние, не могут оставаться вечными и неизменными. По мере изменений объективной реальности внутри страны и в мире меняются содержание национальных интересов и стратегия практической деятельности государства по обеспечению этих интересов.

Российские политологи в основном дифференцируют интересы по степени их важности и продолжительности действия. При этом исходным является определение жизненно важных интересов как «совокупность потребностей, удовлетворение которых надежно обеспечивает существование и возможности прогрессивного развития личности, общества и государства»
. Но существуют и другие варианты классификации
. Некоторые авторы выделяют интересы по своему соответствию национальным целям (истинные и ложные) и по возможности их осуществления (реальные и мнимые) 
. По поводу ложных национальных интересов можно сказать, что это интересы, которые не соответствуют действительности. Даже основатели диалектического материализма указывали на необходимость выделения действительных интересов класса: «в исторических битвах следует проводить различие между фразами и иллюзиями партий и их действительной природой, их действительными интересами, между их представлениями о себе и их реальной сущностью»
. Что касается термина «второстепенные интересы», предложенного А. В. Опалевым 
, то нам представляется, он неприменим к национальным интересам, так как имеет некоторое пренебрежение важностью интересов. Национальные интересы не могут быть второстепенными (!).

В российской политологии распространена дифференциация национальных интересов по продолжительности действия. Кроме указанных авторов, многие предлагают рассматривать постоянные («долгосрочные», «на длительную перспективу») и временные («краткосрочные», «на переходный или особый период»)
. Однако, на наш взгляд, подобная классификация методологически неверная, так как следует рассматривать постоянство национальных интересов как их внутреннее свойство. Нужно говорить не о «временных» национальных интересах, а о национальных целях, т.е. четко понимать суть национальных ценностей, интересов и целей. Национальные интересы имеют устойчивый характер. Национальные цели – более динамичный элемент национальной безопасности, чем национальные интересы. Поэтому разделение национальных целей, например, на краткосрочные, долгосрочные, представляется более целесообразным.

Достаточно содержательную классификацию национальных интересов предложил А. А. Прохожев
: по степени общности: индивидуальные (личные), групповые, корпоративные, общественные (общие), национальные и общечеловеческие; по субъектам (носителям интересов) ( личности, общества, региона, государства, коалиции государств, мирового сообщества; по степени социальной значимости – жизненно важные, важные, маловажные; по сферам жизнедеятельности – в экономической сфере, во внешнеполитической сфере, внутриполитической сфере, в социальной сфере, в духовно-культурной сфере, в международной сфере, в оборонной сфере, в информационной сфере и др.; по продолжительности действия – постоянные, долгосрочные, кратковременные; по характеру направленности – экономические, политические, военные и т.д.; по характеру взаимодействия – совпадающие, параллельные, расходящиеся, конфронтационные. Параллельные (непересекающиеся) интересы – интересы индивидов, социальных групп, общества, реализация которых не затрагивает интересы других субъектов. Совпадающие (совместные) интересы ( реализация возможна только на основе коллективных действий двух и более субъектов путем скоординированных действий. Конфронтационные интересы – положение, при котором осуществление одних интересов невозможно без ущемления других. В деятельности личностей, социальных групп конфронтационные проявления выражаются в виде противодействий идей, теорий, борьбы за господство внутри определенной сферы деятельности или извлечения какой-либо выгоды.

Наиболее существенную роль играют классификация интересов по субъектам и по сферам жизнедеятельности, по их социальной значимости. В настоящее время на первое место поставлены жизненно важные интересы личности, затем общества и государства. Такая последовательность означает качественный скачок в решении проблем не только безопасности, но и роли интересов в жизни человека и общества. С. В. Степашин предлагает под жизненно важными интересами понимать совокупность потребностей, удовлетворение которых надежно обеспечивает существование и возможности прогрессивного развития человека, общества и государства, именно человека, а не личности
.

В настоящее время имеются разные мнения ученых по определению приоритетов интересов
. Верно высказывание И. Ильина: государство имеет дело «исключительно с общим, всенародным интересом; ибо частный и личный интерес граждан может постольку приниматься в расчет, поскольку он … может быть воспринят и истолкован как общий интерес и всенародный»
. В Концепции национальной безопасности определены содержания интересов личности, общества и государства. «Интересы личности состоят в реализации конституционных прав свобод, в обеспечении личной безопасности, в повышении качества и уровня жизни, в физическом, духовном и интеллектуальном развитии человека и гражданина»
. Это положение очень отличает данный документ от множества документов, где речь идет, как правило, просто о правах человека вообще. «Интересы общества состоят в упрочении демократии, в создании правового, социального государства, в достижении и поддержании общественного согласия, в духовном обновлении России. Интересы государства состоят в незыблемости конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности России, в политической, экономической и социальной стабильности, в безусловном обеспечении законности и поддержании правопорядка, в развитии равноправного и взаимовыгодного международного сотрудничества». Однако в законодательстве, к сожалению, отсутствует строгий научный подход в отношении понятий интересов и ценностей. Например, в ст. 2 Конституции РФ права и свободы человека названы не интересами, а высшей ценностью. Как мы уже отмечали, ценности и интересы являются разными категориями.

Интересы обладают специфическими характеристиками, отражающими особенности развития общественных отношений в социальных системах разного уровня. Поэтому в Концепции национальной безопасности при анализе интересов, угроз этим интересам и при организации деятельности по обеспечению национальной безопасности используется классификация по сферам жизнедеятельности. Это позволяет обеспечить целенаправленную организацию деятельности по формированию и реализации социальных интересов, а также по защите их от внутренних и внешних угроз.

Национальные интересы в социальной сфере заключаются в обеспечении высокого уровня жизни народа. Это и понятно, так как каждый год в России умирает более 2 млн человек, из них 600 тыс. – люди трудоспособного возраста. Об этом говорил В. В. Путин на Совете Безопасности 16 марта 2005 г. В России исключительно высокий уровень профессиональных заболеваний
. Показатели здоровья населения на 50-55% обусловлены образом жизни, на 20-25% состоянием окружающей среды, на 15-20% генетическими факторами, на 10-15% деятельностью учреждений здравоохранения
.

Национальные интересы в сфере борьбы с преступностью требуют консолидации усилий общества и государства, резкого ограничения экономической и социально-политической основы этих противоправных явлений, выработки комплексной системы мер правового, специального и иного характера для эффективного пресечения преступлений и правонарушений, для обеспечения защиты личности, общества и государства от преступных посягательств, для создания системы контроля над уровнем преступности.

Исключительную значимость имеет классификация интересов по их социальной значимости: жизненно важные, важные, маловажные. Каждому субъекту общественных отношений присущи свои жизненно важные, важные и маловажные интересы. Все три типа интересов присущи как личности, так и обществу и государству. Первые выступают как основа формирования национальных интересов и стратегических целей внутренней и внешней политики, другие учитываются при определении текущих задач для достижения определенных, вполне конкретных тактических целей.

В соответствии с Законом «О безопасности» жизненно важные интересы – это совокупность потребностей, удовлетворение которых надежно обеспечивает существование и возможности прогрессивного развития личности, общества и государства. «Можно, конечно, критиковать формулировку закона важнейшей категории «жизненно важные интересы» (скажем, что значит «надежно обеспечивает»?), но … это единственное узаконенное в правовом отношении определение интересов»
. Обычно к жизненно важным интересам относят потребности государства и общества, от удовлетворения которых в прямой зависимости находится само их существование и развитие. Критерии «существование» и «развитие» в данном случае являются качественными признаками при дифференциации интересов
.

К жизненно важным интересам личности в России следует отнести: обеспечение конституционных прав и свобод; необходимого уровня благосостояния и социальной защищенности; обеспечения личной безопасности, защиты чести, достоинства, жизни, здоровья и собственности граждан от преступных посягательств; поддержание нормальной среды обитания, обеспечение необходимой помощи гражданам в авариях, катастрофах, стихийных и иных бедствиях; сохранение равных возможностей к получению образования и медицинского обслуживания; равенству в правах и физических и юридических лиц. К жизненно важным интересам общества относятся: достижение устойчивого баланса в распределении функций между государством и обществом с целью прогрессивного развития России; расширение местного самоуправления, свободного предпринимательства; обеспечение гражданского мира и согласия, социально-политической стабильности и экономического прогресса; укрепление конституционного строя России; преодоление социально-экономического и демографического спада; защита природно-ресурсного потенциала России; предотвращение техногенных аварий и катастроф; сохранение и развитие систем образования, науки и культуры; формирование политической и правовой культуры граждан.

_____________

Глава 2

УГРОЗЫ НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

§ 1. Сущность и содержание угрозы

Категория «угроза» имеет не меньшее значение в теории национальной безопасности, чем категория «жизненно важные интересы». Своевременное обнаружение угроз и реагирование на них со стороны системы обеспечения национальной безопасности является крайне важным при защите национальных интересов. Однако в отечественной и зарубежной литературе пока не выработано единого подхода к понятию угрозы национальной безопасности, ее сущности, классификации, а также значению при выработке практических мер по обеспечению безопасности.

В Концепции национальной безопасности говорится об угрозах интересам безопасности как о явлении, которое потенциально существует, а при определенных условиях может стать реальностью и способно нанести ущерб личности, обществу и государству. Однако ни в одном из официальных документов не содержится четкого определения угрозам интересам безопасности. Только в Законе «О безопасности»
 (ст. 3) угроза определяется как совокупность условий и факторов, создающих опасность; угрозы определяют содержание деятельности по обеспечению внутренней и внешней безопасности; национальная безопасность достигается системой мер экономического и политического, организационного и иного характера, адекватных угрозам (ст. 4); к первоочередной основной функции системы национальной безопасности относится функция выявления и прогнозирования угроз (ст. 9).

К сожалению, в литературе до сих пор не нашла отражение этимология понятий «опасность», «угроза», «угрожаемые факторы», «вызов», «риск» и т.д. В толковых словарях угроза понимается как «обещание причинить кому-нибудь вред, зло»
; действие или намерения «угрожать, грозить, стращать, наводить опасность либо опасение, держать под страхом, под опаскою, пригораживать»
; «запугивание, обещание причинить кому-нибудь неприятность, зло»
, «обещание причинить зло, неприятность»
, «намерение нанести физический, материальный или другой вред общественным интересам, а также отдельным лицам или их интересам»
. В русском языке угроза представляет собой явление, заключающее в себе намерение причинить кому-нибудь или чему-нибудь тот или иной ущерб, вред. При этом ущерб понимают как «потерю, убыток, урон»
, а вред как «ущерб, порчу»
. С точки зрения права оно должно регламентировать то, от чего – вреда, зла ( необходимо обезопасить личность, общество и государство
. В правовом смысле вред, зло выражают категорией угроза.

Понятия «угроза» и «опасность» близки по смыслу, поэтому угрозу определяют через опасность
, а опасность через угрозу
. Зачастую «угроза» отождествляется с «опасностью», поэтому приходится сталкиваться с такими двойственными формулировками, как «угрожающая опасность», «опасная угроза»
. Это вносит сложности в понятийный аппарат теории национальной безопасности. Однако угроза не тождественна опасности. Опасность по возможности нанесения ущерба интересам объекта безопасности значительно шире угрозы. Важно различать уровни возможного ущерба и выделять малую опасность (способность нанести несущественный ущерб), среднюю опасность (способную нанести существенный ущерб), высокую опасность (способную нанести неприемлемый ущерб, нарушающий нормальное существование и развитие объекта). Разные виды угроз можно выражать категориями: малоопасная угроза, опасная угроза, особо опасная угроза, самая опасная угроза, т.е. употребление понятия «NN… ( опасность угрозы» имеет право применяться в науке и на практике
. Угроза – это высший уровень опасности, исходящий от явления (предмета), в которой тем или иным способом выражается не только явное намерение, но и способность, и готовность к непосредственному нанесению ущерба (вреда) объекту.

Угроза как единство враждебности, способности и готовности (намерения) субъекта опасности причинить ущерб объекту носит неоднозначный характер. Здесь также по-разному проявляется уровень «зрелости» интегрирования данных аспектов, на основе чего можно выделять состояния (уровни) угрозы (малый, средний, высокий). В Большом энциклопедическом словаре при раскрытии понятия «угроза» их высшие уровни определяются как «наиболее опасные виды угроз»
. Можно согласиться с мнением авторов, которые выделяют основные этапы развития угроз: формирование угроз, реализация угроз (т.е. реальное нанесение ущерба объекту безопасности носителем угроз); развитие последствий нанесения ущерба
. Причем перерастание опасностей в угрозы всегда имеют возможность обратного перехода угроз в опасности (при снижение уровня риска, утрате субъектом уровня способности нанести ущерб, достижении между сторонами определенного компромисса и др.). Однако возвратный процесс не разрешает проблемы угрозы, а лишь откладывает их решение на будущее.

Некоторые авторы предлагают выделять явления в соответствии с величиной ущерба, приносимого этим явлением: «угроза есть непосредственная опасность причинения ущерба жизненно важным национальным интересам и национальной безопасности Российской Федерации, выходящая за локальные рамки и затрагивающая основные национальные ценности: суверенитет, государственность, территориальную целостность», как «фактор обстановки, способный отрицательно воздействовать на национальные ценности и национальные интересы страны, жизненно важные интересы личности и общества»
. Факторами, приносящими ущерб по степени возрастания возможности нанесения реальный ущерба, являются риск – вызов – опасность – угроза. Под риском понимается существование (возможность возникновения) ситуации, при которой формируются предпосылки противодействия реализации национальных ценностей, интересов и целей, обеспечению национальной безопасности; под вызовом – конкретное противодействие осуществлению этих ценностей, интересов и целей в различных формах. Мы будем понимать под риском возможность возникновения неблагоприятных (нежелательных) последствий, которые могут возникнуть для субъекта; под вызовом ( совокупность обстоятельств, не представляющих угрозы национальным интересам, но требующих соответствующего реагирования; под угрозой – совокупность условий и факторов, создающих опасность жизненно важным интересам личности, обществу и государству.

Следует сказать, что научное определение совокупности категорий «вызов», «риск», «опасность», «угроза», «страх» в фундаментальных российских словарях по социологии, философии, политологии 1990-2000 гг. отсутствует
. Лишь названы новые виды вызовов Министерством обороны РФ в «Актуальных задачах развития
 Вооруженных сил РФ.

Представляется верным использовать так называемую лестницу эскалации: риск (высокая вероятность возникновения помех в достижении целей безопасности), вызов (противодействие реализации интересов безопасности), опасность (объективная возможность ущерба национальным интересам) и угроза (реальное намерение и объективная возможность нанесения ущерба национальным интересам)
. Вызов, опасность, угроза – это различные степени риска причинения конкретного ущерба интересам безопасности личности, общества и государства. Понятие «риск» может рассматриваться также как отдельная начальная ступень процесса эскалации напряженности
.

Итак, опасность от угрозы отличается степенью риска причинения конкретного ущерба интересам безопасности личности, общества и государства. Человек всегда находится в состоянии опасности, но не всегда он окружен угрозами. Опасность несет в себе потенциальную угрозу причинения ущерба тем или иным интересам, для реализации которого необходимо создание соответствующих условий. Угроза является непосредственной возможностью нанесения ущерба, от осуществления которой ее отделяет лишь временной интервал, необходимый для принятия решения о реализации угрозы.

По своей сущности угрозы являются возможностью наступления нежелательных последствий, нанесения ущерба, причинения вреда угрожаемым объектам
. В основе такого понимания лежит исходный тезис, что угроза является определенной разновидностью возможных результатов, возникающих в процессе взаимодействия, по крайней мере, двух объектов. Наступление результата, противоречащего интересам личности, общества и государства или наносящего тот или иной вред состоянию материальных объектов, окружающей среде, связывается с действием определенных угроз. Такого подхода придерживаются многие исследователи
.

Раскрытие содержания и значимости угроз национальной безопасности предполагает необходимость изучения источников угроз. Можно выделить две группы источников
. Первую представляют различного рода природные процессы, которые не зависят от деятельности людей, а также явления, которые возникают в результате неоптимального воздействия людей на природу, использование технических средств и технологий и т.д. Вторая группа источников включает собственно проявления социальной жизни: различные внутренние и внешние социальные противоречия в разных областях общественной жизни и порождаемые ими социальные явления и процессы
. Существуют другие основания классификации источников угроз: объективные источники (природные и социальные), субъективные источники, выражающиеся в определенной деятельности
. С точки зрения категории деятельности внутри и вне пределов государства источники могут быть внешние и внутренние.

Другой отличительной чертой между опасностью и угрозой является направленность их воздействия. Опасность зачастую имеет безадресный характер, так как субъект и объект не выражены. Угроза будет реальным явлением только тогда, когда она исходит от конкретного источника и имеет адресную направленность. Если нет источника угроз – значит она мнимая, не реальная, т.е. ее нет. Угроза как определенный качественный уровень опасности всегда определенна, а опасность носит гипотетический характер.
Угрозы имеют объективный характер и возникают в результате появления противоречий между индивидами, слоями общества, классами, государствами при их взаимодействии в процессе общественного развития. Угрозы порождает лишь столкновение конфронтационных интересов объектов безопасности, а совпадающие, параллельные и расходящиеся
 жизненно важные интересы не могут формировать условия для появления угрозы. Наоборот, они являются базой для достижения единства, взаимопонимания и сотрудничества в общественных и межгосударственных отношениях
. Борьба с угрозами – задача тактическая и это в основном оборона, борьба с источниками опасностей – задача стратегическая. Для эффективного решения этой задачи необходима целая система разнообразных мер и действий теоретического и практического характера: разработка концепций, доктрин, планов, установок, создание организационных и производственных структур, рабочих мест, справедливая оплата труда и т.д.

Существует много взглядов на угрозы национальной безопасности
, но в большинстве случаев они не охватывают все стороны исследуемого явления. Представляют интерес определения угрозы через намерение (предположение сделать что-нибудь, желание, замысел
) и возможность (средство, условие, обстоятельство, необходимое для осуществления чего-нибудь
). Существует мнение, что угроза представляет собой совокупность двух компонент: как субъективных намерений, так и объективных возможностей причинить тот или иной ущерб
. Угроза национальным интересам есть готовность (намерения + возможности) одного субъекта причинить ущерб жизненно важным интересам другого субъекта с целью разрешения сложившихся между ними противоречий и получения односторонних выгод. Иначе говоря, угрозы интересам безопасности есть явление сложное, включающее в себя дихотомию: намерения и возможности
. М. Веерд расчленяет угрозу на три компоненты: намерения, возможности и последствия
. Подобный подход позволяет выделить третье различие между опасностью и угрозой: угроза ( намерения и возможность нанесения ущерба интересам безопасности, а опасность ( либо намерения либо возможность. Однако, на наш взгляд, определение угрозы через опасность вполне самодостаточно и универсально, так как оно применимо для любых видов безопасности.
Важную роль в обеспечении национальной безопасности играет классификация угроз на основе единого методологического подхода. Таким подходом является строгое и четкое соблюдение следующих правил
: адекватности
, предвидения (научного и ненаучного)
 и прогнозирования
. Одним из научных подходов к анализу угрозы являются установление «шкалы приоритетов безопасности», классификация и ранжирование угроз по их характеру и степени той опасности, которую они представляют
.

В настоящее время применяются различные критерии классификации угроз национальной безопасности
. На наш взгляд, к наиболее значимым критериям следует отнести: место нахождения источника опасности (внешние и внутренние); степень сформированности угрозы (потенциальные и реальные
); характер угрозы; сферы жизнедеятельности (экономическая, социальная, политическая, международная, оборонная, информационная и др.); уровень субъективных оценок угроз. При этом стоит помнить, что в настоящее время воздействие многих угроз носит трансграничный характер (например, наркобизнес, торговля оружием, шпионаж, терроризм и др.). К сожалению, до сих пор не выработан единый критерий определения существующих сфер жизнедеятельности общества, поэтому авторами называются различные сферы
.

На наш взгляд, в обеспечении национальной безопасности имеет значение субъективная сторона восприятия угроз, поскольку зачастую реальное положение не совпадает с отражением человеком этого явления. Причинами неадекватного восприятия угроз служат: отсутствие необходимой достоверной информации об обстановке и навыков в прогнозировании и оценке событий, слабая профессиональная подготовленность должностных лиц, добросовестное заблуждение либо целенаправленное воздействие заинтересованных в принятии заведомо неверного решения. Поэтому по степени субъективного восприятия угрозы можно разделить на завышенные, заниженные, адекватные, мнимые, неосознанные. Под завышенной и заниженной угрозой понимается объективно существующая угроза соответственно с завышенным или заниженным (до полного игнорирования) уровнем реальной опасности. Под мнимой угрозой понимается ложная, надуманная, искусственно сформированная угроза при отсутствии достаточного основания для этого. Адекватная угроза отражает оптимальный случай, когда реальные параметры угрозы с достаточной точностью совпадают с ее субъективным обликом. Причины неадекватного восприятия угроз могут быть различными: ограниченность знаний законов природы, отсутствие необходимого объема достоверной информации о событиях и обстановке, низкий уровень методов и оперативности обработки имеющейся информации, отсутствие навыков прогнозирования, особенности реальной обстановки и т.д.

Н. Косолапов предлагает выделить угрозы преднамеренного и непреднамеренного характера
, которые в научной литературе на сегодняшний день не рассматриваются. Анализ состояния нашего государства убеждает в том, насколько серьезными могут быть непреднамеренно создаваемые внутри страны опасности. Между тем механизмы их предотвращения, блокирования ошибочных решений (особенно верхних эшелонов власти), которые их вызывают, практически отсутствуют. Примеров в нашей стране много: июнь 1941 г., ввод войск в 1968 г. в Чехословакию, Афганистан, конфликт в Чечне и др.
Теоретический и практический интерес рассмотрения в качестве основы классификации угроз представляют носители угроз (государства, партии, общественные объединения, отдельные неформальные группы и т.д.), сила проявления и возможный ущерб
. Есть основания ставить проблему возникновения угроз национальной безопасности со стороны самого государства
 (системные угрозы, обусловленные несовершенством основ государственного устройства; структурные угрозы, обусловленные несовершенством структурной организации государственных органов
, и др.).

Поскольку все виды угроз оказывают большое влияние на обеспечение национальной безопасности, актуальным является унифицирование оснований классификации угроз национальной безопасности. Основой для классификации угроз должны стать положения Закона «О безопасности» (ст. 13), так как они указывают на однопорядковые области жизнедеятельности общества, а также положения Концепции национальной безопасности, устранившая пробелы Закона «О безопасности».

§ 2. Угрозы национальной безопасности Российской Федерации

В Концепции национальной безопасности России определено, что «состояние отечественной экономики, несовершенство системы организации государственной власти и гражданского общества, социально-политиче​ская поляризация российского общества и криминализация общественных отношений, рост организованной преступности и увеличение масштабов терроризма, обострение межнациональных и осложнение международных отношений создают широкий спектр внутренних и внешних угроз национальной безопасности страны»
.

В настоящее время угрозами национальной безопасности России являются действия, события и факты, последствия которых могут повлечь: утрату независимости, целостности и экономической самостоятельности российского государства; ущемление прав и свобод граждан России, значительное снижение уровня жизни населения; массовую гибель людей и нанесение значительного материального ущерба; существенное снижение уровня здоровья нации, утрату генофонда российского населения; утрату национальной самобытности и культурных ценностей; разглашение государственной тайны; снижение уровня обороноспособности России; социально неприемлемый уровень проявлений преступности, включая криминализацию экономики и проникновение представителей преступной среды в органы власти и управления; значимые нарушения экологического равновесия на территории страны и в ее ближайшем окружении; подрыв международного авторитета и позиций России как великой державы; возникновение конфликтов в любой форме между Россией и другими странами.

Перед тем как представить краткую характеристику угроз национальной безопасности, на защиту от которых должна быть направлена деятельность системы МВД России, сделаем несколько замечаний. Во-первых, анализ угроз национальной безопасности показывает, что главные из них в настоящее время и в перспективе носят преимущественно внутренний характер, так как сосредоточены во внутриполитической, экономической, социальной, экологической, информационной и духовной сферах. Во-вторых, современные угрозы (внешние, внутренние, смешанные) являются трансграничными, т.е. имеют тенденцию к переплетению, смыканию, интегрированию, что осложняет обстановку. Трансграничные угрозы способны нанести ущерб национальной, региональной, глобальной безопасности одновременно. Их источниками являются такие силы за рубежом и внутри государства, у которых совпадает негативное отношение к нашей стране
. Если раньше угрозы носили внешний и военный характер, когда невоенные и военные средства практически невозможно было применять комплексно, то сейчас в условиях взаимозависимого мира и новых технологий угроза национальной безопасности носит, как правило, именно комплексный характер
.

К внешним угрозам Российской Федерации относятся: угрозы, направленные на ослабление России, лишение ее статуса великой державы, навязывание невыгодных условий межгосударственного взаимодействия (расширение НАТО на Восток, качественное совершенствование вооружений; подрыв территориальной целостности, сепаратистские настроения и движения в России и т.д.); тенденция «выкачивания» из России специалистов, высокие технологии
; вытеснение России с рынка вооружений и военной техники и другие. К ним относятся также угрозы, связанные с обострением региональных конфликтов: расширение конфликтной зоны; приближение конфликтной зоны к границам России; негативное воздействие исламского экстремизма; международный терроризм (например, террористические акты 11 сентября 2001 г. в Нью-Йорке, в октябре 2002 г. «Норд-Ост» в г. Москве, в июле 2005 г. в г. Лондоне и др.).

Современная военно-политическая обстановка в мире такова, что для России реальной военной угрозы со стороны других стран нет, но потенциальные военные угрозы существуют всегда. Следует помнить, что главными причинами возникновения вооруженных конфликтов и войн являются социальные, политические, экономические, территориальные, религиозные, национально-этнические и другие противоречия, стремление ряда государств и политических сил к их разрешению с использованием средств вооруженной борьбы. Поэтому особую опасность представляют вооруженные конфликты, возникающие на почве агрессивного национализма и религиозной нетерпимости.

Особую остроту имеет криминализация общественных отношений, складывающихся в процессе реформирования социально-политического устройства и экономической деятельности. Такая ситуация во многом связана с просчетами, которые были допущены на начальном этапе проведения реформ в экономической, военной, правоохранительной и иных областях государственной деятельности. Ослабление системы государственного регулирования и контроля, несовершенство правовой базы и отсутствие сильной государственной политики в социальной сфере, снижение духовно-нравственного потенциала общества явилось основными факторами, способствовавшими росту преступности, особенно ее организованных форм, а также коррупции
. Последствия этого проявляются в ослаблении правового контроля над ситуацией в стране, в сращивании отдельных элементов исполнительной и законодательной власти с криминальными структурами, проникновении их в сферу управления банковским бизнесом, крупными производствами, торговыми организациями и товаропроводящими сетями. Сращивание российской организованной преступности, проникшей даже в государственный аппарат, с иностранными мафиозными структурами не может не вызвать серьезного беспокойства
.

Борьба с коррупцией и взяточничеством является исключительно сложным делом. В мировой практике используются различные методы борьбы с ней: от публичных расстрелов (например, в Китае), до установления дифференцированной ответственности за проступки чиновников (как предполагается установить в Казахстане)
. В настоящее время в России отсутствует надежная система противовесов различным ветвям власти, что определяет ситуацию в стране с всемогуществом исполнительной власти. Существует так называемое телефонное право, имевшее широкое распространение в советское время, которое сегодня приобрело еще больший размах с привлечением правоохранительных органов и судебной власти. Отсюда и низкий уровень доверия населения к их деятельности. Так, по данным опроса фонда «Общественное мнение», только 26% россиян доверяют правоохранительным органам и органам судебной власти, 44% ( не доверяют, 54% ( убеждены, что они в своей деятельности руководствуются не только законом, но и другими соображениями
. Чиновник стал главной фигурой в системе государственной власти, которую он использует, прежде всего, в своих корыстных целях. Если учесть, что в стране сейчас насчитывается более 1,3 млн чиновников, находящихся только на государственной службе, а в целом во всех сферах жизнедеятельности более 23 млн человек (в СССР их было 19 млн), то становится ясно, что такая часть населения представляет собой силу, устанавливающую свои «правила игры». Самый большой процент коррупции именно в исполнительной власти – более 95%
.

Угрозы национальной безопасности особенно явно проявляются в условиях нестабильного правопорядка, когда имеет место несовершенство государственно-политического устройства России, подрыв его единства и опасности распада на отдельные «суверенные» анклавы
. Территории глобальных нарушениях прав человека, выражающихся, прежде всего, в обнищании основной массы населения, его люмпенизации и социальной незащищенности; национальных конфликтах и связанной с ними миграцией населения; в обвальном росте преступности, коррупции органов власти и управления и нарушении их нормальной работы. Усилению национализма, политического и религиозного экстремизма, этносепаратизма способствует этноэгоизм, этноцентризм и шовинизм, проявляющиеся в деятельности ряда общественных объединений, а также неконтролируемая миграция, которые создают условия для возникновения конфликтов
.
Сегодня главной угрозой национальной безопасности является международный терроризм. Социальным и идеологическим источником международного терроризма можно назвать смыкание, переплетение, интернационализацию, противоречия, обусловленные разрывом в доходах и человеческих условиях жизни между богатым Западом и бедным Востоком, Севером и Югом, между 10% богатого и остального населения каждой нации, между теми, кто владеет всеми средствами современного «цивилизованного» насилия, и теми, кто может воспользоваться лишь тем, что у него осталось
. Масштабы терроризма и организованной преступности возрастают вследствие зачастую сопровождающегося конфликтами изменения форм собственности, обострения борьбы за власть на основе групповых и этнонационалистических интересов. Отсутствие эффективной системы социальной профилактики правонарушений, недостаточная правовая и материально-техническая обеспеченность деятельности по предупреждению терроризма и организованной преступности, правовой нигилизм, отток из органов обеспечения правопорядка квалифицированных кадров увеличивают степень воздействия этой угрозы на личность, общество и государство.

Терроризм, как никакое другое преступление, связан с глобальными социальными, политическими, экономическими противоречиями развития общества. По своим масштабам, направленности и тяжести последствий он опасен как для государства, так и для отдельных граждан
. Спецслужбы и правоохранительные органы в своей практике противодействия терроризму сталкиваются с этими проблемами, но единственный путь их устранения – профилактика терроризма. В основе борьбы с терроризмом должна быть единая, целостная, комплексная, стратегически ориентированная государственная концепция, учитывающая международно-право​вые акты и реалии государственного и общественного устройства страны. На наш взгляд, наиболее целесообразным и эффективным методом борьбы с международным терроризмом, а также «наркочумой» может быть система превентивных, прежде всего социально-экономических, а уже потом военно-силовых действий международного сообщества против условий рождения и существования этих угроз.

На рост преступности большое влияние оказывают изменения в социальной сфере, глубокое расслоение общества на узкий круг богатых и преобладающую массу малообеспеченных граждан, увеличение удельного веса населения, живущего за чертой бедности, рост безработицы
. Средняя заработная плата в бюджетной сфере значительно ниже средней зарплаты по стране. Из 18 ставок единой тарифной сетки 12 – ниже прожиточного минимума, т.е. для большинства работников бюджетных организаций риски попасть в зону бедности, крайне высоки
. В мировой практике считается, что если разрыв между богатыми и бедными достигает соотношения 1:10, то такое общество и страна обречены на гибель. У нас же в России этот разрыв, только по официальным данным, уже достиг 1:17, а фактически он больше: две трети населения страны находится за чертой бедности или близко к ней
. Гармонично развиваться в таких условиях общество не может, так как в нем нет стабильности.

Это обусловливает неустойчивость правопорядка в целом. Появляется нестабильность в обществе, которая крайне опасна, поскольку может привести к социальному взрыву. В советской России в массовом сознании народа закрепилась тенденция удовлетворения основных социальных потребностей за счет общественных фондов потребления. В настоящее время, когда отсутствует нормальная оплата за труд и общественные фонды потребления, основная масса населения не может рассчитывать на поддержку. Народ справедливо считает, что его в одночасье обокрали, дав возможность быстро сформироваться олигархическому капиталу, который захватил фактическую власть в государстве и установил свой порядок в стране.

В России сейчас насчитывается 17 миллиардеров (под данным американского журнала «Форбс»)
. Разрыв в доходах основной массы населения и небольшой его группы просто несопоставим. Социологический анализ показывает, что в современных условиях только 12% опрошенных россиян считают, что их права в социальной сфере (право на труд, образование, отдых, медицинское обслуживание и др.) соблюдаются; 12,7% ( что социальные права личности и конкретно их собственные соблюдаются в «большинстве случаев». Однако в шесть раз больше тех, кто придерживается мнения, что социальные права личности в современном российском обществе не соблюдаются
.

Последствиями глубокого социального кризиса являются резкое сокращение рождаемости и средней продолжительности жизни в стране, деформация демографического и социального состава общества, подрыв трудовых ресурсов как основы развития производства, ослабление фундаментальной ячейки общества ( семьи, снижение духовного, нравственного и творческого потенциала населения
. Состояние здоровья населения страны фактически находится в кризисном состоянии. Основным проявлением этого кризиса стало уменьшение численности россиян. За последние годы значительно возросла смертность во всех возрастных группах, достигнув показателя 14,6 на 1000 человек. Число умерших превышает число родившихся ежегодно в 1,75 раза
. В общем количестве умерших третью часть составляют лица трудоспособного возраста. Показатели средней продолжительности жизни снизились до 64 лет (у мужчин – до 58 лет). В своем послании Президент РФ отметил, что «российские женщины живут почти на 10, а мужчины ( на 16 лет меньше, чем в странах Западной Европы»
. Естественные потери населения отчасти компенсируются возросшими миграционными процессами, так как усилился приток русских из бывших союзных республик, особенно из республик Средней Азии и Закавказья. Кризис систем здравоохранения и социальной защиты населения, рост потребления алкоголя и наркотических средств представляют угрозы физическому здоровью нации. «В России только от отравления алкоголем, прежде всего его суррогатами, ежегодно умирает 40 тыс. человек»
. Значительное количество преступлений совершается на почве пьянства. Под воздействием спиртных напитков совершено в 2004 г. 301,4 тыс. преступлений
.

В настоящее время планируется создание Совета по контролю над реализацией приоритетных национальных проектов, который будет контролировать не только общий объем, но и постатейное распределение бюджетных расходов. Определены приоритеты сфер жизнедеятельности: образование, здравоохранение, жилищная сфера. В ближайшие три года на развитие социальной сферы и сельского хозяйства планируется потратить 500 млрд руб.

В пограничной сфере существуют угрозы национальной безопасности, которые обусловлены экономической, демографической и культурно-ре​лигиозной экспансией сопредельных государств на российскую территорию; активизацией деятельности трансграничной организованной преступности, а также зарубежных террористических организаций
. Впервые с XVI в. приграничными стали многие внутренние регионы страны, не имеющие необходимого опыта работы и жизнедеятельности в таких условиях. Граница сейчас проходит в 300 км от Москвы; в составе России возросло число автономий (с 22 до 31), увеличилась их относительная площадь с 28% (по отношению к территории России) до 53%. В то же время более 50% внутренних границ России не имеют под собой твердой правовой основы. Большая часть государственной границы России не защищена в военном отношении, технически не оборудована и плохо контролируется, что создает идеальные условия для расцвета контрабанды, провоза оружия и наркотиков, различных эпидемических заболеваний из-за отсутствия надежного биологического и медицинского контроля, проникновения диверсионных групп и отдельных террористов. В 2004 г. значительно возросло число преступлений, совершенных иностранными гражданами (49 тыс.; на 20,6% больше, чем в 2003 г.). Большинство из них (92,6%) приходится на долю граждан государств ( участников СНГ (45,1 тыс.; +20,9%)
.

Все большую угрозу национальной безопасности начинают представлять аварии и катастрофы техногенного, природного и иного характера, обусловленные многими факторами
. В 2005 г. произошли крупная авария в энергосистеме г. Москвы; авария в Тверской области, при которой в землю и воду вылились тонны мазута и другие.

Мы согласны с мнением тех авторов, которые в числе существенных угроз для национальной безопасности видят то, что социальная теория демонстрирует неадекватность требованиям времени. Социальные науки оказались не готовыми дать правильный прогноз и предложить правила безопасного поведения, как для государства, так и для общества и граждан в новых условиях
.

Считаем необходимым внести определенные коррективы в действующее законодательство (в Концепцию национальной безопасности, приложения к Концепции, Послания Президента, Стратегию обеспечения национальной безопасности РФ на определенный период времени): во-первых, необходимо отметить, что в современной России в качестве реальной угрозы является преступность; во-вторых, в обоснование к этому целесообразно раскрыть ситуацию о состоянии преступности. Криминальная обстановка в стране остается сложной и противоречивой. В 2004 г. по сравнению с предыдущим годом значительно возросло количество заявлений и сообщений о преступлениях и иных правонарушениях. Всего в 2004 г. было зарегистрировано 2 млн 893,8 тыс. преступлений, что на 5% больше предыдущего периода. В абсолютных цифрах прирост составил 137 тыс. преступлений, прирост преступлений средней тяжести достиг 188 тыс. Уровень преступности в расчете на 100 тыс. населения возрос до 2007,2, увеличившись, по сравнению с предыдущим годом, на 81 пункт. В структуре преступлений против личности преобладают угроза убийством или причинением тяжкого вреда здоровью (83,5 тыс.; +21,7%), факты умышленного причинения вреда здоровью (57,4 тыс.; +0,5%), убийства и покушения на убийство (31,6 тыс.)
. Заметно возросло количество преступлений террористического характера (9,5 тыс.; +9,9%). При этом число собственно террористических актов уменьшилось в два раза, но их последствия более масштабные по своей разрушительной силе и числу жертв. Основная часть из них (250) зарегистрированы на территории Южного федерального округа: 214 – В Чеченской Республике, 20 – в Ингушетии, 9 – в Дагестане, 6 ( в Республике Северная Осетия ( Алания, 1 – в Ставропольском крае.

При разработке стратегии обеспечения национальной безопасности России необходимо отдельно выделить вопрос о российской правоохранительной системе. Целесообразно отметить, что проблема повышения эффективности деятельности системы обеспечения национальной безопасности зависит от деятельности правоохранительной системы (в том числе системы МВД России).
_____________

РАЗДЕЛ III
ОБЕСПЕЧЕНИЕ НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Глава 1

СУЩНОСТЬ, ЗАДАЧИ, ПРИНЦИПЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ
НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

§ 1. Сущность, задачи обеспечения национальной безопасности

Ключ к успеху изучения обеспечения национальной безопасности находится в определении предмета исследования, который, с одной стороны, был бы доступен для изучения, а с другой ( давал значимые прикладные и теоретические результаты. Проблема обеспечения национальной безопасности заключается в многогранности ее сущности и недостаточном изучении. Практика обеспечения нуждается в теории независимо от вида национальной безопасности. Хотя некоторые авторы полагают, что проблема состоит в том, что реально обеспечиваемая безопасность представляет собой некоторый компромисс, принимаемый субъектом безопасности, между «приемлемым ущербом» и «приемлемыми затратами на предотвращение ущерба»
.

Отметим, что существуют две парадигмы в обеспечении безопасности: «защищенности» ( «я нахожусь в безопасности потому, что своевременно обнаруживаю и предотвращаю опасности»; «самоутверждения» ( «я нахожусь в безопасности не потому, что не существует угроз, а потому что я силен настолько, что они не представляют для меня опасности»
. Обеспечение национальной безопасности РФ ( это целенаправленная деятельность, государственных и негосударственных (общественных) институтов, граждан по выявлению и предупреждению угроз безопасности личности, общества и государства, а также защите национальных интересов Российской Федерации.

В отечественной литературе представлены проблемы обеспечения национальной безопасности, которые заключаются в следующем: во-первых, смешивается обеспечение безопасности как социальная функция и как орудие политики, что снижает эффективность и того и другого
; во-вторых, борются две противоположные точки зрения в области обеспечения национальной безопасности. Первая точка зрения стремится рассматривать конкретно возникающие вопросы, не относя их вообще к сфере обеспечения безопасности. Однако прав был М. Тейлор, который считал, что «хотя большинство из нас в силу привычки склонно рассматривать национальную безопасность в основном как защиту национальных ценностей от военных угроз, … нельзя продолжать придерживаться столь узколобого подхода, … слишком много гражданских угроз – рост народонаселения, инфляция, спад, нехватка ресурсов…»
. Вторая точка зрения, наоборот, неограниченно расширяет сферу национальной безопасности путем выделения многочисленных «направлений» безопасности, которые стирают границу между государственным управлением и обеспечением национальной безопасности. «Прежняя, четкая разделяющая линия между внешней и внутренней политикой стирается, заставляя правительства решать на международной арене вопросы, которые прежде решались строго внутри страны»
. Это может привести к тому, что понятие национальной безопасности охватит все области деятельности личности, общества и государства, и возникнет трудность в формировании механизма функционирования системы обеспечения безопасности.

Рассмотрим понятие социального механизма формирования и реализации государственного управления как «совокупность и логическая взаимосвязь социальных элементов, процессов и закономерностей, посредством которых субъект государственного управления «схватывает» потребности, интересы и цели общества, закрепляет их в своих управленческих воздействиях и действиях и практически проводит их в жизнь, опираясь на государственную власть»
. В контексте нашего исследования обеспечение национальной безопасности можем представить как социальный механизм формирования и реализации государственного управления в сфере безопасности через единую цепь взаимосвязанных и последовательно детерминированных общественных явлений: «потребности – интересы – цели – решения – действия – результаты». Результаты представляют собой некоторый возврат по принципу обратной связи к потребностям, т.е. их удовлетворение.

Разумеется, рассмотрение обеспечения национальной безопасности должно основываться не на одном подходе, так как ни один подход к анализу, совершенствованию и проектированию такой сложной системы, как система обеспечения национальной безопасности (СОНБ) не способен решить все проблемы. Поэтому необходимо комплексное применение всех подходов, о многообразии которых можно судить при рассмотрении, например, видов и масштабов угроз или методов обеспечения безопасности.

Важнейшей частью методологического подхода к СОНБ России являются методологические аспекты организации ее функционирования. К основным методологическим аспектам следует отнести прежде всего определение оптимальной структуры и анализ функционирования ее составляющих, влияющих на организацию деятельности всей системы целом. Определить же оптимальную структуру системы безопасности можно только исходя из понятия национальной безопасности и положений теории национальной безопасности.

Определенный подход к пониманию структуры обеспечения безопасности представил американский ученый Уолтс
, в соответствии взглядов которого структуры определяются: во-первых, принципом, на котором основана система; во-вторых, спецификацией функций дифференцированных единиц; в-третьих, распределением возможностей между единицами системы. В самодостаточной системе ее элементы направлены на выживание, и это определяет их поведение. Таким образом, система побуждает стремиться к безопасности, а увеличивающаяся мощь может лишь служить этой цели. М. А. Лесков предлагает рассматривать процесс обеспечения безопасности как тип динамического равновесия, характерный для сложных самоорганизующихся систем и состоящий в поддержании существенно важных для сохранения системы параметров в допустимых пределах
.

При рассмотрении сущности СОНБ, на наш взгляд, необходимо решить две основные проблемы: первая ( создавать ли специальную систему для решения проблем национальной безопасности или можно ограничиться отдельными государственными органами и организациями, которые на законодательном уровне обязаны обеспечивать национальную безопасность; вторая ( как управлять системой. Для решения первой проблемы необходимо использовать положения общей теории систем, которая выделяет признаки любой системы как «некоторого единства определенных элементов» по сравнению с простой их совокупностью. Поскольку структура СОНБ зависит от особенностей функционирования ее составных частей, то методологические аспекты функционирования этих компонентов СОНБ являются неотъемлемой частью методологии национальной безопасности. В данном случае применяется закон эмерджентности, который означает, что целое не сводимо к его частям, не может быть описано в терминах частей и его состояние не определяется состоянием каждой отдельной части, а состояние отдельной части может не определяться непосредственным состоянием целого. Кроме закона эмерджентности следует использовать законы общей теории управления
: необходимого разнообразия управления, внешнего дополнения, обратной связи и антиэнтропийности. Для решения второй проблемы необходимо использовать положения и выводы теории принятия решений, так как основной процедурой управления системой является принятие решения, некоторый формализованный или неформализованный выбор, позволяющий достичь фиксированной цели (выполнить необходимую функцию) или продвинуться в ее направлении
. Теория принятия решений исследует: действующих лиц процесса (организации, граждан или физических лиц), их ценности и восприятие; ситуации; организационную систему (функции и отношения основных институтов, участвующих в принятии решений); процесс принятия решения; органы, принимающие решения.

Обеспечение национальной безопасности зависит от выработки и реализации управленческих решений государства, органов, организаций и средств обеспечения национальной безопасности. Под управленческим решением в контексте исследования понимается программа действий, выраженную в форме предписания (директивы), содержащую постановку целей, определяющую трудовые и материальные ресурсы, пути и средства достижения этих целей, а также формы организующей деятельности субъектов и объектов безопасности в реализации решения
.

Методологическое значение при обеспечении национальной безопасности имеют также положения теории бюрократии М. Вебера (организации государственных органов)
, который использовал достижения промышленной революции в организации государственных органов, так как видел в бюрократии средство институциирования рациональности
. СОНБ осуществляет противодействие опасностям и угрозам в различных сферах общественной жизни. Поэтому в соответствии с теорией организации: 1) государство воспринимает угрозу национальным интересам на основе анализа внешней и внутренней ситуации; 2) разрабатывается политика и программы, предназначенные для нейтрализации угроз; 3) формируются структуры, связанные друг с другом и зависящие друг от друга; 4) структуры наделяются определенными правами, перед ними ставятся конкретные задачи, т.е. определяется их компетенция; 5) государство выделяет структурам необходимые силы и средства для реализации поставленных задач, регулирует их функционирование, а также устанавливает над ними контроль.

Структуры, специально созданные государством для обеспечения национальной безопасности, в процессе своего функционирования приобретают значение факторов, воздействующих на безопасную жизнедеятельность системы «личность ( общество ( государство». Вся совокупность этих факторов в зависимости от направленности их деятельности может быть условно разделена на две группы: факторы внутренней безопасности и факторы внешней безопасности. Интересующие нас факторы внутренней безопасности представляют собой приведенные в действие материальные и духовные возможности общества, оказывающие воздействие на предотвращение возникающих угроз и вероятных опасностей для безопасности государства и его граждан, обеспечение их законных прав и интересов
. Одним из факторов, оказывающим существенное влияние на обеспечение внутренней безопасности, является деятельность правоохранительных органов по предотвращению потенциальных и реальных угроз в пределах установленной компетенции.

Теория бюрократии предлагает характеристику сущности организации, под которой понимается точка зрения самой организации, выражаемой доминирующей в ней группой, на то, какими должны быть задачи и возможности организации
. Представляется важным учитывать следующие аспекты сущности организации: 1) организация предпочитает такую стратегию, которая делает ее наиболее важной; 2) организация стремится получить в свое распоряжение материальные и иные возможности, которые рассматриваются как необходимые для ее сущности; 3) организация оказывает сопротивление при попытке лишить ее функций, которые рассматриваются как часть ее сущности; 4) организация безразлична к функциям, не рассматривающимся в качестве составляющих ее сущности или необходимых условий для защиты ее сущности; 5) организация пытается вывести за свои рамки вновь появившуюся функцию, так как новый персонал со своими знаниями и интересами могут изменить сущность организации.

Интересным, на наш взгляд, является подход к рассмотрению обеспечения национальной безопасности, предложенный некоторыми учеными
. По их мнению, следует использовать термин «отношение безопасности», так как «отношение» предполагает стороны, их действия, условия и структуру. Такой подход позволяет определить сложную систему отношений между элементами этой системы (субъектами), являющуюся отношением безопасности.

При таком подходе определение «отношения безопасности» выражается в виде простейшей схемы:     C (c)          (А(а)   В(b)),

где субъект C – «угрожающий субъект», объект c – «угрожающий объект»;

субъект В – «угрожаемый субъект», объект b – «угрожаемый объект»;

субъект А – «защищающий субъект», объект a – «защищающий объект».

Иначе говоря, субъект «А» с помощью объекта «а» защищает объект «b», принадлежащий субъекту «В», от угрозы со стороны субъекта «С», использующего объект «с». Тогда: «угроза» ( «C, c»; «ущерб» ( «B, b»; «защита» ( «A, a». При этом безопасностью субъекта «В» называются два состояния отношения безопасности, в которое он входит: 1) нет угрозы («естественная безопасность»): нет ни угрожающего субъекта, ни угрожающего объекта, нет угрожающего объекта, есть только угрожающий субъект («бессильны» враг); 2) есть угроза, но есть и защита («искусственная безопасность»). В случае если есть угроза, но она не способна наносить ущерб, то такое состояние субъекта «В» называется «неуязвимостью». Опасностью для субъекта «В», принадлежащего отношению безопасности, называется такое состояние этого отношения, когда есть угроза, она наносит ущерб, и нет защиты. Подобный системный подход можно учитывать, не забывая, что обеспечение безопасности по своей природе является сложной и глубоко субъективной социальной проблемой, характеризующей состояние общества, в котором обеспечивается эта безопасность.

Как известно, цель представляет собой идеальный образ (логическую модель) желаемого состояния субъекта, сформулированный на основе познания и учета объективных закономерностей и организационных форм, потребностей и интересов
. «Цель – предмет стремления, то, что надо, желательно осуществить»
. Выдвижение целей является трудным интеллектуальным процессом, особенно в области обеспечения национальной безопасности. Основным системообразующих моментом выдвижения целей является выделение так называемого «древа» целей в соответствии с их иерархией. Центральными, определяющими («стволом древа» целей) являются стратегические цели, связанные с качеством общества, его сохранением или преобразованием. По своему характеру эти цели Дж. К. Гэйбрейт называет защитными или положительными
. Главной целью обеспечения национальной безопасности Российской Федерации является создание и поддержание необходимого уровня защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства для создания им благоприятных условий развития. Стратегические цели развертываются в оперативные, фиксирующие крупные блоки по достижению первых, а оперативные – в тактические, определяющие каждодневные и конкретные действия по достижению первых и вторых целей. Иногда стратегические цели называют главными, а цели, позволяющие их достигать, обеспечивающими. Конкретизированные тактические и оперативные цели принято также называть задачами обеспечения национальной безопасности.

В контексте нашего исследования интересен опыт мирового сообщества, в соответствии с которым существуют пять фундаментальных задач любого государства: утверждение основ законности; поддержание сбалансированной политической обстановки, включая обеспечение макроэкономической стабильности; инвестиции в основу социального обеспечения и в инфраструктуру; поддержка незащищенных групп населения; защита окружающей среды
. При решении задач обеспечения национальной безопасности необходимо учитывать как мировой опыт, так и следующие моменты: во-первых, под задачей понимается то, что требует исполнения, разрешения; сложный вопрос, проблема, требующие исследования и разрешения
; во-вторых, абсолютная безопасность в реальном мире не существует, поэтому принципиально недостижима; в-третьих, система обеспечения национальной безопасности должна стремиться не только сохранить себя в данном качестве, но и повысить уровень этого качества, эффективность своего взаимодействия с другими системами
; в-четвертых, существует возможность перерастания опасностей в угрозы (особенно связанные с сепаратизмом, терроризмом, организованной преступностью и коррупцией). Поэтому следует правильно определять пределы безопасности, устанавливать соответствующие приоритеты, действуя по принципу необходимой и разумной достаточности при формировании действующих структур, сил и средств.

Фундаментальное значение для теории и практики обеспечения национальной безопасности имеет системный подход к ее обеспечению. Многообразие объектов безопасности и задач по обеспечению защиты их интересов требует, с одной стороны, дифференциации систем безопасности, максимального учета специфики объектов и применяемых средств; с другой ( интеграции всех видов обеспечения безопасности, концентрации сил и средств для решения масштабных задач. Причем при определении сил и средств обеспечения национальной безопасности следует учитывать приоритет экономических, политико-дипломатических, научно-технических, информационных и других способов по отношению к силовым воздействиям, применение которых возможно в крайних случаях.

Существуют две концепции обеспечения безопасности: «натуралистическая» и «деятельностная». Первая концепция рассматривает источники опасности в виде опасных процессов, объективно присущих существующему миру и зарождающиеся в нем. «Деятельностная» концепция все негативные явления, угрожающие основным ценностям, представляет в системе жизни и деятельности человека, т.е. соотносит опасность с дефицитом собственных средств и методов работы
. Представляется, что основные задачи обеспечения национальной безопасности следует рассматривать с позиций «деятельностной» концепции. Учитывая, что любую деятельность можно представить либо как познавательную, направленную на получение знаний об окружающем мире, либо как преобразовательную, направленную на изменение окружающего мира, обеспечение национальной безопасности можно отнести к преобразовательной деятельности по своевременному обнаружению и устранению опасностей и угроз безопасности. Познавательный процесс заключается в наиболее полном изучении реально существующей угрозы и прогнозировании ее развития. Следовательно, основными задачами обеспечения национальной безопасности являются: 1) выявление угроз и опасностей национальной безопасности; 2) противодействие угрозам национальной безопасности.

Процесс выявления угроз и опасностей должен осуществляться на основе научного и практического познания. Научное познание заключается в изучении сущности основных объектов безопасности, механизма формирования и реализации угроз национальной безопасности. Практическое познание состоит в получении и анализе первичной информации с целью разработки вариантов процесса формирования и реализации угрозы. Процесс противодействия угрозе представляет собой последовательность управленческих стадий: оценка сложившейся обстановки; установление объекта, источника, носителя и способа реализации угрозы; разработка вариантов противодействия выявленной угрозе; выбор оптимального варианта (принятие решения) по противодействию угрозе; подбор и расстановка сил и средств обеспечения безопасности для реализации решения; проведение конкретных действий, направленных на реализацию принятого решения; контроль в процессе реализации решения и коррегирование.

В Концепции национальной безопасности России представлены основные задачи обеспечения национальной безопасности: своевременное прогнозирование и выявление внешних и внутренних угроз национальной безопасности; реализация оперативных и долгосрочных мер по предупреждению и нейтрализации внутренних и внешних угроз; обеспечение суверенитета и территориальной целостности России, безопасности ее пограничного пространства; подъем экономики страны, проведение независимого и социально ориентированного экономического курса; преодоление научно-технической и технологической зависимости России от внешних источников; обеспечение на территории России личной безопасности человека и гражданина, его конституционных прав и свобод; совершенствование системы государственной власти, федеративных отношений, местного самоуправления и законодательства, формирование гармоничных межнациональных отношений, укрепление правопорядка и сохранение социально-политической стабильности общества; обеспечение неукоснительного соблюдения законодательства всеми гражданами, должностными лицами, государственными органами, политическими партиями, общественными и религиозными организациями; обеспечение равноправного и взаимовыгодного сотрудничества России; подъем и поддержание на достаточно высоком уровне военного потенциала государства; укрепление режима нераспространения оружия массового уничтожения и средств его доставки; принятие эффективных мер по выявлению, предупреждению и пресечению разведывательной и подрывной деятельности иностранных государств, направленной против России; коренное улучшение экологической ситуации в стране. Однако перечисленные задачи не имеют четкой и логичной классификации, к тому же происходит смешивание общих и частных задач, что создает определенные методологические трудности.

Особое значение имеет «консолидация усилий, направленных на борьбу с преступностью и коррупцией», так как «Россия крайне заинтересована в искоренении экономической и социально-политической основы этих общественно опасных явлений, выработке комплексной системы мер для эффективной защиты личности, общества и государства от преступных посягательств»
. Определены задачи в области борьбы с преступностью: выявление, устранение и предупреждение причин и условий, порождающих преступность; усиление роли государства как гаранта безопасности личности и общества, создание необходимой для этого правовой базы и механизма ее применения; укрепление системы правоохранительных органов, прежде всего структур, противодействующих организованной преступности и терроризму, создание условий для их эффективной деятельности; привлечение государственных органов в пределах их компетенции к деятельности по предупреждению противоправных деяний; расширение взаимовыгодного международного сотрудничества в правоохранительной сфере, в первую очередь с государствами-участниками СНГ. Основываясь на международных соглашениях, необходимо эффективно сотрудничать с иностранными государствами, их правоохранительными органами и специальными службами, а также международными организациями, в задачу которых входит борьба с терроризмом. Решения и меры, принимаемые органами государственной власти в области борьбы с преступностью, должны быть открытыми, конкретными и понятными каждому гражданину, носить упреждающий характер, обеспечивать равенство всех перед законом и неотвратимость ответственности, опираться на поддержку общества.

§ 2. Принципы обеспечения национальной безопасности

Принципы обеспечения национальной безопасности являются исходными положениями для достижения цели защиты национальных интересов, так как принцип – это основное положение теории, учения, мировоззрения, теоретической программы
. Принцип представляет собой специфическое понятие, в котором содержатся не столько сама закономерность, отношение, взаимосвязь, сколько знание о них
. В литературе называется множество принципов управления (Г. Эмерсон – двенадцать, А. Файоль – четырнадцать, Д. Карнеги – двадцать девять и т.д.)
, но это не означает, что все они применимы в области обеспечения национальной безопасности. С учетом анализа различных взглядов на принципы государственного управления сделаем несколько замечаний: во-первых, не допустимо игнорирование взаимосвязанности, взаимообусловленности объективного, субъективного и диалектики развития познания в человеческой деятельности; во-вторых, необходимо учитывать онтологический, гносеологический и методологический аспекты в проблеме принципов.

При исследовании принципов обеспечения национальной безопасности следует помнить, что для эффективного обеспечения национальной безопасности необходимо соблюдение двух условий: во-первых, создание и осуществление функционирования соответствующих государственных органов; во-вторых, наделение субъектов обеспечения безопасности правом осуществления различных видов государственной деятельности, гарантирующих выявление, нейтрализацию или устранение угроз национальным интересам.

Принципы управления во всех областях должны выражаться в правовой форме. В научной литературе постоянно отмечается целесообразность закрепления их в нормах конституционного, административного и других отраслях права. Юридической базой обеспечения национальной безопасности любого государства являются, прежде всего, принципы международного права
. Так, принцип мирного сосуществования обязывает государства «проявлять терпимость и жить вместе, в мире друг с другом, как добрые соседи» (Устав ООН)
. Принцип неприменения силы и угрозы силой
 означает, что «все члены ООН воздерживаются в их международных отношениях от угрозы силой или ее применения как против территориальной неприкосновенности или политической независимости любого государства, так и каким-либо другим образом, несовместимым с целями Объединенных наций». Принцип территориальной целостности государства нашел свое развитие в Декларации принципов международного права 1970 г. Принцип нерушимости границ содержится в Декларации 1975 г.: «государства – участники рассматриваются как нерушимые все границы друг друга, как границы всех государств Европе…». Принцип мирного разрешения международных споров заключается в том, что государство обязано в любой ситуации, угрожающей безопасности, первым делом использовать мирные средства: от различных форм переговоров до международных судебных и арбитражных процедур. Принцип невмешательства заключается в том, что «не дает ООН права на вмешательство в дела, по существу входящие во внутреннюю компетенцию любого государства».

Еще И. Кант говорил, что «право человека должно считаться священным, каких бы жертв ни стоило господствующей власти, …здесь нет середины, и нельзя придумывать прагматически обусловленное право (нечто промежуточное между правом и пользой)»
. Во Всеобщей Декларации прав человека 1948 г. сказано: «…признание достоинства, присущего всем членам человеческой семьи, и равных и неотъемлемых прав их – является основой свободы, справедливости и всеобщего мира»
; «каждый человек имеет право на жизнь, на свободу и на личную неприкосновенность», поэтому «…необходимо, чтобы права человека охранялись властью закона в целях обеспечения того, чтобы человек не был вынужден прибегать, в качестве последнего средства, к восстанию против тирании и угнетения…»
.

Принцип уважения прав человека является основным; он провозглашен в Конституции РФ и заключается в том, что государство обязано признавать в качестве угрозы национальной безопасности посягательства на права и свободы человека и гражданина. При этом допустимы ограничения человека в правах, которые «установлены законом исключительно в целях обеспечения должного признания и уважения прав и свобод других, и удовлетворения справедливых требований морали, общественного порядка и общего благосостояния в демократическом обществе».

К сожалению, современная обстановка не исключает политический, экономический и военный экстремизм, падение жизненного уровня населения, похищений людей и заложничества, расширение сфер влияния терроризма
. Поэтому при разработке системы обеспечения безопасности и ее законодательном закреплении следует применять такие принципы, как приоритетность личности над всеми иными социальными ценностями; научность в определении мер по обеспечению безопасности и при анализе угроз; равенство безопасности; последовательный приоритет жизненно важных интересов – жизнь, здоровье, интеллектуальные интересы, демографические приоритеты обеспечения безопасности (дети, женщины, старики и др.).

В Конституции РФ особое внимание уделено принципам государственного управления, на основании которых следует формировать и принципы обеспечения национальной безопасности. Следует отметить, что в теории государственного управления выделяют принципы: общие (системность, объективность, саморегулирование, обратная связь, оптимальность, информационная достаточность, вероятность, демократизм, гласность, стимулирование); частные, в различных сферах общества (экономической, социально-политической, духовной); принципы, используемые при анализе различных общественных явлений, организаций, институтов; организационно-технологические (единоначалия, сочетание федерального, регионального и местного самоуправления, конкретности, распределения труда, иерархии, делегирования полномочий)
.

В Законе «О безопасности»
 основными принципами обеспечения безопасности названы: законность; соблюдение баланса жизненно важных интересов человека, общества и государства; взаимная ответственность личности, общества и государства по обеспечению безопасности; интеграция с международными системами безопасности. По поводу принципа соблюдения баланса жизненно важных интересов личности, общества и государства отметим, что оно более подходит к цели обеспечения национальной безопасности, к которой стремится система обеспечения. Закон также оговаривает неприкосновенность прав и свобод граждан при обеспечении безопасности, т.е. при обеспечении безопасности не допускается ограничение прав и свобод граждан, за исключением случаев, прямо предусмотренных законом
. Граждане, общественные и иные организации имеют право получать разъяснения по поводу ограничения их прав и свобод от органов, обеспечивающих безопасность. По их требованию такие разъяснения даются в письменной форме в установленные законодательством сроки. Должностные лица, превысившие свои полномочия в процессе деятельности по обеспечению безопасности, несут ответственность в соответствии с законодательством.

Следует различать общегосударственные и специальные принципы правоохранительной деятельности. Общегосударственные принципы (законность, демократизм, гуманизм, гласность, интернационализм, уважение прав и свобод личности и др.) отражают общие положения деятельности всех государственных органов. Принципы правоохранительной деятельности представляют собой единую систему, которая является частью системы принципов государственной деятельности. Причем все принципы находятся в единстве и взаимосвязи, поэтому нарушение одного из принципов влечет изменение других.

В Законе «О безопасности» (ст. 4) представлена система правовых норм, являющаяся основой создания и поддержания необходимого уровня защищенности объектов безопасности. В связи с этим можно сказать, что обеспечение безопасности – это правовая категория. Поэтому организационно-правовые формы безопасности регламентируются российским законодательством, в том числе законодательными актами, определяющими статус органов обеспечения национальной безопасности. Следовательно, в перечень принципов обеспечения безопасности входят специальные принципы (оперативной, административной деятельности, дознания, предварительного следствия). Специальные принципы отражают особенность деятельности только правоохранительных органов в правоохранительной системе. Например, судебные органы осуществляют деятельность на основе принципов правосудия
. К числу специальных принципов оперативной деятельности МВД и ФСБ относятся: конспирация; сочетание гласных и негласных средств, методов работы; сбор информации оперативным путем; опор на гласное и конспиративное содействие
. Значит, в Законе «О безопасности» (ч. 3. ст. 12) следует указать, что МВД России и иные субъекты оперативно-розыскной деятельности используют специальные силы и средства исключительно на основе вышеперечисленных принципов
.

По поводу принципа демократизма в обеспечении национальной безопасности отметим, что он предполагает отнесение к числу элементов системы безопасности общественных и иных объединений в соответствии с Законом «О безопасности» (ч. 1 ст. 8), а также граждан, принимающих участие в обеспечении безопасности. Демократизм предполагает построение такой системы безопасности, которая организационно и функционально базировалась бы на естественном соединении усилий государства и общества.

Однако увеличение количества государственных и негосударственных органов, участвующих в обеспечении безопасности, приводит к разрушению системы централизованного управления и разделения сфер их ответственности. В Законе «О безопасности» (ч. 2 ст. 12) представлен объемный перечень сил обеспечения безопасности, в том числе Совет Безопасности с межведомственными комиссиями. Задачей Совета Безопасности является разработка предложений по координации деятельности органов исполнительной власти в области обеспечения национальной безопасности
. Однако на практике наблюдается совпадение компетенций оперативно-розыскных служб МВД и ФСБ России. Налицо единое правовое и криминальное пространство по ряду направлений работы, а также элементы параллелизма в практической деятельности
. Представляется, что необходимо повысить уровень координации и взаимодействия, что сократит в итоге управленческий аппарат и значительно сэкономит бюджетные средства. Поэтому следует внести поправки в Закон «О безопасности» (ст. 5), в частности зафиксировать принципы основных направлений деятельности органов МВД России.

Разумеется, правоохранительная система не может считаться эффективной без уважения человеческого достоинства и прав человека. Как отмечает Ю. Е. Аврутин, обязанность уважения человеческого достоинства должна быть четко закреплена и гарантирована, прежде всего, в государственном праве и во всех других отраслях права
. При этом возникают проблемы в отраслях права, нормы которых предусматривают правовые ограничения, связанные с лишением свободы. В Законе «О милиции» сказано: «Деятельность милиции строится в соответствии с принципами законности, гуманизма, уважения прав человека, гласности», «милиции запрещается прибегать к обращению, унижающему достоинство человека». Деятельность внутренних войск осуществляется также на основе принципов законности, соблюдения прав и свобод человека и гражданина
. Принцип гласности имеет особое значение в обеспечении национальной безопасности. Следует только учитывать, что порой СМИ формируют неверное общественное мнение о роли правоохранительных структур. В положении о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью указано, что их деятельность является гласной в той мере, в которой она не противоречит требованиям законодательства РФ о защите прав и свобод человека и гражданина, государственной и ной охраняемой законом тайне
.

К принципам правоохранительной деятельности можно также отнести: гуманизм; уважение человеческого достоинства, прав, свобод и законных интересов личности; согласования личных и общественных интересов; системность. Выделяют также следующие принципы
: системности, состязательности; многовариантности решения проблем правовой охраны общественных отношений; презумпции добропорядочности граждан. Гуманизм означает с одной стороны социально полезную роль правоохранительных органов, а с другой стороны – предполагает адекватное реагирование на угрозы безопасности. Подразумевается, что следует применять разумные и оптимальные действия в ситуациях, когда необходимо пресекать соответствующие угрозы, но в то же время действовать с уважением к человеческому достоинству. Имеется в виду также запрет на проведение специфических мер оперативно-розыскного характера, на причинение материального ущерба, нанесение лицам физического вреда, создание угроз жизни или здоровья граждан. Всякое ограничение граждан в их правах и свободах милицией допустимо лишь на основаниях и в порядке, прямо предусмотренных законом. Причем сотрудник милиции во всех случаях ограничения прав и свобод гражданина обязан разъяснить ему основание и повод такого ограничения, а также возникающие в связи с этим его права и обязанности.

Системность предусматривает учет вопросов безопасности в комплексном смысле на всех уровнях принятия решений, всех социальных факторов правового развития и охраны общественных отношений. Состязательность – предпосылка принятия правоохранительными органами целесообразных решений в рамках закона, которая обеспечивает сопоставление различных оценок, суждений и помогает избежать односторонности, предвзятости при вынесении решений. Из принципа системности следует многовариантность решения проблем правовой охраны общественных отношений. Только разнообразие в использовании юридических норм позволяют преодолевать односторонний подход в организации и функционировании правоохранительной системы. Принцип презумпции добропорядочности способствует повышению общей и правовой культуры, надежности в общественных отношениях и уверенности в стабильности порядка. Некоторые авторы выделяют принцип «все, что не запрещено, дозволено», т.е. любые незапрещенные действия необходимо рассматривать как правомерные
. Органы же государства осуществляют функции, в основу которых положен интерес, и поэтому они действуют по принципу: «дозволено то, что разрешено».

Поскольку СОНБ представляет собой определенную структуру, то считаем возможным применять к ней структурные принципы: структурно-целевые; структурно-функциональные, структурно-организационные, структурно-процессуальные
. Структурно-целевые принципы отражают закономерности, отношения и взаимосвязи рационального построения «древа» целей. К ним относятся принципы: согласованности целей, их непротиворечивость друг другу; взаимодополняемости целей, при которой одна цель способствует другой и ее усиливает; подчинения частных целей общим (стратегическим); последовательности в движении по достижению всей совокупности целей; распределенности целей по функциям государственных органов.

К структурно-функциональным принципам относятся: дифференциация и фиксирование функций путем издания правовых норм – закрепления управленческих функций, находящихся в компетенции органов управления, участвующих в процессе обеспечения национальной безопасности; совместимость однопорядковых управленческих функций в рамках компетенции одного органа, а также совместимость управленческих функций в рамках их подсистемы или в целом организационной структуры управления; концентрация, обусловливающая необходимость предоставления определенному органу таких управленческих функций и соответствующих ресурсов, какие бы исходящие от него управляющие воздействия действительно организовывали и регулировали управляемые объекты; комбинирование, направленное на то, чтобы определенная совокупность управленческих функций, исходящая из различных управляющих компонентов, в своей собственной организации не допускали дублирования и параллелизма; достаточное разнообразие, требующее, чтобы управленческие функции по количеству и содержанию отвечали различным потребностям; соответствие управляющих воздействий реальным потребностям и запросам управляемых компонентов.

К структурно-организационным принципам относятся: единство систем государственной власти, обеспечивающее целостность, согласованность и действенность государственно-управленческих процессов; территориально-отраслевой принцип, обусловливающий зависимость организационных структур от территории; принцип многообразия организационных связей, раскрывающих реальные вертикальные и горизонтальные организационные взаимодействия органов государственной власти и местного самоуправления; сочетание коллегиальности и единоначалия, вызванное спецификой организационного строения и порядка деятельности отдельных органов государственной власти и местного самоуправления; линейно-функциональный принцип, раскрывающий объем и содержание подчиненности и управленческого взаимодействия в организационной структуре государственного управления.

Структурно-процессуальные принципами являются: соответствие методов, форм, стадий управленческой деятельности органов государственной власти и местного самоуправления их функциям и организации; конкретизация управленческой деятельности и личной ответственности за ее результаты; стимулирование рациональной и эффективной управленческой деятельности.

При организации обеспечения национальной безопасности необходимо соблюдать два правила: во-первых, определять точно виды безопасности, которые должны обеспечиваться; во-вторых, устанавливать связь видов национальной безопасности с национальной безопасностью. В противном случае при нечетком определении области, относимой к виду национальной безопасности, возникает неадекватное распределение сил и средств по мерам ее обеспечения. Эти правила находят отражение в принципах обеспечения национальной безопасности: принципе соразмерности принимаемых мер по обеспечению национальной безопасности содержанию, характеру, масштабу угроз; принципе единства действий всех сил и средств обеспечения безопасности в их реализации и защите.

В Законе «О безопасности» говорится о различных видах национальной безопасности как о ее составных частях, т.е. имеет место принцип единства, взаимосвязи и сбалансированности всех видов безопасности, изменение приоритетности в зависимости от ситуации. Этот принцип позволяет применять различные силы, методы и средства, в конкретной сфере жизнедеятельности. Принцип единства и взаимосвязи применим в правоохранительной деятельности (в системе МВД России), когда обеспечение безопасности осуществляется усилиями всех подразделений (милиции общественной безопасности, криминальной милиции, внутренними войсками), муниципальными органами охраны общественного порядка вне системы МВД России, а также частными детективными, охранными предприятиями, службами безопасности хозяйствующих субъектов, самодеятельными объединениями граждан, содействующими обеспечению общественной безопасности.

К СОНБ применимы общие принципы теории бюрократии
, которые можно сформулировать следующим образом: должностные обязанности исполняются на постоянной основе, регулируются правилами; эти обязанности разделены между функционально различными сферами, в каждой из которых существуют необходимые властные полномочия и санкции; должности образуют иерархию, в которой определены возможности контроля над исполнением приказаний и их обжалования; правила, регулирующие деятельность организации, подразделяются на чисто технические инструкции и правовые нормы, но для исполнения тех и других необходим специально подготовленный персонал; ресурсы организации отделены от имущества ее членов как частных лиц; должностное лицо не может присвоить свою должность; управление основывается на письменных документах, что делает канцелярию центром современной организации; легальное господство может принимать различные формы, но при наиболее чистом типе такого господства используется бюрократический управленческий персонал
. Отдельно следует выделить принципы деятельности управленческого аппарата
. Хотелось бы подчеркнуть, что бюрократическую организацию отличает строгая дисциплина, так как именно объединение специальных знаний и дисциплины образует основу бюрократической администрации
.

В научной литературе можно встретить и другие подходы к классификации принципов обеспечения национальной безопасности. Н. И. Рыжак предлагает выделять принципы управления в сфере обеспечения национальной безопасности; принципы обеспечения безопасности в оперативной деятельности, дознании, предварительном следствии, а также при реализации административно-правовых полномочий; принципы деятельности всех правоохранительных органов и касающиеся отдельных направлений национальной безопасности 
. С. В. Степашин обращает внимание на такие принципы, как: полнота законодательной базы; распределение ресурсов между элементами системы в соответствии с рангами, определяющими степень важности каждого элемента; объединение однотипных функций в рамках единых функциональных ведомств для экономии ресурсов при реализации этих функций; взаимное добровольное распределение прав и принятие на себя обязанностей и полномочий всеми личностями и субъектами, как данного государства, так и мирового сообщества
. Некоторые авторы выделяют принцип духовности
, поскольку духовные ценности имеют большое значение в механизме обеспечения национальной безопасности.

В Положении о МВД России
 отмечается, что в своей деятельности оно руководствуется Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами, актами Президента и Правительства России, международными договорами. Однако принципы деятельности МВД не представлены. В положениях департаментов, входящих в структуру МВД России, говорится, что их работа организуется на основе планирования, сочетания единоначалия в решении вопросов служебной деятельности коллегиальности при их обсуждении, персональной ответственности каждого сотрудника, федерального государственного служащего и работника за состояние дел на порученном участке и выполнение отдельных поручений. Только в положении о Следственном комитете МВД РФ отмечено, что его деятельность осуществляется в соответствии с принципами уважения прав и свобод человека и гражданина, законности, гуманизма, презумпции невиновности, на основе взаимодействия с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и общественными объединениями. Подводя итог сказанному, отметим что термин «принципы обеспечения национальной безопасности» представляет собой сложную категорию, о чем свидетельствует отсутствие их оптимального перечня.

§ 3. Объекты, субъекты обеспечения национальной безопасности

Прежде чем рассматривать объекты и субъекты обеспечения национальной безопасности, сделаем несколько предварительных замечаний. Во-первых, между объектами и субъектами существуют принципиальная разница: по характеру и видам общественных отношений (экономических, социальных, духовных и политических); характеру, видам и технологиям деятельности, так как для каждого вида деятельности необходимы определенные знания, профессиональная подготовка, опыт и т.д.; социальным ролям, которые представляют собой сочетание индивидуального и общественного, благодаря чему интересы человека находят общественное восприятие
. Во-вторых, с точки зрения государственного управления объекты пользуются приоритетом перед субъектами, так как воспроизводство материальных и духовных продуктов и социальных условий является первичным и главным для жизнедеятельности людей. «Можно вести в пределах субъекта государственного управления какие угодно реформы или революционные преобразования, но если нет динамики в развитии управляемых объектов, если не растет благосостояние общества, то для людей эти «дерганья» не имеют ровно никакого значения»
.

Объектом безопасности является то, что требуется обезопасить. В Конституции РФ представлены многочисленные объекты, которым обеспечивается охрана, защита или безопасность: права и свободы человека и гражданина России (ст. 2); территория России (ст. 4); труд и здоровье людей (ст. 7); частная, государственная и муниципальная собственность (ст. 8); земля и другие природные ресурсы (ст. 9); основы конституционного строя, целостность России, государство (ст. 13); достоинство личности (ст. 21); честь и доброе имя (ст. 23); права и свободы человека и гражданина (ст. 45, 46, 72); основы конституционного строя, нравственность, здоровье, права и законные интересы лиц, государство (ст. 55, 56); природа и окружающая среда (ст. 58); Отечество (ст. 59); права национальных меньшинств, государственная граница, территориальное море, воздушное пространство, исключительная экономическая зона и континентальный шельф (ст. 71); общественная безопасность, окружающая среда, экологическая безопасность, природные территории, памятники истории и культуры, семья, материнство, отцовство, детство; катастрофы, стихийные бедствия, эпидемии; исконная среда обитания и традиционный образ жизни малочисленных этнических общностей (ст. 72); суверенитет России, независимость и государственная целостность (ст. 80); Конституция РФ (ст. 82).

Сопоставление представленных статей Конституции показывает, что понятие «объект, безопасность которого обеспечивается» не определено, а предлагаемый его объем разделен противоречиво. Объекты безопасности, перечисленные в Законе «О безопасности» (ст. 1), не в полной мере согласуются с содержанием Конституции (гл. 1), в которой речь идет о достойной жизни и свободном развитии человека (ч. 1 ст. 7), об охране труда и здоровья людей, установлении гарантированного минимального размера оплаты труда, обеспечения государственной поддержки семьи, материнства, отцовства и детства и др. (ч. 2, ст. 7), о государственной целостности России и единстве ее экономического пространства (ст. 4, 5, 8); о единстве системы государственной власти (ч. 3 ст. 5); о равноправии субъектов РФ во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти во взаимоотношениях между собой (ч. 4 ст. 5). Предлагается также необходимым разработать уголовно-правовые средства защиты каждого из этих объектов, внеся соответствующие дополнения в УК РФ
. Кроме того, в Конституции России слово «власть» употребляется 78 раз, в УК РФ – в 16 статьях, но его содержание ни в одном законодательном акте не раскрывается. Также ни в одном законодательном акте не раскрывается понятие «властные полномочия».

Мы согласны с теми авторами, которые считают, что подзаконные акты либо воплотят эту неопределенность и противоречия в практику со всеми вытекающими отсюда последствиями, либо будут противоречить Конституции РФ
. Понятно, что логические ошибки на уровне Конституции далее уже нигде не могут быть исправлены, если она не является «номинальным документом». В праве должна быть теоретически обоснованная классификация объектов безопасности
. Она сейчас фактически существует, но перечень и характеристики объектов безопасности находятся во множестве источников права, поэтому необходимо кодифицировать соответствующие нормы в соответствии с процедурами, принятыми в существующих правовых системах.

Основные объекты безопасности впервые определены в Законе «О безопасности»
: личность и ее права и свободы; общество и его материальные и духовные ценности; государство и его конституционный строй, суверенитет и государственная целостность. Кстати сказать, «в Стратегии национальной безопасности США в качестве объектов защиты в приоритетной последовательности представлены: народ, территория, образ жизни
». Представляется целесообразным исходя из вывода о необходимости установления соответствия положений Закона «О безопасности» с Конституцией РФ и другими нормативными правовыми актами заменить понятие «объекты безопасности» на понятие «объекты обеспечения безопасности».

Субъект и объект взаимно предполагают друг друга, а различие между ними возникает в процессе правоотношений, связанных с обеспечением безопасности. Г. Гегель высказал мысль: «Поскольку субъект есть в себе и для себя сущая бесконечная воля в этом первом, еще совершенно абстрактном определении, то это отличное от него, которое может составить сферу его свободы, также определенно как непосредственно отличное и отделимое от него»
.

Главным объектом обеспечения безопасности является личность, которая присутствует во всех видах безопасности. Безопасность личности – это способность и готовность государства, общества и индивидов ограждать и освобождать себя от опасностей и угроз для жизни и здоровья, имущества, а также фундаментальных гражданских ценностей – законных прав и свобод
. Обеспечение безопасности личности становится условием обеспечения безопасности всех других ее видов и уровней. С другой стороны, положение личности определяется состоянием общества и государства.

Все объекты безопасности тесно, органически взаимосвязаны в обществе и подрыв безопасности одного из них не может не повлиять на безопасность других. Каждая человеческая личность, будучи биосоциальной системой, является составляющим элементом более сложной системы – социальной группы, ее подсистемой
. В свою очередь, социальная группа является элементом еще более сложной систем – общества. Однако ограничиваться такой классификацией объектов безопасности в современных условиях нельзя, так как само общество в целом является элементами систем более широкого порядка – региональной или блоковой, включающей несколько государств.

Древние философы размышляли о сущности и природе человека. Существуют две противоположные концепции Аристотеля и Т. Гоббса о природе человека. Аристотель (384-322 до н.э.) считал главным в человеке его способность к сотрудничеству с другими людьми, т.е. общественное начало. «Государство принадлежит тому, что существует по природе, человек по природе своей есть существо политическое, а тот, кто … живет вне государства, – либо недоразвитое в нравственном смысле существо, либо сверхчеловек; …такой человек по природе своей только и жаждет войны»
. Аристотель в решении главного вопроса о соотношении общества и индивида, отдает приоритет обществу. Общество и государство для него есть первичное начало, это целостность, а отдельный человек – часть более широкого целого
. Такой же точки зрения придерживался и Платон (427-347 до н.э.).

Т. Гоббс (1588-1679 г.) полагал, что естественное состояние общества это «война всех против всех», что «природа создала людей равными в отношении физических и умственных способностей»
. Но это равенство само по себе не есть благо, наоборот, «из этого равенства способностей возникает равенство надежд на достижение целей. Вот почему, если два человека желают одной и той же вещи, которой они не могут обладать вдвоем, они становятся врагами. На пути к достижению их целей… они стараются погубить или покорить друг друга»
. При этом Гоббс выделяет три основные причины конфликта «во-первых, соперничество; во-вторых, недоверие; в-третьих, жажда славы»
. Государство, по Гоббсу, есть общая власть, способная защитить людей как от несправедливости, причиняемой ими друг другу, так и от вторжения чужеземцев. Один из основных выводов Гоббса заключается в определении того, что свобода подданного вполне совмещается с неограниченной властью суверена, который обязан соблюдать естественные законы
.

Ю. С. Уфимцев пишет: «Мир представляется человеку в виде объективной и субъективной реальности. Человек преобразует природу и изменяется сам. Наделенный интеллектом, обладая свободой воли, человек совершает действия и интерпретирует факты в силу своего знания и представления о них. Человек одновременно является и субъектом толкования мира, и его объектом»
. Поскольку положение человека в системе отношений безопасности зависит от его роли и места в этом процессе, можно выделить четыре категории субъектов безопасности: специальный (конституционный) субъект – лица, полномочия которых по обеспечению безопасности вытекают непосредственно из Конституции РФ (Президент, Председатель Правительства России, судьи всех уровней, включая судей Конституционного Суда); статусный (полномочный) субъект – лица, на которых возложены функциональные обязанности и которым предоставлены права по обеспечению безопасности (сотрудники, МВД, ФСБ, МЧС, таможенной службы, военнослужащие Вооруженных Сил и внутренних войск); ролевой субъект – человек, чье положение в системе безопасности конкретно не определено, но, как правило, связано с правоохранительной деятельностью (человек инициативно устраняет опасность для окружающих); особый (противоправный) субъект – лицо, совершившее правонарушение, посягнувшее на охраняемые правом объекты безопасности.

Некоторые авторы считают выделение в качестве объектов безопасности личность, общество и государство является не совсем корректным с научной точки зрения
. Они исходят из того, что два понятия – лицо как целостность человека и личность как его социальный и психологический облик терминологически различимы, как и понятия «человек», «индивид», «личность», «гражданин», «особь» и т.д. Например, С. В. Степашин считает, что необходимо говорить не о личности, а о человеке
, поскольку назрела необходимость придания правам человека статуса юридической категории в российском законодательстве. По их мнению, в качестве объекта безопасности выделен социально-психологический абстракт, а не живой человек. Кроме того, как быть с обеспечением безопасности детей и других людей, которые еще или уже не являются личностями. По этому поводу отметим, что применение в определении национальной безопасности понятия личности, а не просто человека вполне обосновано и подчеркивает, что речь идет о человеке как о социальном субъекте. Личность – это индивид с устойчивой системой его социально значимых черт
. Ш. Монтескье предлагал понятия «безопасность личности», «безопасность граждан», «безопасность частного лица», «безопасность государя, властелина, правителя» и т.п. Он отождествлял свободу личности и ее безопасность
.

Мы не можем согласиться с мнением, что государство – это всегда лишь часть общества, понятие «общество» шире, чем понятие «государство», поэтому объекты безопасности следует представлять не в последовательности: личность, общество, государство, а человек, государство, общество
. По нашему мнению, понятие «общество» стали трактовать слишком широко, исходя из понимания термина «общественный» как охватывающего своим содержанием совокупность социальных явлений. В таком понимании произойдет отождествление общественной безопасности с национальной безопасностью, что методологически неверно.

Предлагается также в качестве объекта безопасности считать окружающую среду, поскольку ни люди, ни государство, ни общество не могут быть в безопасности вне среды существования. Однако и это положение считаем неправильным, поскольку понятие окружающей среды, во-первых, не является научно детерминированным; во-вторых, окружающую среду составляют те же самые объекты и субъекты безопасности.

Применительно к системе МВД России объектами безопасности являются общественные отношения. Объекты безопасности должны определять организационную систему МВД России, так как при определении необходимых функций по обеспечению национальной безопасности следует исходить из потребностей объекта безопасности. На основании этих функций следует определять структуру системы МВД России и всех входящих в нее подразделений. Особенно это важно в настоящее время в связи с интенсивным процессом специализации служб и подразделений МВД России. К основным объектам безопасности относятся отношения по обеспечению личной безопасности граждан; оказанию помощи гражданам, должностным лицам, предприятиям, учреждениям и организациям в осуществлении их законных прав и интересов; обеспечению общественного порядка и общественной безопасности; охране объектов собственности; осуществлению паспортной системы, поддержанию установленного режима пребывания в стране иностранных граждан и лиц без гражданства, организации борьбы с преступностью (предупреждения, пресечения, раскрытия преступлений). Разумеется, все группы общественных отношений тесно взаимосвязаны, поэтому могут рассматриваться в качестве составных частей единого объекта в отрасли внутренних дел как системного образования.

В Декларации прав и свобод человека и гражданина 1991 г.
 провозглашены права и свободы человека, его честь и достоинство в качестве высшей ценности общества и государства и признаны необходимым приведение законодательства России в соответствие с общепризнанными международным сообществом стандартами прав и свобод человека. Федеральным законом от 30 марта 1998 г. ратифицирована Конвенция о защите прав человека и основных свобод
. Права и свободы человека и гражданина также получили закрепление в Конституции РФ (гл. 2). Следует заметить, что в нормативных правовых актах советского периода, регламентировавших деятельность органов внутренних дел, приоритетной была задача охраны государственного и общественного строя, экономической системы, социалистической собственности, и только потом находилась охрана личности, прав и интересов граждан. Самое трудное, что предстоит преодолеть в сознании сотрудников МВД, – это отказ от приоритета государства по отношению к интересам личности, что насаждалось в течение всех лет советской власти
.

В настоящее время в обеспечении национальной безопасности приоритетной является защита интересов личности. Поэтому деятельность системы МВД России направлена, в первую очередь, на обеспечение прав, неприкосновенности и безопасности личности. Наряду с удовлетворением материальных и культурных потребностей каждый гражданин должен быть уверен, что его жизнь, здоровье, достоинство и покой находятся под надежной охраной органов внутренних дел. В Положении о МВД России, Законе «О милиции» в качестве приоритетной определена защита прав и свобод человека и гражданина, и затем – охрана интересов общества и государства.
Закон «О милиции»
 определяет обязанности сотрудников милиции: по оказанию помощи гражданам, пострадавшим от преступлений, административных правонарушений и несчастных случаев, а также находящимся в беспомощном и ином состоянии, опасном для их здоровья и жизни; спасению людей и охране имущества, оставшегося без присмотра при авариях, катастрофах, стихийных бедствиях и других чрезвычайных событиях; обеспечению сохранности бесхозного имущества, найденных и сданных в милицию документов, ценностей и другого имущества и принятию мер по их возврату законным владельцам; охране потерпевших, свидетелей и других участников уголовного процесса, а также членов их семей и близких, если жизнь, здоровье или имущество данных лиц находятся в опасности.
В контексте нашего исследования по поводу категорий «общественный порядок» и «общественная безопасность» заметим: во-первых, в нормативных правовых актах и юридической литературе разного периода эти термины используются в различных значениях. Так, в 70-е годы XX столетия в нормативных актах и юридической литературе вся деятельность милиции в целом характеризовалась как работа по охране общественного порядка (включая борьбу с преступностью, обеспечение безопасности дорожного движения, пожарной безопасности, осуществление паспортной системы, поддержание режима проживания в стране иностранных граждан и лиц без гражданства)
. В 90-е годы в нормативных правовых актах
 понятием «милиции общественной безопасности» охватывается преобладающая часть служб органов внутренних дел: дежурные части, участковые уполномоченные милиции, патрульно-постовая служба, ГИБДД, вневедомственная охрана, специализированные подразделения дознания, по предупреждению правонарушений несовершеннолетних, специальные учреждения милиции
. Во-вторых, общественный порядок представляет собой некоторую целевую социальную систему, которая устанавливается государством для достижения определенных целей, обусловленных жизненными потребностями и интересами людей
. В-третьих, содержанием общественного порядка является система общественных отношений, складывающихся в результате исполнения и соблюдения норм права и правил общежития. Общественные отношения характеризуются, как правило, индивидуальным поведением и поступками отдельных лиц или актами общения небольших групп людей, которые не связаны с целесообразной коллективной деятельностью, служебными или иными трудовыми правоотношениями
.

Состояние общественного порядка характеризуется, прежде всего, соблюдением правил поведения в общественных местах (постоянного, периодического и разового пользования
), так как в них совершается преобладающая часть нарушений общественного порядка. Следует заметить, что понятие общественного места не закреплено в нормативных правовых актах. Под общественным порядком будем понимать систему отношений, складывающихся главным образом в общественных местах в процессе общения людей, не связанных с целесообразной коллективной деятельностью, на основе соблюдения норм права и правил общежития, направленных на поддержание общественного спокойствия, общественной нравственности, уважения к человеческому достоинству и чести.

Понятие общественной безопасности, исходя из понятия безопасности
, представляется как система связей и отношений, складывающихся при соблюдении норм, направленных на предотвращение и устранение опасных ситуаций и угрозы жизни и здоровью людей, а также имуществу от действия стихийных сил природы или деятельности, представляющей повышенную опасность для окружающих. Отношения в области общественной безопасности направлены на предотвращение и устранение опасных ситуаций, создающих угрозу жизни, здоровью людей, а также имуществу; на недопущение повреждения или разрушения предприятий, жилищ, машин и других объектов. Они характеризуются специфическими источниками опасности, по поводу которых возникают и существуют.

К объектам безопасности относятся также отношения по охране объектов собственности. В Конституции РФ (ст. 8) закреплено, что «в Российской Федерации признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности». Система МВД России осуществляет защиту всех форм собственности от преступных посягательств. Объектами безопасности являются также отношения по обеспечению паспортной системы и поддержанию установленного режима пребывания в РФ иностранных граждан и лиц без гражданства. Постановление Верховного Совета России от 18 апреля 1991 г. «О порядке введения в действие Закона РСФСР «О милиции» предусмотрело передачу указанных функций другим организациям. Эти функции переданы ФМС России
.

Субъектом обеспечения безопасности является тот, кто может себя обезопасить
. «Основным субъектом обеспечения национальной безопасности является государство, осуществляющее функции в этой области через органы законодательной, исполнительной и судебной властей»
. Законодательная власть от имени государства разрабатывает и вводит в действие систему правовых норм, регулирующих общественные отношения в сфере безопасности; высшие государственные органы определяют основные направления деятельности всех органов государственной власти и управления в этой области, формирует или преобразует органы обеспечения безопасности и механизм контроля и надзора за их деятельностью, выделяют им соответствующие силы и средства. Государство осуществляет свою деятельность главным образом в сфере всеобщих, общенациональных интересов и прежде всего занимается проблемами существования и развития общества как единой целостности. «И то государство, которое не способно этого добиться, обречено на гибель, исчезновение»
.
«Многие ученые и политики отводили государству роль охранника, блюстителя, гаранта порядка и покоя граждан, главного заступника и бдительного попечителя их интересов»
. Государство, имея разветвленную систему властных полномочий, располагая законодательно-правовыми рычагами и административными структурами принуждения для потенциальных нарушителей принятых норм общежития, выступает важнейшим субъектом, а также предпосылкой и условием осуществления безопасности общества, нации, человека
. Государство действует через органы, обеспечивающие реализацию национальных интересов. Они должны охватывать все ее жизненно важные интересы, т.е. быть адресными (медицинские учреждения, правоохранительные органы, органы образования и т.д.). Однако, по мнению некоторых авторов, отдельные жизненно важные интересы (духовность, психика, репродуктивность и генетика человека) не защищены, либо недостаточно защищены государством
, так как специальных органов, отвечающих за безопасность этих ценностей, в государстве не существует.

Являясь основным субъектом обеспечения безопасности, государство может превратиться в угрозу для безопасности личности и общества. Для того чтобы предотвратить эту угрозу, существует понятие «разделения властей», являющегося сегодня нормой во всех демократических государствах. Дж. Локк писал: «Во всех случаях, пока существует правительство, законодательная власть является верховной: ведь то, что может создавать закон для других необходимо и должно быть выше их, а поскольку законодательная власть является законодательной властью в обществе лишь потому, что она обладает правом создавать законы, для каждого члена общества, поскольку законодательная власть по необходимости должна быть верховной, а все остальные власти в лице каких-либо членов или частей общества проистекают из нее и подчинены ей»
.

Разделение властей является средством сдерживания и балансирования государственной власти. «Задача государства …заключается единственно и исключительно в гарантировании защиты жизни, здоровья, свободы и частной собственности от насильственных нападений. Правительство, которое вместо выполнения этой задачи стремится зайти так далеко, что фактически посягает на личную безопасность жизни и здоровья, свободу и собственность, будет, разумеется, отрицательным явлением»
. Сторонники классовой теории по поводу государства писали: «…с исчезновением классов исчезнет неизбежно государство. Общество, которое по-новому организует производство… отправит всю государственную машину … в музей древностей» и «общество запуталось в неразрешимом противоречии с самим собой»
; «государственную машину надо разбить, сломать… Мы ставим своей конечной целью уничтожение государства, т.е. всякого насилия над людьми вообще»
.

Государство обеспечивает национальную безопасность своей мощью, которая определяется уровнем развития экономики, геополитическим положением, природными ресурсами, морально-политическим потенциалом населения, состоянием военной мощи. Надежно обеспечивается национальная безопасность в сильном государстве, но применение вооруженной силы возможно только в случае обороны от агрессии против государства и защиты его жизненно важных интересов. В настоящее время при обеспечении национальной безопасности предусматривается приоритет, прежде всего, невоенных средств (политических, дипломатических, правовых, экономических, информационно-психологических
). Поэтому при выполнении даже внутренних функций главной целью применения силовых структур является восстановление законности и правопорядка, создание условий для решения конфликта несиловыми методами.

Существует правовая проблема в области обеспечения безопасности субъектов Федерации. Субъекты Федерации могут осуществлять обеспечение безопасности только случае закрепления их компетенции в федеральном законодательстве. Однако в российском законодательстве этот вопрос не решен в должной мере. Конституция РФ предусматривает исключительную компетенцию Федерации в области безопасности (ст. 71 п. «м»), вместе с тем относит отдельные виды безопасности, например, общественную и экологическую, к компетенции субъектов Федерации (ст. 72 пп. «б», «д»). Таким образом, четкое разграничение сфер компетенции в области национальной безопасности России и ее субъектов представляется важным направлением правового регулирования.

В качестве субъектов, в той или иной степени, могут выступать те же объекты безопасности, в чем заключается главнейшая особенность по сравнению с объектами безопасности в неживой природе
. Субъекты обеспечения безопасности – это люди, социальные организации, которые осознают возможные возникшие опасности в жизни общества и призваны осуществлять деятельность по их предупреждению и ликвидации; каждая личность, социальная группа занимаются в определенной мере обеспечением своей безопасности. Это нашло отражение в Законе «О безопасности»: «граждане, общественные и иные организации и объединения являются субъектами безопасности, обладают правами и обязанностями по участию в обеспечении безопасности в соответствии с законодательством Российской Федерации»
.

Участие граждан в обеспечении национальной безопасности определяется существующим законодательством, уголовно-правовыми институтами, регулирующими право участия граждан в обеспечении национальной безопасности. Кроме того, обеспечение национальной безопасности со стороны граждан заключается в их участии в выборах во все государственные органы государственной власти и управления
. На наш взгляд, с целью соблюдения прав и свобод граждан при обеспечении безопасности, представляется целесообразным дополнить статью Закона «О безопасности»
 следующим: военнослужащим органов и сил обеспечения безопасности, гражданам, общественным и иным организациям, оказывающим содействие в обеспечении безопасности в соответствии с законодательством, государство обеспечивает правовую защиту.

Условиями, средствами и формами обеспечения безопасности личности являются законы, защищающие права и свободы граждан и предусматривающие наказания за преступления против них; такой характер отношений и правления, при которых один гражданин может не бояться за другого; формирование государством и обществом уважение чести, имуществу, жизни и свободе граждан; справедливое и эффективное правосудие; безопасное поведение граждан, а также их умение не навлекать на себя опасности, обладание приемами самозащиты и т.д. Однако с одной стороны имеются факты недостаточной ответственности государственных органов, в частности за жизнь и безопасность граждан. С другой стороны, значительная часть населения России не умеет или скорее не желает сочетать свои личные интересы с государственными. В результате растет правовой нигилизм, дискредитируются государственные начала в различных сферах жизни общества, забывается, что кроме прав у человека есть и обязанности.

Некоторые авторы отмечают, что важной проблемой является соотношение основных субъектов обеспечения безопасности
. Мы согласны, что в настоящее время необходимо совершенствование организации взаимодействия между государственной и негосударственной (общественной) системой обеспечения безопасности, определение степени и правил участия граждан в обеспечении национальной безопасности
. Сегодня государство в лице своих органов рассматривает человека, в основном, как объект своей деятельности и весьма слабо оценивает его как субъекта отношений в сфере общественной и личной безопасности, что может привести к негативным последствиям. Личность, ощущая незащищенность, вынуждена искать пути самозащиты, в результате система государственной и общественной безопасности начинает рассматриваться личностью либо с равнодушием, либо даже как враждебная сила. Поэтому нельзя допускать ситуации, когда в обществе под воздействием явлений пренебрежения жизнью и безопасностью личности начнет утверждаться культ жестокости и насилия.

_____________

Глава 2

СИСТЕМА ОБЕСПЕЧЕНИЯ
НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

§ 1. Зарубежный опыт обеспечения национальной безопасности

Во многих странах после окончания второй мировой войны (1939-1945 гг.) начался процесс по реорганизации систем обеспечения национальной безопасности (СОНБ). Этот процесс наиболее активно происходил в США, так как после накопленного опыта в результате проведения войны существенно изменился подход к осуществлению внешней политики. Поэтому с методологической точки зрения важным является рассмотрение опыта функционирования СОНБ США.

Можно выделить характерные этапы развития обеспечения национальной безопасности в США. В 50-60-е годы XX в. «область деятельности государственного руководства, связанная с определением внешнеполитических целей и способов их достижения, а также с разработкой планов достижения этих целей и практической реализацией их, именуется в США политикой «национальной безопасности»
. Конкретное содержание и результаты этой деятельности по американским взглядам представляет «национальную стратегию», элементами которой являются военная, экономическая, идеологическая и другие ее виды. «Национальная стратегия» вторична по отношению «национальной безопасности и выступает как форма осуществления политики национальной безопасности
. Однако в «Основах политики национальной безопасности», выпускавшемся ежегодно Советом национальной безопасности США, в котором излагалась национальная стратегия, отсутствовала понятийная база, а также текст документа допускал множество толкований. Этот документ «означал все для всех и не решал ничего»
. В Законе «О национальной безопасности» США особое внимание было уделено вооруженным силам и созданию структуры национальной разведки. Такая проблема централизации управления вооруженными силами перед руководством США возникла в ходе второй мировой войны. Предложение о создании единого министерства национальной обороны было сделано президентом Трумэном Конгрессу в декабре 1945 г.

В 70-е годы начинается прогресс в разработке теоретических основ формирования национальной стратегии. Происходит расслоение уровней стратегий: на высшем уровне находится «национальная стратегия», стратегия «национальной безопасности» подчинена этой стратегии, а на нижнем уровне – «национальная военная стратегия», т.е. национальная стратегия представляется как «искусство и наука развития и использования для достижения национальных целей в условиях мира и войны наряду с вооруженными силами также политической, экономической и психологической мощи страны»
. Под «стратегией национальной безопасности» в США понимается часть общегосударственной деятельности, которая охватывает все вопросы безопасности страны.

В 80-90-е годы начинается продвижение в области обоснования национальной стратегии. Американские ученые предлагают рассматривать все войны и вооруженные конфликты в рамках более широкого понятия – международного конфликта. Выделяются три вида использования военной силы: прямое применение (войны и вооруженные конфликты), угроза применения (устрашение, демонстрация силы, блокада), манипуляция военной силой (гонка вооружений, военное присутствие за рубежом).

Структура СОНБ США была образована еще в 40-е годы, затем подвергалась некоторым коррективам, принципиально не изменившим ее основного содержания. В структуру СОНБ США входят: Президент страны, советники Президента, исполнительный аппарат («исполнительное бюро»), федеральные министерства и ведомства, Конгресс. Неформальными участниками СОНБ США являются средства массовой информации.

Решения в области национальной безопасности принимает Президент США, полномочия которого определены в Конституции США, а также в действующем законодательстве страны. Президент является главой государства; главнокомандующим вооруженными силами, использующим их для защиты национальных интересов; главой исполнительной власти, осуществляющим руководство правительством страны; основным дипломатом, отвечающим за состояние отношений США с другими странами.

Исполнительный аппарат Президента осуществляет реализацию поставленных задач: подготовку и отработку передаваемых на одобрение президенту рекомендаций; координацию деятельности механизма государственного управления; контроль над выполнением ведомствами ключевых правительственных решений. В состав исполнительного аппарата входит Бюро Белого дома в составе около 400 человек, поэтому сотрудники Белого Дома влияют на принятие президентом решений в области безопасности. У Президента США имеются советники по вопросам национальной безопасности, а также помощники в виде неофициальных советников; временные комиссии для исследования и выработки рекомендаций по конкретным вопросам. Особое значение в осуществлении политики национальной безопасности имеет помощник Президента по национальной безопасности, выступающий в качестве и политического аналитика, координатора и основного советника президента страны. Роль помощника президента в обеспечении национальной безопасности велика, поскольку он является личным советником президента. Исполнительный аппарат Президента США состоит из 14-16 структур, включающих определенные бюро и советы, в том числе Совет национальной безопасности США и Центральное разведывательное управление (ЦРУ), по оказанию помощи президенту в реализации политики по национальной безопасности.

В состав СОНБ США входит также Государственный Департамент (ГД) США, который осуществляет руководство внешней политикой страны. Основными задачами ГД являются: оказание помощи Президенту в разработке внешней политики; обеспечение информацией правительственных органов по экономическим, политическим, военным, социальным, международным вопросам; дипломатическая переписка с другими государствами; руководство своими учреждениями за пределами страны; решение вопросов по иностранным представительствам в США; защита прав и интересов граждан США за рубежом.

Контроль над деятельностью ГД осуществляет государственный секретарь, который как главный советник Президента по вопросам внешней политики также координирует деятельность правительства США за рубежом. Госсекретарь имеет заместителей и помощников в виде руководителей территориальных или функциональных бюро. Агентство международного развития (образовано в 1961 г.), информационное Агентство США (1953 г.), преобразованное в Агентство международных связей (1978 г.) и Агентство по контролю над вооружениями и разоружением также участвуют в принятии решений по национальной безопасности.

Самым многочисленным учреждением в структуре СОНБ США является Министерство обороны, созданное в соответствии с Законом США «О национальной безопасности» в 1947 г. как национальное военное ведомство (в 1949 г. преобразовано в Министерство обороны США). Министр обороны является главным помощником президента по всем вопросам обороны, который осуществляет военное руководство страной. Министр обороны США имеет первого заместителя и заместителей по вопросам политики и НИОКР. Министр обороны осуществляет контроль над аппаратом министра, Комитетом начальников штабов (КНШ) и министерством видов вооруженных сил (Министерства армии, ВМС и ВВС). КНШ состоит из начальников штабов (военных советников президента), Совета национальной безопасности и министра обороны. В составе КНШ имеется председатель, заместитель председателя, начальники штабов армии, ВМС, ВВС и комендант морской пехоты. Министерства видов вооруженных сил возглавляют министры, подчиняющиеся министру обороны, определяют силы и средства для реализации стратегии национальной безопасности.

Основной структурой в СОНБ США является «разведывательное сообщество» США, созданное в 1971 г. и насчитывающее более 150 тыс. сотрудников. Его главная функция состоит в обеспечении руководства страны достоверной и полной информацией при решении задач внешней политики, использования вооруженных сил, принятия решений в кризисных ситуациях, а также при осуществлении руководства вооруженными силами в военное время. В структуру «разведывательного сообщества» входят: ЦРУ, государственный департамент, министерство энергетики, министерство финансов, федеральное бюро расследований, разведывательное управление министерства обороны, управление национальной безопасности, разведывательные органы видов вооруженных сил.

Важным подразделением в «разведывательном сообществе» является ЦРУ, которое было создано еще в 1947 г. в соответствии с Законом США «О национальной безопасности». Возглавляет ЦРУ директор, который одновременно является координатором «разведывательного сообщества». Он играет главную роль при доведении информации до президента и его аппарата, несет ответственность за информированием СНБ о деятельности всего «разведывательного сообщества», представляет внешнеполитическую информацию и аналитические документы правительственным органам, принимающим решения, а также вносит в СНБ рекомендации о координации действий по получению информации, необходимой для внешнеполитической деятельности.

Информационные потребности руководства США при разработке и принятии решений исполняет централизованная система информационно-аналитического обеспечения. Она представляет собой так называемую матричную форму организации управления
, в которой все функциональные элементы (ЦРУ, ГД, ФБР, Разведывательное управление МО, Управление национальной безопасности, различные центры анализа, службы обмена научной информацией, «мозговые центры» бизнеса) находятся в отношениях, определяемых целевыми программами и проектами, выполняемыми в данный момент. В пределах решения конкретной проблемы создаются проблемные группы, позволяющие использовать знания, квалификацию и компетенцию участвующих в группе специалистов без жесткого функционального распределения полномочий руководителей.

При директоре ЦРУ функционирует Совет национальной разведки и Главное управление национальной разведывательной информации, которые состоят из аналитиков по разным вопросам (по региональным проблемам, по борьбе с терроризмом, борьбе с наркотиками, по стратегическим, экономическим и научно-техническим направлениям). Они готовят следующие документы, составляющие информационную основу для разработки и принятия оперативных решений руководством США: «Национальная разведывательная оценка», «Разведывательная сводка для Президента», «Ежедневная сводка национальной разведки», «Еженедельный обзор», «Доклад национальной разведки об оперативной обстановке», «Специальная национальная разведывательная оценка», «Аналитический меморандум национальной разведки» и «Межведомственный разведывательный меморандум»
. Помимо основных документов «разведывательное сообщество» готовит тематические доклады для исторической проработки проблем, наряду с тщательным анализом текущих вопросов.

Следует отметить, что при директоре ЦРУ создана также группа стратегического предупреждения, одной из задач которой является определение уровня угроз безопасности при возникновении кризисной обстановки в какой-либо части мира. Изменение в соответствии с угрозой режима оперативных органов, а также разработка совместно с аналитическими органами «Меморандума предупреждения» для Совета национальной безопасности и Президента
. Кроме того, с целью объективной и субъективной оценки угроз были созданы оперативные центры системы разведывательно-информационного обеспечения военно-политического руководства США, которые функционируют в трех определенных режимах: повседневном; в условиях кризиса, не представляющего серьезной угрозы безопасности США; кризисной обстановке представляющей угрозу безопасности США.

Информационно-аналитические органы «разведывательного сообщества» предоставляют как оперативную, так и аналитическую информацию на высший и ведомственный уровень руководства страны. Потребителями информации высшего уровня являются Президент США, его ближайшие советники, СНБ, группа планирования национальной безопасности, группа по урегулированию кризисных ситуаций, а также временные органы, создаваемые Президентом. Потребителями на ведомственном уровне являются аналитические и планирующие органы министерств и ведомств, принимающие участие в обеспечении национальной безопасности (Министерство обороны, Государственный департамент). Разумеется, информация по уровням существенно отличается. Информация, поступающая к Президенту, как правило, имеет форму текущих разведывательных сводок, а также отдельные наиболее важные разведывательные сведения. Информация для министерств и ведомств представляет всю информацию после предварительной обработки от всех членов «разведывательного сообщества». Окончательную систематизацию поступающей информации выполняют информационно-аналитические органы министерств и ведомств, которые отбирают срочную информацию для принятия незамедлительных решений.

Кроме «разведывательного сообщества» информированием руководства США занимаются: во-первых, независимые бесприбыльные научно-иссле​довательские фирмы; во-вторых, «научное сообщество», которое оперативно и непрерывно информирует государственные, военные и другие руководящие органы о состоянии и тенденциях развития в различных областях науки и техники, производства и военного строительства, создании и поддержании информационной базы по фундаментальным и прикладным исследованиям в области создания оружия и военной техники, а также в повышении эффективности информационного обеспечения НИОКР; в-третьих, крупнейшие бизнесмены, представители элитарных объединений «большого бизнеса», которые на основе прямых личных связях информируют американское руководство по проблемам, связанным с долгосрочной внешнеполитической и внешнеэкономической стратегиями США. Существуют так называемые мозговые центры бизнеса, подготавливающие специальные доклады по основным проблемам современных международных политических и экономических отношений, а также по наиболее острым внутренним социально-политическим проблемам развитых стран, содержащие рекомендации для их совместной политики.

Немаловажную роль в системе разведки играет Агентство национальной безопасности, которое решает задачи по выявлению связей с иностранными правительствами. Однако основным в СОНБ США является Совет национальной безопасности США, который по первоначальному замыслу своего образования должен был сдерживать Президента в его внешнеполитической деятельности
. Опыт США показывает, что его влияние очень зависит от отношений между президентом и его советниками, а также от характера отношений между советниками президента.

Интересным является сравнительный анализ деятельности Совета национальной безопасности (СНБ) США и Совета безопасности (СБ) Российской Федерации. СНБ США создан на основании Закона «О национальной безопасности» в 1947 г. как высший консультативный орган при Президенте США. В настоящее время его деятельность имеет директивный характер. В России СБ создан на основании Конституции РФ и Закона «О безопасности» в 1992 г. как конституционный орган, осуществляющий подготовку проектов решений Президента Российской Федерации.

Главной задачей СНБ является «согласование внутренней, внешней и военной политики по вопросам национальной безопасности с целью обеспечения более эффективного сотрудничества военных служб в вопросах, относящихся к сфере национальной безопасности». Многочисленные реорганизации в деятельности СНБ не внесли принципиального изменения в деятельность СНБ в части круга рассматриваемых проблем
. Задачами СНБ США являются также: оценка целей, обязательств и рисков США в отношении их действительной и потенциальной военной мощи в интересах национальной безопасности с целью выработки рекомендаций президенту в этом отношении; рассмотрение политики по вопросам общего интереса министерств и ведомств правительства, имеющих отношение к национальной безопасности и предоставление рекомендаций Президенту в этом отношении.

Задачи СБ России значительно разнообразнее, так как СБ имеет более широкий круг компетенции: вопросы внутренней и внешней политики в области обеспечения безопасности; стратегические проблемы государственной, экономической, общественной, оборонной, информационной, экологической и иных видов безопасности; охрана здоровья населения; прогнозирование, предотвращение чрезвычайных ситуаций и преодоление их последствий, обеспечение стабильности и правопорядка в стране.

Основной целью создания СНБ США было осуществление координации государственного департамента и министерства обороны, являющихся основными ведомствами в обеспечении национальной безопасности США. Членами СНБ являются Президент, вице-президент, Государственный секретарь, министр обороны, директор ЦРУ, председатель Комитета начальников штабов, помощник Президента по экономической политике, постоянный представитель США при ООН. Помощник Президента по национальной безопасности не является членом СНБ, но принимает участие в заседаниях СНБ.

СНБ США является частью исполнительного аппарата Президента США, а СБ России является межведомственным органом, не входящим ни в одну из ветвей государственной власти России. Основной целью создания СБ России являлось разделение ответственности за обеспечение безопасности исполнительной и законодательной властями, а также равноправность всех руководителей ведомств в отношении обеспечения безопасности.

В системе связи СНБ США имеется так называемая «ситуационная комната» как оперативный центр слежения за обстановкой в Белом доме с целью выработки и принятия решения
, которая представляет собой зал для проведения совещаний, оборудованный средствами закрытой внутренней связи и отображения обстановки, в смежных помещениях которого располагаются: оконечные устройства автоматизированных информационных систем Министерства обороны и ЦРУ, государственного департамента и систем оперативного обмена разведывательной информации. В одном из помещений находится вычислительный центр, где стоит ЭВМ с введенными в нее стандартными вариантами решения Президента США. ЭВМ сопряжена с системами связи, обеспечивающих передачу решений Президента. Эти технические средства предназначены для того, чтобы осуществлять постоянную координацию и взаимодействие между Белым домом, Национальным центром разведывательной информации, Комитетом начальников штабов, командным пунктом Разведывательного управления МО в процессе выработки возможных вариантов действий США в различных ситуациях.

На заседания СНБ США в зависимости от обсуждаемых вопросов дополнительно приглашаются министры финансов, юстиции, торговли, директор Агентства по контролю над вооружениями и разоружением, директор ФБР. Заседания СНБ на высшем уровне проводятся еженедельно, в экстренных ситуациях заседания могут проводиться в режиме телеконференций в любое время суток. Доклады Помощника Президента по национальной безопасности Председателю СНБ происходят ежедневно. Регулярными являются доклады Президенту консультантов СНБ.

К основным функциям СНБ США относятся: экспертное консультирование Президента (в сферах национальной безопасности, военной политики, внешней политики, внутренней политики); выработка решений (по системе национальных интересов, национальных целей, обязательств США; по направлениям внешней и внутренней политики; по методам реализации политики; по действиям в кризисных ситуациях; по основным проблемам военной политики); рекомендации по принятию решений (в сферах национальной безопасности, военной, внешней и внутренней политики); координация усилий государственных агентств и подразделений правительства). К основным функциям СБ России относятся: выработка решений (по основам внутренней, внешней и военной политики; по содержанию правовых актов в области защиты национальных интересов; по приоритетам национальных интересов; по источникам угроз объектам безопасности; по предотвращению чрезвычайных ситуаций и по действиям в чрезвычайных ситуациях); координация деятельности государственных органов (по подготовке федеральных программ обеспечения безопасности, по реализации принятых решений в области обеспечения безопасности); решение иных задач (оценка эффективности реализации принятых решений; разработка предложений по совершенствования системы обеспечения безопасности; накопление, анализ и обработка информации о функционировании и систем обеспечения национальной безопасности и оценка эффективности их функционирования).

Сравнивая функции СНБ США и СБ России, заметим, что в обоих отсутствует функция интегральных оценок безопасности и выработки решений по комплексам угроз безопасности. При сопоставлении организационных структур можно сделать вывод, что структура СНБ не только значительно сложнее СБ, но она имеет подразделения (Высшая группа анализа и Комитет заместителей министров), которые могли бы сыграть роль органа, дающего экспертную интегральную оценку национальной безопасности.

В законе США «О национальной безопасности» отмечается, что функциями СНБ США являются предоставление рекомендаций Президенту в отношении интеграции внутренней, внешней и военной политики, относящейся к национальной безопасности, что значительно ограниченнее функций СБ России. Примечательно, что американский закон не предусматривает какой-либо определенной процедуры в механизме принятия решений по вопросам национальной безопасности, поскольку это определяет конкретный президент, т.е. выбор решения зависит от характера и политического опыта конкретного президента.

В США существует определенный механизм разработки и реализации решений по обеспечению национальной безопасности
. Первым шагом в этом процессе является определение национальных интересов. В общем виде национальные интересы рассматриваются как «наиболее важные потребности и желания нации». На основе национальных интересов формируются национальные цели, которые в общем виде определяют «намерения и задачи государства». Достижение национальных целей обеспечивается национальной стратегией, под которой понимается высший уровень деятельности государства в области политики с использованием всех источников силы – политической, экономической, национально-психологи​ческой и военной. Разработка военной стратегии, а также предложений по определению национальных интересов и национальных целей США на текущий период являются прерогативой СНБ США. Окончательное решение по выбору из множества альтернатив принадлежит Президенту США.

Исходя из принятой Президентом национальной стратегии, СНБ с привлечением разных экспертов разрабатываются цели национальной безопасности. Цели национальной безопасности определяют фундаментальные принципы и интересы, которые США необходимо обеспечить или защитить перед лицом угроз, вызовов или риска во внешне- и внутриполитическом плане. Стратегия национальной безопасности утверждается Президентом США.

Далее на основе стратегии национальной безопасности происходит формирование военной стратегии, которая разрабатывается раз в два года Комитетом начальников штабов в виде «Доклада о вариантах военной стратегии США». В этом документе дается глубокая оценка военных угроз интересам и целям США, обоснование структуры и состава вооруженных сил. Аппарат министра обороны на основании доклада готовит «Оценку вариантов стратегии и состава вооруженных сил», которая утверждается министром обороны и представляется Президенту США. Завершается разработка военной стратегии подготовкой «Решения по стратегии и составу вооруженных сил» аппаратом Президента
.

А. Джордж выделяет три основные модели принятия решений
. Первая – формальная модель (президенты Трумэн, Эйзенхауэр, Никсон, Форд, Рейган), характеризующаяся определенной структурой принятия решений с определенными процедурами и упорядоченным потоком информации президенту. Президент полагается на систему, которая обеспечивает ему необходимую информацию. Вторая – соревновательная модель (Рузвельт, Джонсон), основанная на соперничестве и конфликте среди участников системы национальной безопасности. Модель базируется на организационной неопределенности, пересекающихся границах ответственности, многочисленных каналах связи с президентом. Третья – коллегиальная модель (Кеннеди, Картер, Буш), основанная на предыдущих двух моделях. Президент набирает команду официальных лиц и советников, которые могут работать вместе для определения проблем и выработки альтернатив. Президент, находясь в центре процесса, поощряет межведомственную координацию и коллегиальное участие в выработке решений, при одновременных попытках избежать бюрократических столкновений.

Можно сделать некоторые выводы по поводу организации деятельности СОНБР. Во-первых, СБ России и СНБ США при общности решаемых проблем являются в значительной степени различными организационными структурами (по функциональной структуре, по организационной структуре, по режимам функционирования). По кругу решаемых вопросов и по составу участников заседаний СНБ США и СБ России принципиально отличаются в сторону большего круга вопросов и большей профильности участников заседаний последнего. Не менее важно, что СНБ является консультативным органом, разрабатывающим альтернативные варианты решений и альтернативные документы; решения же по рассматриваемым вопросам принимает единолично Президент США. В России же решения СБ как рекомендации Президенту принимаются на заседаниях СБ его постоянными членами простым большинством голосов от их общего количества и вступают в силу после их утверждения Председателем СБ (Президентом Российской Федерации).

Во-вторых, функционирование СОНБ России имеет разработанную правовую базу, в основе которой лежит Закон «О безопасности». При анализе российского и американского законов о безопасности становится понятно, что в концептуальном плане российский закон разработан значительнее шире и конкретнее. Закон РФ «О безопасности» содержит основные определения; закрепляет правовые основы обеспечения безопасности личности, общества и государства; определяет систему обеспечения безопасности и ее функции; устанавливает порядок организации органов обеспечения безопасности, контроля и надзора над их деятельностью. Преимуществом российского законодательства является также разграничение полномочий органов государственной власти в СОНБ.

Существенная разница между российским и американским законодательством по национальной безопасности, как две крайности, наблюдается в области определения сил и средств, необходимых для ее обеспечения. Так, если в американском законодательстве такими силами и средствами являются только вооруженные силы и внешняя разведка, то в российском законе указываются все силы и средства, имеющие отношение к обеспечению безопасности в различных областях, включая органы, обеспечивающие безопасность ведения работ в промышленности и сельском хозяйстве. При этом большой проблемой в функционировании СОНБР является должная координация деятельности различных структур, действующих в этой области, которую призван решать Совет безопасности России.

Следует также отметить, что в организации функционирования СОНБ РФ имеются определенные трудности в области законодательного и научного обеспечения. К сожалению, до сих пор в области организации СОНБ недостаточно организованы горизонтальные связи между отдельными ведомствами, которые участвуют в процессе обеспечения национальной безопасности; имеется некоторое дублирование функций отдельных элементов СОНБ. Управленческие функции распределены по министерствам и ведомствам, реализующим отраслевую политику, что, по мнению специалистов, ведет к неизбежному дублированию функций при одновременном снижении ответственности управляющих субъектов
.

§ 2. Система обеспечения национальной безопасности
Российской Федерации

СОНБ представляет собой механизм, позволяющий преобразовать принятую государством стратегию в области национальной безопасности в скоординированную деятельность конкретных ведомств, общественных объединений и граждан на основе действующего законодательства. СОНБ любого государства имеет характерные особенности, которые определяются его геополитическим положением, историей развития, целями и национальными интересами и влияют на структуру системы. Формирование СОНБ России происходит в условиях перехода от традиционной для нашей страны системы обеспечения государственной безопасности к новой системе во всех сферах жизнедеятельности.

При осуществлении обеспечения национальной безопасности следует руководствоваться определенными подходами: во-первых, в основе всей СОНБ должна быть определенная теоретическая и законодательная база; во-вторых, следует определить основные элементы СОНБ, которыми являются объекты и субъекты обеспечения безопасности; в-третьих, необходимо определить основной управляющий и координирующий субъект, осуществляющий обеспечение национальной безопасности на всех уровнях. При выполнении этих условий и наличии информационного обеспечения СОНБ должна иметь определенную структуру, адекватно отражающую диапазон реальных и потенциальных опасностей и соответствующие им виды безопасности
.

Сформированная СОНБ служит для осуществления противодействия угрозам национальной безопасности и для реализации национальных интересов. Потенциал такой системы должен определяться следующими параметрами: необходимая надежность, обеспечивающая выполнение функций системы в полном объеме; разумная достаточность, ограниченная возможностями государства формировать и содержать систему безопасности. Противодействие угрозам системы зависит от характера угрозы и представляет собой профилактику или прямое воздействие, для чего определяются силы, средства и методы.

Следует отметить, что СОНБ по-разному представляется в законодательстве. Мы уже отмечали, что процесс формирования СОНБ России осложнен отсутствием четкой концепции развития с определением целей, национальных интересов, методов и средств достижения целей. В Концепции национальной безопасности фактически жизненно важные интересы личности и общества в национальных интересах не учтены, а доминируют интересы государства
. Закон «О безопасности» вводит понятие «система безопасности Российской Федерации», которое не тождественно понятию «система обеспечения национальной безопасности». Однако Закон гласит, что эту систему «образуют органы законодательной, исполнительной и судебной властей, государственные, общественные и иные организации и объединения, граждане, принимающие участие в обеспечении безопасности в соответствии с законом, а также законодательство, регламентирующее отношения в сфере безопасности»
. Во многих научных работах используется именно этот термин, введенный Законом «О безопасности», – «система безопасности», или Концепцией национальной безопасности – «система национальной безопасности»
. На наш взгляд, предпочтительно использовать термин «система обеспечения национальной безопасности», вместо термина, предложенного Законом «О безопасности».

Предлагается рассматривать СОНБ как совокупность трех подсистем: концептуальной, нормативной правовой и институциональной
. Концептуальная подсистема есть необходимое условие исключения или сведения к минимуму угрозы стихийности в организации и развитии системы обеспечения национальной безопасности. Эта подсистема представлена Концепцией национальной безопасности, которая, однако, отражает подходы к обеспечению безопасности, сложившиеся в России в 90-е годы
. Нормативная правовая подсистема представлена нормативной правовой базой в сфере обеспечения национальной безопасности. Институциональная подсистема состоит из основных звеньев, которыми являются государственные органы и организации, а также различные общественные объединения в рамках их правового статуса. На наш взгляд, такое представление является не совсем верным, поскольку соотносит разнопорядковые уровни СОНБ. Кроме того, при этом подходе отсутствует такой элемент системы, как граждане, участвующие в обеспечении национальной безопасности.

В СОНБ входят органы государственной власти РФ и субъектов Федерации, органов местного самоуправления, граждане, принимающие участие в обеспечении безопасности в соответствии с законом, а также законодательство, регламентирующее отношения в сфере безопасности. Представляется, что СОНБ России следует рассматривать в виде совокупности государственной и негосударственной (общественной) системы. Основу государственной СОНБ составляют органы законодательной, исполнительной и судебной власти, так как они реализуют меры политического, правового, организационного, экономического, военного и иного характера, направленные на обеспечение безопасности личности, общества и государства. Причем не допускается создание каких-либо органов или сил обеспечения национальной безопасности, не установленных Конституцией РФ и федеральными законами. Как мы уже отмечали, граждане, общественные и иные организации и объединения также являются субъектами обеспечения безопасности, обладающими правами и обязанностями по участию в обеспечении безопасности в соответствии с законодательством России.

В России осуществлено конституционное разделение власти: по горизонтали – на законодательную, исполнительную и судебную; по вертикали – на федеральную, власть субъектов Федерации и местного самоуправления. В условиях демократии организационная структура государственного управления призвана реально обеспечивать права и свободы граждан, так как народ – носитель суверенитета и единственный источник власти
. Следует вспомнить, что в древнем обществе вся власть сосредотачивалась в одних руках, будь то вожак племени или царь, а в Древнем Риме полицейские учреждения были наделены юрисдикционными полномочиями
. В Новом Завете, в Книге «От Матфея святое благовествование» можно увидеть предпосылки «разделения властей»: «Мирись с соперником своим скорее, пока ты еще на пути с ним, чтобы соперник не отдал тебе судье, а судья не отдал бы тебя служителю, и не ввергли бы тебя в темницу»
. Американские ученые о системе разделения власти писали: «…она была колоссально успешной в достижении цели, поставленной создателями конституции, – избежании тирании». Надо не бояться принципа разделения власти, а проводить его неуклонно сверху донизу и таким способом, чтобы каждая «ветвь» власти в отдельности и все вместе утверждали в государстве и обществе подлинный демократизм
. В Законе «О безопасности»
 следовало бы представить положения Конституции о том, что в области национальной безопасности действуют Президент, законодательная власть (Федеральное Собрание), исполнительная власть (Правительство, федеральные органы исполнительной власти, органы государственной власти субъектов Федерации, органы местного самоуправления) и судебная власть.

Важная роль каждой из ветвей государственной власти имеет значение при реализации правоохранительной функции. Законодательная власть: во-первых, определяет компетенцию органов обеспечения правопорядка в государственной системе; во-вторых, законодательно формулирует правовые основы обеспечения правопорядка; в-третьих, определяет правовой статус участников общественных отношений в качестве субъектов права; в-четвертых, предусматривает юридическую ответственность за неправомерное поведение лиц, являющихся субъектами права. Роль судебной власти заключается в следующем: во-первых, она признает и восстанавливает субъективное право, возникающее в результате действия правопорядка; во-вторых, констатирует наличие факта нарушения правопорядка и определяет меры государственного воздействия на правонарушение; в-третьих, является гарантом защиты конституционных прав и свобод граждан. Исполнительная власть осуществляет непосредственное государственное управление в сфере национальной безопасности, в частности в обеспечении правопорядка.
Органы государственной власти РФ, деятельность которых связана с обеспечением национальной безопасности, можно разделить на четыре группы. В первую группу входят органы, основные функции которых связаны с обеспечением безопасности; во вторую – органы, специально созданные для обеспечения безопасности; в третью – комитеты палат Федерального Собрания России, занимающиеся вопросами безопасности; в четвертую – органы, задачи которых заключаются в выявлении и устранении внутренних и внешних угроз безопасности.

К первой группе относятся Президент и Правительство РФ. Президент – высшее должностное лицо и глава исполнительной власти
, основной функцией которого является защита национальной безопасности как гаранта Конституции России. Президент формирует и возглавляет Совет Безопасности РФ, руководит в пределах своих конституционных полномочий, реорганизует и упраздняет органы и силы обеспечения национальной безопасности. Правительство РФ координирует деятельность федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов, формирует в установленном порядке статьи федерального бюджета для реализации федеральных программ по обеспечению национальной безопасности
. Кстати, особенность СОНБ России заключается в непосредственной подчиненности Президенту России ряда федеральных органов исполнительной власти, особенно «силовых» ведомств.

Кроме того, Президент России является Верховным Главнокомандующим Вооруженными Силами России
. Он определяет основные направления военной политики РФ; утверждает военную доктрину РФ
; осуществляет руководство Вооруженными Силами РФ; в случаях агрессии или непосредственной угрозы агрессии против России, возникновения вооруженных конфликтов, объявляет общую или частичную мобилизацию
, вводит на территории страны военное положение; утверждает федеральные государственные программы вооружения и развития оборонного промышленного комплекса и другие задачи. На наш взгляд, в Законе «О безопасности» в статье о разграничении полномочий следует отразить как конституционные полномочия Президента РФ
, так и аспекты деятельности в области безопасности (руководство деятельностью федеральных органов исполнительной власти по обеспечению национальной безопасности; рассмотрение и принятие решений по предложениям о содержании концепции, стратегии и политики национальной безопасности; обращение к Федеральному Собранию с ежегодными посланиями о стратегии национальной безопасности). Кроме того, в этом разделе нужно указать вопрос о преемственности, а также уточнение конституционного положения применительно к Совету Безопасности.

Полномочия Федерального Собрания, Государственной Думы и Правительства России в области обороны также регламентируются законодательством
. В Законе «О безопасности» полномочия Федерального Собрания и Государственной Думы целесообразно ограничить конституционными положениями (Совет Федерации принимает постановления по указам Президента о введении военного и чрезвычайного положения, об использовании вооруженных сил за пределами территории России; рассматривает вопросы ратификации и денонсации международных договоров РФ в области безопасности, а также принимает постановления о посланиях президента, касающиеся национальной безопасности; Государственная Дума принимает законы в области национальной безопасности, закон о федеральном бюджете, законы о ратификации и денонсации международных договоров РФ в области безопасности
).

Конституционные полномочия Правительства России (разработка федерального бюджета, осуществление мер по обеспечению обороны страны, государственной безопасности, реализации внешней политики, по обеспечению законности, прав и свобод человека, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью) следует дополнить новыми положениями: организация и контроль мероприятий по обеспечению национальной безопасности федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, организация материально-технического и иного обеспечения сил и органов национальной безопасности; выполнение федеральных программ и планов в области национальной безопасности.

Ко второй группе органов относится Совет Безопасности РФ (СБ), правовой статус которого согласно Конституции России
 должен определяться федеральным законом, который, к сожалению, в настоящее время пока не принят. К третьей группе относятся комитеты Федерального Собрания России, занимающиеся вопросами национальной безопасности. В соответствии с Конституцией России
 на постоянной основе действуют комитеты по безопасности (в Государственной Думе) и по вопросам безопасности и обороны (в Совете Федерации) во взаимодействии с соответствующими подразделениями их аппаратов (информационно-аналитическим управлением Совета Федерации и аналитическим центром Государственной Думы). Так, в Совете Федерации имеются комитеты, связанные с решением вопросов обеспечения национальной безопасности: по бюджету, финансовому, валютному и кредитному регулированию, денежной эмиссии, налоговой политике и таможенного регулирования; делам СНГ; международным делам; вопросам безопасности и обороны; социальной политике; аграрной политике; вопросам науки и техники; экономической реформе, собственности и имущественных отношениях
. В Государственной Думе – комитеты: по безопасности; по делам СНГ; по делам национальностей; по бюджету и налогам; по вопросам местного самоуправления; по банкам и финансам; по международным делам; по труду, социальной политике и делам ветеранов; по обороне; по образованию и науке; по охране здоровья; по информационной политике и связи; по экономической политике и предпринимательству; по энергетике, транспорту и связи; по экологии
. К четвертой группе относятся все министерства и ведомства, осуществляющие задачи по выявлению и устранению угроз национальной безопасности. К ним прежде всего можно отнести федеральные органы исполнительной власти.

Кроме того, существуют федеральный, региональный и местный уровни формирования и функционирования системы обеспечения национальной безопасности. На уровне федеральных институтов государственной власти (Президента и Правительства Российской Федерации) осуществляется стратегическое управление отраслевыми системами обеспечения безопасности. В соответствии с Конституцией РФ существует распределение предметов ведения между Россией и субъектами Федерации, назначение и содержание государственной деятельности на региональном уровне, а также роль и предметы ведения органов местного самоуправлении, поэтому их роль в обеспечении безопасности разная. Например, в обеспечении международной безопасности основную роль играют федеральные органы государственной власти. В обеспечении общественной безопасности, охране окружающей среды, распоряжении природными ресурсами и т.д. роль государственных органов федерального и регионального уровней определяется отнесением этих вопросов к совместному ведению России и субъектов Федерации
. Значение органов местного самоуправления определяется конституционными положениями об их самостоятельности в местных делах: в управлении муниципальной собственностью, охране общественного порядка и т.д.
 Итак, формирование и реализацию политики обеспечения национальной безопасности Российской Федерации осуществляют: Президент РФ, Федеральное Собрание РФ; Правительство РФ; Совет Безопасности РФ; федеральные органы исполнительной власти; органы исполнительной власти субъектов Федерации; судебные органы.

Совет Федерации рассматривает представленные на утверждение документы, принятые Государственной Думой, поэтому эффективное выполнение этой функции требует организации взаимодействия этих органов на всех этапах подготовки законопроекта. Существенную роль в работе Федерального Собрания России играют аппараты обеих палат. Аппараты – это органы, осуществляющие правовое, информационное и техническое обеспечение работ над проектами законов и другими документами. В связи с усложнением управленческого процесса актуальной является проблема совершенствования деятельности аналитических служб. Совет Федерации является также связующим звеном между федеральной системой власти и властными органами субъектов Федерации в вопросах обеспечения национальной безопасности, так как в состав палаты входят руководители субъектов Федерации. Поскольку не всегда позиции субъектов Федерации совпадают, Совет Федерации может выступать в качестве центра координации межрегиональных программ и инициатив.

Совет Безопасности РФ является основным конституционным органом, не обладающим статусом федерального органа исполнительной власти, но наделенный большими полномочиями в сфере обеспечения безопасности
. СБ также осуществляет подготовку решений Президента России по вопросам стратегии развития страны; обеспечения безопасности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз; проведения единой государственной политики в области обеспечения национальной безопасности. СБ является единственным совещательным органом при Президенте России, создание которого предусмотрено действующей Конституцией.
Основными задачами СБ являются: обеспечение условий для реализации Президентом РФ его конституционных полномочий по защите по защите прав и свобод человека и гражданина, охране суверенитета страны, ее независимости и государственной целостности, организации взаимодействия органов государственной власти, определению основных направлений внешней и внутренней политики государства, определение жизненно важных интересов личности, общества и государства; выявление внутренних и внешних угроз безопасности; разработка основных направлений стратегии развития государства, обеспечения национальной безопасности и конкурентоспособности России; подготовка предложений Президенту для принятия решений по вопросам внутренней и внешней политики государства в области обеспечения национальной безопасности; подготовка решений по нейтрализации внутренних и внешних угроз безопасности личности, общества и государства; подготовка оперативных решений по предотвращению чрезвычайных ситуаций, которые могут привести к существенным социально-политическим, экономическим, военным, экологическим и иным последствиям, и решений по организации ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций; подготовка предложений Президенту о введении, продлении или об отмене чрезвычайного положения; подготовка предложений по координации деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации в процессе реализации принятых решений в области обеспечения национальной безопасности и оценка их эффективности; подготовка предложений Президенту по реформированию существующих либо созданию новых органов обеспечения национальной безопасности; решений иных задач в сфере обеспечения национальной безопасности.

Возглавляет и формирует СБ в соответствии с Конституцией России Президент РФ. В состав СБ входят: Председатель СБ, которым по должности является Президент России; Секретарь СБ; постоянные члены СБ (в том числе министр МВД России) и члены СБ, включаемые в состав СБ и исключаемые из него Президентом по представлению Секретаря СБ. Секретарь СБ входит в число постоянных членов СБ.

На наш взгляд, следует внести изменения в положения Закона «О безопасности», определяющие состав СБ
, отразив право назначать постоянных членов СБ Президентом РФ из числа руководителей федеральных министерств и ведомств, участвующих в обеспечении национальной безопасности (МО, ФСБ, МВД, СВР, МИД, Минюста, Министерства финансов). Иные должностные лица могут быть утверждены Президентом РФ в качестве членов СБ. Следует также в законе закрепить, что в заседаниях СБ могут принимать участие Председатель Совета Федерации и председатель Государственной Думы РФ, а также представители субъектов Федерации и другие должностные лица в зависимости от содержания рассматриваемых вопросов.

К сожалению, в Законе «О безопасности» не закреплены полномочия членов СБ, что является необходимым для эффективного функционирования СОНБ. В Положении «О Совете Безопасности» отмечается лишь, что «присутствие на заседаниях Совета Безопасности постоянных членов Совета Безопасности и членов Совета Безопасности обязательно»; «постоянные члены Совета Безопасности обладают равными правами при принятии решений. Члены Совета Безопасности принимают участие в заседаниях Совета Безопасности с правом совещательного голоса»
. Поэтому представляется целесообразным законодательно отразить, что постоянные члены СБ участвуют в работе межведомственных комиссий СБ, взаимодействуют с органами государственной власти по вопросам безопасности, организуют подготовку материалов для СБ и деятельность подчиненных сил и органов обеспечения безопасности, несут ответственность за реализацию решений СБ.

Работой СБ руководит Председатель СБ. Заседания СБ проводятся на регулярной основе в соответствии с планами, как правило, один раз в квартал. Однако в случае необходимости могут проводиться внеочередные заседания. Присутствие на заседаниях постоянных членов СБ и членов СБ обязательно, делегирование своих полномочий другим должностным лицам не допускается. В зависимости от содержания рассматриваемых вопросов к участию в заседаниях могут привлекаться другие лица. Решения СБ принимаются на его заседаниях простым большинством голосов постоянными членами и вступают в силу после утверждения Председателем СБ (Президентом РФ). Постоянные члены СБ обладают равными правами при принятии решений, а члены СБ принимают участие в заседаниях СБ с правом совещательного голоса.

В целях оперативного обсуждения вопросов обеспечения национальной безопасности Председатель СБ проводит с постоянными членами СБ оперативные совещания, как правило, один раз в неделю. Повестка дня оперативных совещаний и состав лиц, приглашаемых на них, определяются Председателем СБ по представлению Секретаря СБ. Решения оперативных совещаний оформляются протоколами, утверждаемыми Председателем СБ.
Важной задачей СБ является координация деятельности органов исполнительной власти в процессе реализации принятых решений в области обеспечения безопасности. СБ координирует деятельность ведомств, но не вмешивается в функции ведомств. Организационно-техническое и информационное обеспечение деятельности СБ осуществляет аппарат СБ
.

К сожалению, в Законе «О безопасности» не представлена организация работы СБ в условиях угрозы национальной безопасности, которые требуют немедленных действий по защите национальных интересов. Поэтому в Закон «О безопасности» требуется включить регламентацию действий СБ в особых условиях, включая проведение чрезвычайных мер по разработке и реализации специального плана управления государством.
Поскольку СОНБ разветвлена по многим функциональным направлениям, то для принятия решений в области национальной безопасности она предполагает создание ряда межведомственных уровней, в качестве которых выступают различные межведомственные комиссии при Президенте и Правительстве РФ. СБ в соответствии с основными направлениями его деятельности также образует межведомственные комиссии
. Вначале были образованы следующие комиссии: специальная межрегиональная комиссия (28 августа 1992 г.), межведомственная внешнеполитическая комиссия (16 декабря 1992 г), межведомственная комиссия по борьбе с преступностью и коррупцией (20 января 1993 г.), межведомственная комиссия по экологической безопасности (13 июля 1993 г.); затем в соответствии с классификацией видов безопасности, определяемых Законом «О безопасности» и Положением о СБ, были образованы пять комиссий: по оборонной безопасности; по информационной безопасности; по экономической безопасности; по общественной безопасности; по охране здоровья населения. В 1992 г. была создана межведомственная комиссия для решения конфликтных проблем Северного Кавказа, которая в настоящее время упразднена. В сентябре 2003 г. была образована межведомственная комиссия по общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией
 в результате объединения комиссии по общественной безопасности и комиссии по борьбе с преступностью и коррупцией, так как борьба с преступностью и коррупцией является одним из элементов обеспечения общественной безопасности и может быть эффективной только в случае ее организации в единой общегосударственной системе. В настоящее время это такие, как: по проблемам СНГ; по общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией; по конституционной безопасности; по безопасности в сфере экономики; по оборонно-промышленной безопасности; по военной безопасности; по международной безопасности; по экологической безопасности; по мобилизационной подготовке и мобилизации; по пограничной политике; по информационной безопасности; по охране здоровья населения.

Межведомственные комиссии СБ являются основными рабочими органами СБ. В зависимости от возлагаемых на них задач они могут создаваться по функциональному или региональному признаку на постоянной или временной основе. Постоянные межведомственные комиссии осуществляют подготовку предложений и рекомендаций СБ по основным направлениям государственной политики в области обеспечения безопасности личности, общества и государства, способствуют координации деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации по выполнению федеральных целевых программ и решений СБ. Заседания межведомственных комиссий проводятся не реже одного раза в квартал. В случае необходимости могут проводиться их внеочередные заседания. Информационно-аналитическое и организационно-техническое обеспечение деятельности межведомственных комиссий осуществляют федеральные органы исполнительной власти, а также аппарат СБ.

В случае необходимости выработки решений по предотвращению чрезвычайных ситуаций и ликвидации их последствий, отдельным проблемам обеспечения стабильности и правопорядка в обществе и государстве, защите конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности Российской Федерации СБ может создавать временные межведомственные комиссии. Межведомственные комиссии и аппарат СБ осуществляет задачи, определенные законодательством
. В аппарате СБ временно или постоянно работают эксперты, которые специализируются по определенным проблемам
. В целях научного обеспечения деятельности СБ при нем образован Научный Совет, который является структурой на уровне межведомственных комиссий (на правах комиссии)
.

В Законе «О безопасности» отмечается, что межведомственные комиссии «могут создаваться на функциональной или региональной основе»
. На наш взгляд, следует дополнить положением о том, что они создаются и работают на общественных началах как единая система с общими организационными основами и принципами с целью координации на межведомственном уровне проблем обеспечения национальной безопасности и подготовки предложений по их решению. Однако отсутствие координации деятельности межведомственных комиссий между собой обусловливает параллелизм и дублирование предложений по решению проблем безопасности. Поэтому представляется целесообразным создание определенного органа централизованного управления межведомственными комиссиями при СБ.

В соответствии с Законом «О безопасности» предусмотрен следующий порядок принятия решений Советом Безопасности
. Механизм подготовки решения осуществляется по этапам: выявление проблемы и ее рассмотрение на Научном совете, доклад о результатах Секретарю СБ, рассмотрение в межведомственной комиссии, доклад Секретаря СБ об итогах рассмотрения Президенту, подготовка проекта решения аппаратом СБ, вынесение на обсуждение СБ. Следует отметить, что в настоящее время создан определенный механизм подготовки решений по проблемам преступности и коррупции. Для обеспечения деятельности межведомственной комиссии по общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией была создана новая структура – управление в составе аппарата СБ по организации анализа и обобщения информации и аналитических материалов, подготовки рабочих материалов. В республиках, краях, областях, автономной области, Москве и Санкт-Петербурге был создан особый механизм согласования вопросов в этой области. В состав межведомственной комиссии по общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией входят: генеральный прокурор (председатель комиссии); заместитель министра внутренних дел (заместитель председателя комиссии); председатель Комитета Совета Федерации по вопросам безопасности и обороны; председатель Комитета Государственной Думы по безопасности; заместители председателя Счетной Палаты, Секретаря Совета Безопасности, министра юстиции, директора ФСБ, директора СВР; начальник главного управления Минобороны; начальник Управления кадров Президента РФ; начальник департамента Аппарата Правительства РФ
.

Для решения экстренных проблем используется другой механизм принятия решений с участием СБ. В таком случае Секретарь СБ представляет Президенту доклад с анализом ситуации, прогнозом и вариантами соответствующего политического поведения.

В отношении деятельности СБ России можно сделать определенные выводы. Во-первых, межведомственные комиссии могут играть роль органа по коллегиальной выработке долгосрочных и среднесрочных политик в области обеспечения различных аспектов безопасности. Однако, во-вторых, установленная периодичность заседаний комиссий не позволяет рассматривать их в качестве органов выработки оперативных решений и даже краткосрочных политик. На это же указывают регламентируемые формы информационного и аналитического обеспечения деятельности комиссий. Можно высказать предположение, что в силу многочисленности составов и высокой занятости членов комиссий на основных должностях работа комиссий может оказаться низкоэффективной
.

К сожалению, СБ не решает в полном объеме возложенных на него задач по координации и межведомственному взаимодействию в обеспечении национальной безопасности. Так, в его структуре после изменений исчезло подразделение, признанное реализовывать эту функцию – Управление координации и межведомственного взаимодействия
. Поэтому недостатком в работе комиссий назовем отсутствие координирующего органа, что ведет к параллелизму, дублированию, а порой и противоречивым предложениям по решению задач обеспечения национальной безопасности
.

С целью отражения реальной специфики деятельности определенной комиссии утверждаются конкретные положения межведомственных комиссиях. В частности, на межведомственную комиссию по общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией возлагаются определенные функции
: анализ, оценка и прогнозирование состояния преступности, коррупции и иных противоправных явлений в целях обеспечения общественной безопасности; рассмотрение проектов федеральных целевых программ, направленных на борьбу с преступностью, коррупцией и обеспечение общественной безопасности, оценка их эффективности; изучение зарубежного опыта борьбы с преступностью и коррупцией другие.
В структуру государственной СОНБ входят также органы, силы и средства, осуществляющие меры политического и иного характера, направленные на защиту жизненно важных интересов личности, общества и государства. Органами обеспечения национальной безопасности России являются министерства и другие федеральные органы исполнительной власти, соответствующие органы исполнительной власти субъектов Федерации, а также органы местного самоуправления.

В Законе «О безопасности» определены силы и средства обеспечения безопасности
. Силы обеспечения безопасности включают в себя: Вооруженные Силы, федеральные органы безопасности, органы внутренних дел, внешней разведки, обеспечения безопасности органов законодательной, исполнительной, судебной властей и их высших должностных лиц, налоговой службы; Государственную противопожарную службу, органы службы ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций, формирования гражданской обороны; внутренние войска; органы, обеспечивающие безопасное ведение работ в промышленности, энергетике, на транспорте и в сельском хозяйстве; службы обеспечения безопасности средств связи и информации, таможни, природоохранные органы, органы охраны здоровья населения и другие государственные органы обеспечения безопасности, действующие на основании законодательства
.

На наш взгляд, в Законе «О безопасности» следует представить не силы и средства, а силы, органы и средства безопасности, которые создаются и развиваются в Российской Федерации в соответствии с законодательством, указами и распоряжениями Президента РФ, решениями СБ, краткосрочными и долгосрочными федеральными программами обеспечения безопасности. К органам безопасности относятся органы законодательной, исполнительной и судебной властей и их высших должностных лиц, налоговой службы, органов, обеспечивающих безопасное ведение работ в промышленности, энергетике, на транспорте, сельском хозяйстве, служб обеспечения безопасности средств связи и информации, таможни, природоохранительных органов, органов охраны здоровья населения и других государственных органов обеспечения безопасности в которых законодательством РФ предусмотрена государственная служба. Силы обеспечения национальной безопасности создаются и развиваются в соответствии с решениями Президента и Правительства РФ для выполнения краткосрочных и долгосрочных федеральных программ обеспечения национальной безопасности.

На наш взгляд, перечисление всех структур, в той или иной степени решающих проблемы безопасности, затрудняет понимание сущности национальной безопасности. Если идти по пути перечисления структур, то можно говорить о безопасности в проведении медицинских операций, подводных работ, духовной
, строительства и т.д. Таким образом, создаются определенные методологические трудности. Конечно, все силы и средства занимаются обеспечением безопасности в определенных областях, но требуется четкое их структурирование. Некоторые авторы предлагают подразделять структуры по видам безопасности: структуры, обеспечивающие внутреннюю и внешнюю безопасность
. Считаем, что подобный подход не совсем правильный, так как одни и те же структуры выполняют функции по обеспечению как внутренней, так и внешней безопасности страны. По нашему мнению, возможна классификация по направлениям деятельности (например, правоохранительная деятельность).
Национальная безопасность России обеспечивается средствами (политическими, правовыми, организационными, экономическими, военными и др.) на основе последовательной реализации политики национальной безопасности. К средствам обеспечения национальной безопасности относятся материальные, технические, имущественные и ресурсные объекты, которые непосредственно используются для обеспечения национальной безопасности.

Федеральные органы исполнительной власти

Самой многочисленной группой органов обеспечения национальной безопасности являются федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие реализацию законов, решений Президента и Правительства России в области национальной безопасности, в пределах своей компетенции и разрабатывающие нормативные правовые акты в этой области. Функциональная связь между исполнительной властью и обеспечением национальной безопасности проявляется в следующем. Во-первых, исполнительная власть реализует наибольший объем правоприменительных полномочий в сфере национальной безопасности, поскольку в ее систему входят государственные органы, специально созданные для обеспечения национальной безопасности. Во-вторых, в систему исполнительной власти входят государственные органы, осуществляющие контроль над законностью и надзор за функционированием подведомственных им структур. В-третьих, органы исполнительной власти наделены широкими полномочиями в сфере административной юрисдикции
.

Как известно, понятие «исполнительная власть» введено в научный и практический оборот вместо понятия «государственное управление» Конституцией 1993 г., но само определение исполнительной власти отсутствует. Под исполнительной властью часто понимают систему органов государственной власти, осуществляющих в процессе исполнения законов практическое управление обществом и использующих для этого в предусмотренных законом случаях административное принуждение
. Однако многие органы исполнительной власти (особенно правоохранительные органы) используют в своей деятельности не только административное, но и уголовно-правовое, уголовно-процессуальное и другие виды принуждения.

Существуют различные понятия органов исполнительной власти. Иногда такие органы сами по себе признаются исполнительной властью (например, исполнительная власть представляется как «система органов государственного управления (правительство, министерства и т.д.)»
. В российском законодательстве используется в качестве тождественных понятия «орган исполнительной власти», «исполнительные органы», «государственные органы управления», «органы исполнительной власти, осуществляющие государственное управление». В Конституции РФ отмечается, что «в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации»
.

Мы согласны с мнением Г. В. Атаманчука, что органы исполнительной власти составляют основу организационной структуры государственного управления
, поскольку как разновидность органов государственной власти они в то же время являются субъектами исполнительной власти, обеспечивающие ее формальную и фактическую реализацию. Как отмечает И. Н. Зубов, орган исполнительной власти является учреждением, обособленным
: во-первых, организационно, так как не входит в состав какой-либо иной организации, не является ее структурным подразделением; функционально; во-вторых, юридически, поскольку каждый орган имеет свою компетенцию, закрепленную правовыми актами, не производную от компетенции какого-либо иного органа.
Существуют различные мнения и об органах исполнительной власти местного самоуправления. Органы исполнительной власти по своей государственной природе отличаются от органов исполнительной власти местного самоуправления, а по функциональному назначению ( от органов других ветвей государственной власти, а также от организаций, которые, как таковые, не являются субъектами управления (государственных предприятий, учреждений). Однако не стоит забывать, что благодаря местному самоуправлению сохраняется системность государственного управления, поскольку оно занимает определенное место в организационной структуре государственного управления. С одной стороны, местное самоуправление связано с населением, с другой – с органами государственной власти России и субъектов Федерации. Это пограничное явление между государством и обществом, соединяющее их между собой; в нем имеет место сочленение общественных форм (в организации) и властных полномочий (в юридической силе управленческих решений)
. Кроме того, местное самоуправление представляет собой явление демократии, форму народовластия
, форму реализации прав и свобод человека и гражданина. Европейская Хартия местного самоуправления 1985 г. под местным самоуправлением подразумевает право и реальную способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть государственных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, в соответствии со своей компетенцией и в интересах местного населения
. Поэтому с позиций обеспечения национальной безопасности, когда приоритеты отдаются безопасности личности, необходимо развивать местное самоуправление.

Органы исполнительной власти осуществляют как исполнительную, так и распорядительную государственную деятельность. В соответствии с законодательством эти органы обладают государственно-властными полномочиями, в том числе по изданию правовых актов и их реализации, полномочиями правотворчества, правоприменения и правоохраны. В государственной охране прав и свобод человека и гражданина принимают участие все государственные структуры нашего государства. Для всех государственных органов, осуществляющих обеспечение национальной безопасности, характерно в определенной степени выполнение правоохранительной деятельности, но она не является основной. По поводу целевого предназначения таких органов существуют замечания: «вооруженные военнослужащие, патрулирующие улицы, не усиливают, а, скорее, снижают уверенность граждан в собственной безопасности, порождая чувство тревоги и несвободы»
. Для более эффективной реализации правоохранительной функции создаются специальные органы. Одним из таких специальных органов в системе исполнительной власти является МВД России, осуществляющее непосредственно государственное управление внутренними делами.
В посланиях Президента РФ Федеральному Собранию 2002 и 2003 гг. подчеркивалась необходимость проведения административной реформы в целях выработки наиболее эффективных методов и форм государственного управления, ликвидации излишних и дублирующих функций у федеральных органов исполнительной власти и уточнения их полномочий
. В 2003 г. была проведена существенная реорганизация в блоке «силовых» ведомств: упразднены в качестве самостоятельных управленческих структур Федеральная служба налоговой полиции, Федеральная пограничная служба, Федеральное агентство правительственной связи и информации, проведены организационные мероприятия по уточнению функций и полномочий органов ФСБ, Министерства обороны, Федеральной службы охраны России.

Правительственной комиссией по поведению административной реформы
 предполагалось разработать меры по ликвидации избыточных функций административно-правового регулирования предпринимательской деятельности, по созданию условий нормального функционирования рынка, в том числе путем совершенствования налогового и бюджетного законодательства; устранения административных барьеров; борьбы с коррупцией и взяточничеством; исключения дублирующих полномочий федеральных органов исполнительной власти
. Для решения поставленной задачи была проведена реорганизация государственного управления путем создания новой системы федеральных органов исполнительной власти, ведающих соответствующими сферами в социально-экономической и административной деятельности. Были также внесены существенные изменения в полномочия Правительства России и федеральных министерств
. Однако по-прежнему существует проблема дальнейшего совершенствования системы, функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти
 для повышения эффективности их управленческой деятельности.

В Законе «О безопасности» отмечается, что федеральные органы исполнительной власти России подразделяются на федеральные министерства и иные органы исполнительной власти. Министерства и федеральные ведомства в соответствии со своей компетенцией, на основе действующего законодательства, в соответствии с решениями Президента РФ и постановлениями Правительства РФ обеспечивают реализацию федеральных программ защиты жизненно важных интересов объектов безопасности; разрабатывают внутриведомственные инструкции (положения) по обеспечению безопасности и представляют их на рассмотрение Совета безопасности
. На наш взгляд, в полномочия федеральных органов исполнительной власти следует включить осуществление в пределах своей компетенции системы мероприятий по обеспечению национальной безопасности, а также представление в СБ необходимой информации по обеспечению национальной безопасности. Представляется также важным законодательное закрепление обязательности рассмотрения министерствами и ведомствами предложений и рекомендаций, выработанных межведомственными комиссиями СБ.

Система федеральных органов исполнительной власти России представляет собой трехуровневую систему: федеральные министерства; федеральные, федеральные службы и федеральные агентства. Функции федерального органа исполнительной власти, руководство деятельностью которого осуществляет Президент РФ, определяются указом Президента; функции федерального органа исполнительной власти, руководство деятельностью которого осуществляет Правительство РФ, ( постановлением Правительства РФ.

Федеральное министерство является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента и Правительства РФ сфере деятельности. Федеральное министерство возглавляет входящий в состав Правительства РФ министр РФ (федеральный министр). Федеральная служба является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности, а также специальные функции в области обороны, государственной безопасности, защиты и охраны государственной границы России, борьбы с преступностью, общественной безопасности. Федеральную службу возглавляет руководитель (директор) федеральной службы. Федеральная служба по надзору в установленной сфере деятельности может иметь статус коллегиального органа. Федеральное агентство является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим в установленной сфере деятельности функции по оказанию государственных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприменительные функции, за исключением функций по контролю и надзору. Федеральное агентство возглавляет руководитель (директор) федерального агентства. Федеральное агентство может иметь статус коллегиального органа.

Руководители федеральных органов исполнительной власти, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ, и их заместители назначаются на должность и освобождаются от должности Президентом РФ. Порядок взаимодействия между федеральными органами исполнительной власти, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ, а также порядок их взаимодействия с иными федеральными органами исполнительной власти устанавливаются Президентом РФ. Положения о федеральных органах исполнительной власти, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ, утверждаются Президентом. Руководители федеральных служб, федеральных агентств, за исключением руководителей (их заместителей) федеральных служб, федеральных агентств, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ, назначаются на должность и освобождаются от должности Правительством России по представлению федеральных министров, осуществляющих координацию и контроль деятельности федеральных служб, федеральных агентств.

Итак, существуют три группы функций, осуществляемых федеральными органами исполнительной власти: нормотворческие, функции по контролю и надзору и организационно-хозяйственные функции
. Нормотворческие функции возложены на федеральные министерства и заключается в принятии ими нормативных правовых актов. Функции по контролю и надзору возложены на федеральные службы. Организационно-хозяйственные функции представляют собой управление государственным имуществом и оказание государственных услуг, которые выполняют федеральные агентства
.

К основным министерствам и ведомствам, напрямую связанным с решением вопросов обеспечения национальной безопасности России относятся: Министерство обороны (МО), Министерство иностранных дел (МИД), Министерство внутренних дел (МВД), Министерство по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий (МЧС), Федеральная служба безопасности (ФСБ), Служба внешней разведки (СВР), Федеральная служба охраны (ФСО), Государственная фельдъегерская служба, Федеральная налоговая служба, Федеральная служба по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, Федеральная таможенная служба, Федеральная миграционная служба, Федеральное агентство специального строительства, Главное управление специальных программ Президента Российской Федерации. Кроме того, к ним можно отнести такие министерства РФ, как Министерство здравоохранения и социального развития, Министерство финансов, Министерство экономического развития и торговли, Министерство юстиции, Министерство промышленности и энергетики, Министерство природных ресурсов. К основным органам обеспечения национальной безопасности следует также отнести Прокуратуру и Верховный Суд России, так как они напрямую связаны с деятельностью по обеспечению безопасности личности, общества и государства.

В результате разделения функций систему федеральных органов исполнительной власти можно представить как совокупность трех подсистем: органы, находящиеся в непосредственном ведении Президента РФ, и органы, находящиеся в непосредственном ведении Правительства РФ (с отнесенными к подведомственности этих органов другими структурными звеньями управления); органы, находящиеся в непосредственном ведении министерств. При этом органы государственного управления можно разделить по четырем сферам: в финансово-экономической; в народно-хозяйственном комплексе; в социально-культурной сфере; в сфере внешних сношений, обороны, обеспечения общественной и государственной безопасности, юстиции и др.

Крупнейшим органом государственной системы обеспечения национальной безопасности является Министерство обороны России
. В настоящее время в состав МО входят Федеральные службы по военно-техническому сотрудничеству, по оборонному заказу, по техническому и экспортному контролю; Федеральное агентство специального строительства
. В МО были переданы функции, упраздненной Федеральной службы железнодорожных войск Российской Федерации
. В соответствии с Законом РФ «Об обороне»
 под обороной понимается система политических, экономических, военных, социальных, правовых и иных мер по подготовке к вооруженной защите и вооруженная защита РФ, целостности и неприкосновенности ее территории. В целях обороны устанавливаются воинская обязанность граждан РФ и военно-транспортная обязанность федеральных органов исполнительной власти, органов местного самоуправления и организаций независимо от форм собственности, а также собственников транспортных средств
; создаются Вооруженные Силы РФ. Согласно Указу Президента РФ от 15 марта 1999 г. № 350 федеральным органом обеспечения мобилизационной подготовки органов государственной власти РФ является Служба специальных объектов при Президенте России.

К обороне привлекаются пограничные войска ФСБ, внутренние войска МВД России
, войска гражданской обороны, а для выполнения отдельных задач в области обороны ( инженерно-технические и дорожно-строительные воинские формирования при федеральных органах исполнительной власти, СВР России, органы ФСБ, федеральные органы государственной охраны, федеральный орган обеспечения мобилизационной подготовки органов государственной власти Российской Федерации, а также создаваемые на военное время специальные формирования.

Органы исполнительной власти субъектов Федерации и органы местного самоуправления во взаимодействии с органами военного управления в пределах своей компетенции обеспечивают исполнение законодательства в области обороны. Граждане России исполняют воинскую обязанность в соответствии с Федеральным законом
, а также принимают участие в мероприятиях по гражданской и территориальной обороне.

Вооруженные Силы РФ представляют собой государственную военную организацию, составляющую основу обороны России и предназначенную для отражения агрессии, направленной против страны, для вооруженной защиты целостности и неприкосновенности территории России, а также для выполнения задач в соответствии с международными договорами. Другие войска, воинские формирования и органы участвуют совместно с Вооруженными Силами России в отражении агрессии против государства в соответствии с Планом применения Вооруженных Сил РФ
. Министр обороны является постоянным членом СБ.

Основным органом оперативного управления войсками и силами флота МО России является Генеральный Штаб, в функции которого входит разработка планов применения Вооруженных Сил, мобилизационных планов, планов оперативного оборудования территории, предложений по военной доктрине и строительству Вооруженных Сил. Он организует разведывательную деятельность в интересах обороны, мобилизационную подготовку, поддерживает необходимую военную готовность вооруженных сил, организует оперативную подготовку штабов и войск, осуществляет военно-научные исследования оперативно-стратегического характера
. Начальник Генерального Штаба является главным военным советником Президента России.

Вторым после Министерства обороны органом государственной СОНБ по количественному составу сил и средств безопасности является МВД России. МВД России осуществляет меры по борьбе с организованной преступностью, коррупцией, незаконным оборотом оружия; участвует в осуществлении мероприятий по борьбе с терроризмом, контрабандой; обеспечению безопасности России; организацией территориальной обороны, в обеспечении правового режима чрезвычайного и военного положения
. В систему МВД входят милиция, призванная защищать жизнь, здоровье, права и свободы граждан, собственность
; внутренние войска, которые предназначены для обеспечения безопасности личности, общества, государства от преступных и иных противоправных посягательств
. Задачами внутренних войск является оказание содействия органам внутренних дел в охране общественного порядка, обеспечение общественной безопасности и правового режима чрезвычайного положения, охрана государственных объектов, а также участие в территориальной обороне. Командующий внутренними войсками назначается Президентом РФ.

Основным внешнеполитическим органом государственной системы обеспечения национальной безопасности России является МИД России, которое осуществляет «государственное управление в области отношений Российской Федерации с иностранными государствами и международными организациями»
. Задачами МИД является: разработка общей стратегии внешней политики и представление соответствующих предложений Президенту РФ; реализация внешнеполитического курса РФ; координация международных связей субъектов Федерации; обеспечение дипломатическими средствами защиты суверенитета, безопасности, территориальной целостности, других интересов РФ на международной арене; защита прав и интересов граждан и юридических лиц РФ за рубежом; обеспечение дипломатических и консульских отношений России с иностранными государствами, сношений с международными организациями; координация деятельности и контроль над работой других федеральных органов исполнительной власти в целях обеспечения проведения единой политической линии в отношениях с иностранными государствами и международными организациями. Министр иностранных дел является одним из главных советников Президента при определении, формулировке и осуществлении внешней политики, постоянным членом СБ России.

Министерство юстиции РФ осуществляет функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной сфере деятельности, а также в сфере исполнения уголовных наказаний, адвокатуры и нотариата, обеспечения установленного порядка деятельности судов и исполнения судебных актов и актов других органов, регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним, регистрации общественных объединений, религиозных организаций и политических партий
. Министерство проводит юридическую экспертизу правовых актов, принимаемых органами государственной власти субъектов Федерации, и функции генерального заказчика межгосударственной системы правовой информатизации в России
. Министерство возглавляет министр, назначаемый на должность и освобождаемый от должности Президентом РФ по представлению Председателя Правительства РФ.

В системе специализированных федеральных органов исполнительной власти наиболее обширными полномочиями обладает ФСБ России. ФСБ России в пределах своих полномочий осуществляет государственное управление в области обеспечения безопасности России, защиты и охраны государственной границы России, охраны внутренних морских вод, территориального моря, исключительной экономической зоны, континентального шельфа и их природных ресурсов, обеспечивающим информационную безопасность и непосредственно реализующим основные направления деятельности органов федеральной службы безопасности, определенные законодательством России, а также координирующим контрразведывательную деятельность федеральных органов исполнительной власти, имеющих право на ее осуществление
.

Деятельность органов ФСБ осуществляется по следующим основным направлениям
: контрразведывательная деятельность; борьба с преступностью и террористической деятельностью; разведывательная деятельность; пограничная деятельность; обеспечение информационной безопасности. Причем осуществление контрразведывательной деятельности, затрагивающей неприкосновенность жилища граждан, допускается только в случаях, установленных федеральным законом
, или на основании судебного решения. Органы ФСБ осуществляют оперативно-розыскные мероприятия по выявлению, предупреждению, пресечению и раскрытию шпионажа, террористической деятельности, организованной преступности, коррупции, незаконного оборота оружия и наркотических средств, контрабанды и других преступлений, дознание и предварительное следствие по которым отнесены законом к их ведению, а также по выявлению, предупреждению, пресечению и раскрытию деятельности незаконных вооруженных формирований, преступных групп, отдельных лиц и общественных объединений
. Деятельность органов ФСБ в сфере борьбы с преступностью осуществляется в соответствии с Законом РФ «Об оперативно-розыскной деятельности в РФ», уголовным и уголовно-процес​суальным законодательством России.

ФСБ возглавляет директор, назначаемый на должность и освобождаемый от нее Президентом РФ, на правах федерального министра, являющийся постоянным членом СБ. ФСБ не имеет в своем составе подведомственных войск, но в нем предусмотрены коллегиальные формы деятельности, ограниченные совещательными или рекомендательными функциями
. Контроль над деятельностью ФСБ осуществляют Президент РФ, Федеральное Собрание, Правительство, судебные органы, Прокуратура России в пределах их полномочий, определяемых Конституцией РФ и федеральными законами. ФСБ создает территориальные органы безопасности и в войсках
.

Разведывательная деятельность в пределах своих полномочий осуществляется: Службой внешней разведки РФ ( в политической, экономической, военно-стратегической, научно-технической и экологической сферах, в сфере шифрованной, засекреченной и иных видов специальной связи с использованием радиоэлектронных средств и методов за пределами Российской Федерации, а также в сфере обеспечения безопасности учреждений, находящихся за пределами территории России, и командированных за пределы территории России граждан России, имеющих по роду своей деятельности допуск к сведениям, составляющим государственную тайну
; органом внешней разведки МО России ( в военной, военно-политической, военно-технической, военно-экономической и экологической сферах. Деятельностью СВР руководит директор, назначаемый Президентом РФ.

В соответствии с Федеральным законом «О внешней разведке» 1996 г.
 внешняя разведка России как совокупность специально создаваемых государством органов (органов внешней разведки) является составной частью сил обеспечения безопасности России и призвана защищать безопасность личности, общества и государства от внешних угроз с использованием определенных настоящим Федеральным законом методов и средств. Необходимость осуществления разведывательной деятельности определяют в пределах своих полномочий Президент РФ и Федеральное Собрание, исходя из невозможности или нецелесообразности обеспечения безопасности иными способами. Следует отметить, что право осуществлять мероприятия разведывательного характера предоставлено и внутренним войскам МВД России в районах выполнения задач, возложенных на внутренние войска
. Организация и порядок деятельности органов управления разведкой и разведывательных воинских частей внутренних войск при осуществлении мероприятий разведывательного характера определяются положением о разведке внутренних войск МВД России, наставлением по разведке внутренних войск МВД России и другими ведомственными нормативными правовыми актами.

Федеральная служба охраны (ФСО) России осуществляет государственную охрану. В обеспечении безопасности объектов государственной охраны и защиты охраняемых объектов в пределах своих полномочий также участвуют органы ФСБ, органы внутренних дел России и внутренние войска МВД России, органы внешней разведки России, Вооруженные Силы Российской Федерации и иные государственные органы обеспечения безопасности
.

Под государственной охраной понимается функция федеральных органов государственной власти в сфере обеспечения безопасности объектов государственной охраны, осуществляемая на основе совокупности правовых, организационных, охранных, режимных, оперативно-розыскных, технических и иных мер
. К объектам государственной охраны относятся лица, подлежащие государственной охране (Президент РФ; лица, замещающие государственные должности; федеральные государственные служащие, подлежащие государственной охране; а также главы иностранных государств и правительств и иные лица иностранных государств во время пребывания на территории России); к охраняемым объектам ( здания, строения и сооружения, в которых размещены федеральные органы государственной власти, прилегающие к указанным зданиям, строениям и сооружениям территории и акватории, подлежащие защите в целях обеспечения безопасности объектов государственной охраны, а также здания, строения и сооружения, прилегающие к ним территории и акватории, находящиеся в оперативном управлении федеральных органов государственной охраны.

Одним из крупнейших органов государственной СОНБ, руководитель которого входит в СБ, является Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий
 (МЧС). МЧС России возглавляет министр, назначаемый на должность и освобождаемый от должности Президентом РФ. Министр руководит войсками гражданской обороны и является первым заместителем начальника гражданской обороны Российской Федерации. Основными задачами МЧС являются: разработка предложений по государственной политике в области гражданской обороны, предупреждения и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций, катастроф, и стихийных бедствий; руководство гражданской обороной страны, войсками гражданской обороны, поисково-спасательной службы России обеспечение функционирования системы предупреждения и действий в чрезвычайных ситуациях; руководство работами по ликвидации крупных аварий и катастроф.

Остальные органы исполнительной власти, участвующих в решении задач обеспечения национальной безопасности Российской Федерации по направлениям деятельности, можно разделить на группы. Во-первых, это министерства и ведомства, сфера деятельности которых затрагивает проблемы экономической безопасности. К ним относятся Министерство финансов (в которое входит Федеральная налоговая служба)
, Федеральная таможенная служба (в составе Министерства экономического развития и торговли). Федеральная таможенная служба является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим в соответствии с законодательством России функции по контролю и надзору в области таможенного дела, а также функции агента валютного контроля и специальные функции по борьбе с контрабандой, иными преступлениями и административными правонарушениями. Федеральная таможенная служба обеспечивает в пределах своей компетенции экономическую безопасность России; защищает ее экономические интересы; обеспечивает участие таможенных органов в осуществлении мер по защите государственной безопасности, охране общественного порядка, нравственности населения, жизни и здоровья человека; оказывает содействие другим органам в борьбе с международным терроризмом
.

Ко второй группе можно отнести ведомства, занимающиеся вопросами, непосредственно влияющими на состояние обороноспособности страны, ( Министерство промышленности и энергетики (Федеральная служба по атомному надзору, Федеральное космическое агентство), Министерство транспорта и связи, Федеральное агентство по государственным резервам (в составе Министерства экономического развития и торговли), и целый ряд других органов исполнительной власти. В их компетенции находятся вопросы разработки военной и военно-технической политики государства, политики закупок вооружений, создания резервов на случай войны, организация и проведение конверсии.

Третья группа – это министерства и ведомства, в функции которых входит решение вопросов обеспечения экологической безопасности и охраны здоровья населения. Это прежде всего Министерство здравоохранения и социального развития (например, Федеральное агентство по физической культуре, спорту и туризму), Министерство природных ресурсов, Федеральная служба по атомному надзору и Федеральная служба по технологическому надзору (в составе Министерства промышленности и энергетики). В четвертую группу можно отнести Министерство культуры и массовых коммуникаций, Министерство образования и науки, Министерство сельского хозяйства, некоторые другие органы исполнительной власти. Эти ведомства решают вопросы, связанные с разработкой и осуществлением социальной политики государства, и таким образом влияют на состояние внутренней безопасности.

При рассмотрении распределения федеральных органов исполнительной власти по функциям становится заметным параллелизм функций или отсутствие какой-либо функции. Подобную ситуацию можно объяснить рядом причин
. Во-первых, параллелизм в обеспечении той или иной функции оправдан требованием к повышенной устойчивости СОНБ. Но при этом для повышения управляемости системы в каждой функции необходимо определить головную организацию, которая координировала бы решения и действия по данной функции. Во-вторых, существует неполнота функций и системы исполнительных органов обеспечения безопасности, что обусловлено временным запаздыванием, существующим в механизме адаптации действующей системы к меняющимся внутренним и внешним условиям. В-третьих, имеется недостаточная координация работы исполнительных органов обеспечения безопасности и неполный учет проблемы такой координации в существующей законодательной базе обеспечения безопасности.

Рассматривая вопрос реагирования системы федеральных исполнительных органов обеспечения безопасности на возникающие и перспективные внутренние и внешние условия, отметим, что для обеспечения устойчивости и надежности СОНБ целесообразно создание постоянно действующего механизма оценки перспективных изменений для разработки и реализации системы опережающих управленческих решений в области обеспечения безопасности. Этот механизм должен действовать от момента создания и корректировки законодательной базы до перераспределения функций между отдельными исполнительными органами обеспечения безопасности, их реструктуризации, ликвидации или создания новых. В настоящее время такой механизм реализуется СБ, одной из задач которого является подготовка предложений по координации деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти Федерации в процессе реализации принятых решений в области обеспечения национальной безопасности и оценка их эффективности, подготовка предложений по реформированию существующих либо созданию новых органов обеспечения безопасности
. Очевидно, что для уменьшения дублирования функций необходима координация деятельности органов исполнительной власти не только в процессе реализации, но и на стадии выработки решений по обеспечению безопасности. Поэтому требуется определенное усиление функции СБ, как координационного органа при Президенте России. Некоторыми авторами предлагается также введение функции оценки ожидаемых изменений и выработки рекомендаций по опережающей адаптации системы обеспечения безопасности к этим изменениям
.

К недостаткам существующей СОНБ следует также отнести отсутствие должной целевой и ресурсной координации социально-политических, экономических, экологических, военных и информационных мероприятий, направленных на практическую реализацию системного подхода к решению взаимосвязанных проблем безопасности. Так, в настоящее время основные мероприятия по обеспечению национальной безопасности в различных сферах проводятся в рамках президентских, федеральных, региональных и межгосударственных программ. Однако, как правило, эти программы не имеют общей системной концептуальной основы, не анализируются в едином центре. До сих пор в стране нет соответствующих механизмов государственного программного регулирования, которые обеспечивали бы использование системного подхода к решению задач развития России
.

Важным вопросом является определение места и роли органов и сил обеспечения безопасности в России, которые определяются уровнем государственного контроля и степенью управляемости силовыми структурами
. М. Вебер определял государство как «отношение господства над людьми, основывающееся на легитимном насилии»
, а С. Франк считал, что государство «существует, чтобы предупредить осуществление зла на земле»
. Современное состояние СОНБ России определяется степенью разграничения между «силовой» структурой государства и обществом. Задача построения оптимального соотношения между «силовой» и гражданской составляющими системы национальной безопасности является частью и общей мировой проблемы. В итоговом документе Копенгагенского совещания СБСЕ 1990 г. подчеркивается, что контроль общества над армией является непременным условием нормального функционирования государства
. Решение этой проблемы должно быть закреплено и в российском законодательстве. Обеспечение национальной безопасности представляется как «система, в которой непрерывно происходят процессы взаимодействия интересов личности, общества и государства и угроз этим интересам как внутренних, так и внешних»
. Поэтому недопустима такая ситуация, когда «силовая» составляющая может представлять угрозу интересам личности и общества. В деятельности государственных структур должен соблюдаться основной принцип баланса интересов личности, общества и государства.

Можно привести исторические примеры, когда в определенных государствах «силовая» составляющая системы безопасности приобретала такую роль, что становилась самостоятельной политической силой и уже в свою очередь брала под контроль основные государственные институты. Это правление римского императора Тиберия (14-37 гг. н.э.), действия ГЕСТАПО в Германии, деятельность Л. П. Берии в России и т.д. Однако на вопрос о необходимости «силовой» составляющей существует один ответ: государственный институт не может без нее нормально функционировать. Она может находиться в зачаточном состоянии, быть слабой, достигать высокого уровня развития, превращаться в тотальную, однако ее существование необходимо. Важно найти оптимальный вариант сочетания полномочий для обеспечения ее функционирования в системе контроля над нею
. Поэтому очевидна актуальность проблемы контроля над деятельностью органов, обеспечивающих национальную безопасность.

Субъектами подобного контроля являются: Президент, Правительство, Федеральное Собрание России, суды и прокуратура. Определенным субъектом контроля могут быть также общественные объединения и отдельные граждане. В частности, в Законе «Об оперативно-розыскной деятельности» предусматривается возможность получения гражданами от соответствующих органов государства информации об ограничении их прав и свобод
.

В обеспечении национальной безопасности наряду с органами исполнительной власти участвуют судебные органы и прокуратура. Однако в настоящее время нет единой точки зрения об их месте и роли в системе обеспечения национальной безопасности. Судебные органы осуществляют защиту конституционного строя России и правосудие по делам о преступлениях, посягающих на безопасность личности, общества и государства; обеспечивают защиту граждан, общественных организаций и объединений, чьи права нарушены в связи с возникновением внешних внутренних угроз. В России действуют федеральные суды, конституционные (уставные) суды и мировые судьи субъектов Российской Федерации, составляющие судебную систему Российской Федерации
. Но система судебной власти пока не является единым слаженным механизмом
.

К федеральным судам относятся: Конституционный Суд России; Верховный Суд России, верховные суды республик, краевые и областные суды, суды городов федерального значения, суды автономной области и автономных округов, районные суды, военные и специализированные суды, составляющие систему федеральных судов общей юрисдикции; Высший Арбитражный Суд России, федеральные арбитражные суды округов (арбитражные кассационные суды), арбитражные апелляционные суды, арбитражные суды субъектов Федерации, составляющие систему федеральных арбитражных судов. К судам субъектов Российской Федерации относятся: конституционные (уставные) суды субъектов Федерации, мировые судьи, являющиеся судьями общей юрисдикции субъектов Федерации.

Прокуратура и Генеральный прокурор России координирует деятельность правоохранительных органов по борьбе с преступностью, а также осуществляют надзор над исполнением законов, прав и свобод человека органами государственной власти и местного самоуправления
. С целью обеспечения взаимодействия субъектов, осуществляющих борьбу с угрозами национальной безопасности России, создаются специальные федеральные комиссии, которые осуществляют координацию в этом направлении (например, Федеральная антитеррористическая комиссия
).

С целью повышения эффективности деятельности федеральных органов государственной власти и совершенствования системы контроля над исполнением их решений был создан институт полномочных представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах: Центральном, Северо-Западном, Южном, Приволжском, Уральском, Сибирском, Дальневосточном
. Территориальные органы управления федеральных «силовых» ведомств в настоящее время приведены в соответствие федеральному округу. В системе МВД России осуществляется взаимодействие с полномочными представителями Президента РФ в федеральных округах по входящим в ее компетенцию в соответствии с законодательством РФ вопросам деятельности органов внутренних дел
. В границах федерального округа действуют военный округ, округ внутренних войск МВД России, созданы региональный центр ФСБ РФ, региональные управления по борьбе с организованной преступностью, Министерства юстиции, окружное управление Генеральной прокуратуры.

Органы государственной власти субъектов Федерации взаимодействуют с федеральными органами исполнительной власти в целях обеспечения соблюдения законодательства в соответствии с Конституцией России
, выполнения решений Президента и Правительства России, Совета Безопасности России, федеральных программ и планов; совместно с органами местного самоуправления проводят мероприятия по привлечению граждан, общественных объединений и иных организаций для оказания содействия в обеспечении национальной безопасности в соответствии с законодательством Российской Федерации; вносят в федеральные органы исполнительной власти предложения по совершенствованию обеспечения национальной безопасности Российской Федерации.

На наш взгляд, в Законе «О безопасности» о разграничении полномочий
 необходимо обязательно отразить полномочия органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления в области национальной безопасности, которые должны взаимодействовать с федеральными органами исполнительной власти в обеспечении национальной безопасности в пределах своих территорий. В Концепции национальной безопасности также не определено участие региональных органов в обеспечении национальной безопасности. Среди принципов обеспечения безопасности личности и общества в Концепции не указан принцип взаимозависимости безопасности нации и безопасности конкретного региона. Если понятие «национальная безопасность» охватывает все вертикально расположенные уровни социума (от государства до личности), то региональная безопасность объемлет лишь часть территории Российской Федерации и социальную общность, проживающую на данной территории
.

Несмотря на созданные в некоторых субъектах Федерации региональные Советы безопасности
, они не входят в систему органов исполнительной власти. Эти Советы безопасности рассматривают только вопросы, находящиеся за пределами ведения России. На наш взгляд, это затрудняет решение многих вопросов по обеспечению национальной безопасности, поскольку угрозы безопасности возникают во многих регионах страны (например, в Чеченской республике).

По нашему мнению, следует обратить внимание на устранение следующих недостатков в организации СОНБ: отсутствие четкого разграничения задач межведомственных комиссий СБ и Аппарата СБ; отсутствие связей координации и взаимодействия от СБ России к органам исполнительной власти, Совету Федерации и Государственной Думе, органам судебной власти; отсутствие отработанных процедур управления в кризисных ситуациях; дублирование функций органов обеспечения национальной безопасности; недостаточные горизонтальные связи между органами, участвующими в процессе обеспечения национальной безопасности и СБ России; отсутствие контрольных функций по выполнению решений СБ, возложенные на определенный орган, участвующий в определении и реализации обеспечения национальной безопасности
.

В настоящее время осуществляется совершенствование системы, функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти. Указом Президента РФ от 16 июля 2004 г. № 910 «О мерах по совершенствованию государственного управления»
 образована Комиссия при Президенте РФ по вопросам совершенствования государственного управления и межведомственная рабочая группа по вопросам системы и структуры федеральных органов исполнительной власти при данной Комиссии.

В заключение отметим, что СОНБ России не является застывшей структурой. Это постоянно изменяющаяся система, совершенствовать которую необходимо при непрерывном изучении условий ее деятельности и их объективной оценки. В настоящее время в различных сферах жизнедеятельности проводятся мероприятия по обеспечению национальной безопасности в рамках президентских, федеральных, региональных и межгосударственных программ. Однако, как правило, эти программы не имеют общей системной концептуальной основы, не анализируются в едином центре. Это связано с тем, что до сих пор не созданы соответствующие механизмы государственного программного регулирования, которые обеспечивали бы использование системного подхода к решению текущих и перспективных задач развития России
.

§ 3. Функции системы обеспечения национальной безопасности

При определении места функций системы обеспечения национальной безопасности в функциональной структуре государства обозначим два основные подхода к сущности и назначению государства как социального института. Первый заключается в рассмотрении государства в статике, как системное единство постоянного организованного общества, характеризующегося определенными качественными характеристиками (территориальной, политической, структурной организацией общества; формой правления; национальным устройством и др.). Второй подход представляет государство как динамическую систему, осуществляющую управление обществом в изменяющихся условиях внутренней и внешней среды
. Именно при таком понимании государства в общей теории права и государства выделяют процесс функционирования государства
 и такую правовую категорию, как функции государства. В теории права и государства, государственном праве, теории государственного управления, в отраслевых юридических науках (прежде всего в административном праве), вопрос о функциях государства является одним из важнейших
.
При изучении функций государства следует учитывать, что они: во-первых, выражают и предметно конкретизируют социальную и политико-правовую сущность государства; во-вторых, охватывают деятельность государства в целом (в отличие от функций государственных и негосударственных органов); в-третьих, раскрывают роль государства в качестве субъекта системы обеспечения безопасности; в-четвертых, носят комплексный, собирательный характер.

Слово «функция» (от лат. ( «functio») означает исполнение, обязанность, круг деятельности
. «Функция – это существование, мыслимое нами в действии»
. В философии функция определяется как внешнее проявление свойств какого-либо объекта в данной системе отношений, в социологии функция рассматривается как роль, которую выполняет тот или иной элемент социальной системы в ее организации
. В социологии функции государства, с одной стороны, выражают специфические внутренние особенности того социального явления, которое принято определять как государство, а с другой ( набор и содержание этих функций объективно обусловлены внешними условиями бытия государства, с которыми оно взаимодействует как социальная структура
. В правовой литературе, как правило, рассматривается вторая из указанных сторон.

Существуют различные взгляды на это понятие
. Л. И. Каск считает, что наиболее распространенным является понимание функций как основных (главных) направлений деятельности государства, в которых выражается его социальное назначение
. Л. А. Морозова под функциями государства понимает основные направления его деятельности, в которых выражаются сущность и социальное назначение, цели и задачи государства по управлению обществом в присущих ему формах и методах
. Иначе говоря, сущность функций заключается не только в действиях, задачах государства, но и в определенных формах и методах решения этих задач. Такой двойственный характер функций государства следует учитывать при характеристике в целом всей государственной деятельности, в том числе по обеспечению национальной безопасности.

Существует мнение, что функции государства представляют собой особый механизм государственного воздействия на общественные отношения и процессы, охватывающие основные направления его деятельности по управлению обществом
. Однако, во-первых, нельзя отождествлять понятия функций и механизма государственного воздействия. На наш взгляд, И. И. Мушкет и Е. Б. Хохлов справедливо отмечают, что применительно к государству вряд ли можно говорить о функциях, выполняемых государством за пределами государственного механизма
. Во-вторых, противопоставлять понятия механизма государственного регулирования» и функции государства также не следует, так как функция является проявлением свойств или целевого назначения механизма в определенной сфере общественной жизни. Государственное регулирование в широком смысле слова выражается в установлении государством общих правил поведения (деятельности) участников общественных отношений и их корректировке в зависимости от изменяющихся условий
. Иначе говоря, связь между функциями государства и механизмом их реализации посредством государственного регулирования носит диалектический характер, поэтому понятия «механизм», «функции», «методы» представляют собой определенные элементы функционирования государства, где системообразующей категорией этих понятий являются цели государства.
Цели и функции обеспечения национальной безопасности взаимообусловлены. Если первые отвечают на вопрос «что делать?», то вторые – «как делать?». Собственно целью является определенный результат, к которому стремится система обеспечения национальной безопасности в процессе своего функционирования. Следовательно, систему обеспечения национальной безопасности можно представить как совокупность функциональных компонентов, взаимодействующих между собой для достижения поставленной цели. Причем каждый элемент системы (органы государственной власти РФ и субъектов Федерации; органы местного самоуправления; граждане, принимающие участие в обеспечении безопасности), выполняет специфические функции в рамках существующей структуры, направленные на развитие, сохранение и совершенствование системы.

Функционирование СОНБ зависит от объективных и субъективных факторов. К объективным факторам, определяющим наличие тех или иных функций, можно причислить прежде всего базисные отношения данного общества: форма собственности; расстановка социальных сил; наличие политических партий; форма правления; степень вызревания общественных противоречий
. К субъективным факторам относятся: доминирующие в обществе на данный момент теории о процессе его развития; политические лидеры, их цели, способы реализации планируемых изменений; лидер данной структуры.

Государство, как многие социальные институты, на основе потребностей определяет направление деятельности структуры и составляющих его элементов. Это направление деятельности, реализуемое через функции, обусловлено интересами социальных слоев. Л. И. Спиридонов справедливо отмечает, что «выбор целей и средств их достижения лишь в известных пределах происходит сознательно и зависит от того, насколько правильно поняты общественные потребности и насколько верно оценены имеющиеся средства их удовлетворения. Если направления деятельности определены ошибочно и общие дела не реализуются, рано или поздно их будут вынуждены изменить и привести в соответствие с объективными потребностями общественного развития»
. В процессе исторического развития функции изменяются, одни возникают, другие отмирают.

Сделаем несколько замечаний в контексте нашего исследования. Во-первых, следует различать функции государственного управления и управленческие функции государственных органов. Функции государственного управления ( это реальные, силовые, целенаправленные организующие и регулирующие влияния на управляемые явления
. Они тесно связаны с общественными функциями государства: политической (обеспечение целостности и сохранности общества); социальной (обеспечение прав и свобод каждого человека и гражданина), экономической (создание организационно-правовых предпосылок для эффективной экономической деятельности общества); поддержание свободы, суверенитета и исторического существования народов страны в рамках мирового сообщества. Управленческие функции государственных органов – это юридически выраженные управляющие воздействия определенных государственных органов в отношении управляемых объектов. Во-вторых, общее в функциях государственного управления и управленческих функциях заключается в том, что они являются управляющими воздействиями государства, оказывающими влияние на сохранение и развитие общественной системы в целом. Поэтому в совокупности эти функции образуют сложную функциональную структуру государственного управления. В-третьих, различие между ними происходит по разным критериям: по субъекту воздействия (всей структурой государственного управления или конкретным государственным органом); по объему влияния (на всю общественную систему или на отдельные компоненты общественной системы); по средствам реализации (всей силой государства или полномочиями конкретного органа); по характеру (связь государства со всей общественной системой или юридическая констатация правого статуса конкретного органа).

В связи с вышеизложенным функции системы национальной безопасности представляются функциями государственного управления. Они осуществляются всей СОНБ; оказывают влияние на всю область обеспечения национальной безопасности; обеспечиваются всей силой государства; отражают объективные взаимосвязи государства и общественной системы. Их можно определить как выполнение задач всеми субъектами обеспечения национальной безопасности с целью защиты национальных интересов. Управленческие функции субъектов обеспечения безопасности обусловлены местом государственного органа в системе обеспечения национальной безопасности и определяют их роль в обеспечении национальной безопасности.

В настоящее время многими авторами предлагаются различные классификации функций системы безопасности
. Некоторые авторы даже предлагают выделять функции координации и субординации системы обеспечения национальной безопасности
. Координацией называют согласование функций элементов, составляющих систему обеспечения национальной безопасности «по горизонтали», а субординацией ( согласование функций «по вертикали». Однако рассматриваемые функции представляют функции управления организационной системы, в том числе и системы обеспечения национальной безопасности. Кстати в научной литературе называются различные функции управления (например, планирование, организация, управление, контроль, руководство, мотивация, комплектование штатов и т.д.)
. Предлагается также классифицировать функции системы обеспечения национальной безопасности на основные и вспомогательные; явные и неявные (латентные)
. Явными называют функции, совпадающие с целями и задачами, закрепленными действующим законодательством; к латентным относятся функции, которые отличаются от ранее декларированных целей и задач в результате изменения внешней и внутренней обстановки. Латентные функции могут проявляться через определенный промежуток времени в структуре системы обеспечения национальной безопасности.

Закон «О безопасности» представляет основные функции системы безопасности: выявление и прогнозирование внутренних и внешних угроз жизненно важным интересам объектов безопасности, осуществление комплекса оперативных и долговременных мер по их предупреждению и нейтрализации; создание и поддержание в готовности сил и средств обеспечения безопасности; управление силами и средствами обеспечения безопасности в повседневных условиях и при чрезвычайных ситуациях; участие в мероприятиях по обеспечению безопасности за пределами России в соответствии с международными договорами и соглашениями, заключенными или признанными Россией
. Однако при их рассмотрении заметим, что отсутствует их логическое изложение, происходит дублирование, так как одни функции входят в состав других. На наш взгляд, в представленной формулировке функций отсутствует единый критерий, что в свою очередь создает определенные трудности в формулировании основных задач системы обеспечения национальной безопасности и ее элементов. Перечисленные функции можно назвать больше принципами деятельности по обеспечению национальной безопасности. Для решения этой проблемы можно использовать подход, который предложил С. В. Степашин, выделив в качестве важного компонента обеспечения безопасности «декомпозицию комплексного понятия безопасность» на составляющие элементы. Это позволяет не только ранжировать отдельные функции системы обеспечения безопасности каждого уровня декомпозиции, но и анализировать, в какой степени существующая нормативная база и система органов обеспечения национальной безопасности соответствует целям и функциям обеспечения безопасности, хотя бы в терминах «избыточность – параллелизм – недостаточность»
.

Поскольку Закон «О безопасности» определяет безопасность как «состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства», можно выделить три основные составляющие: безопасность личности, безопасность общества, безопасность государства. Однако детальный анализ соотношения между личностью, обществом и государством показывает, что в первый уровень декомпозиции включены взаимоподчиненные элементы. Действительно, цель систем, обеспечивающих безопасность общества и государства – обеспечение безопасности личности, являющейся членом данного общества и гражданином своего государства. Но в этом случае мы приходим к принципиальному выводу – комплексное понятие «безопасность» адекватно понятию «безопасность личности», а безопасность общества и безопасность государства являются элементами, обеспечивающими безопасность личности. Тогда понятие безопасности может быть развернуто в трех основных составляющих – физическая безопасность личности, безопасность общества и безопасность государства. Можно возразить, что безопасность личности должна быть развернута, в ее физическую и духовную безопасность. Но духовная безопасность, понимаемая как обеспечение ее свобод (свобода совести, выбора, мышления и т.д.), как раз обеспечивается через безопасность общества, которое в процессе своей эволюции формирует и реализует систему обеспечения личностных свобод с учетом взаимодействия интересов личности и других членов общества. Физическая безопасность личности включает обеспечение жизни, здоровья при взаимодействии с другими людьми; обеспечение биологического существования индивидуума; обеспечение жизни и здоровья при профессиональной деятельности.

В результате такого подхода можно сделать выводы о полноте, избыточности и параллелизме существующей в стране законодательной базы и органах государственного и муниципального управления всех уровней (законодательные, исполнительные, функциональные, отраслевые, местные и т.д.), поскольку деятельность практически всех органов государственного и муниципального управления, подразделений органов исполнительной власти всех уровней в той или иной степени непосредственно затрагивают вопросы безопасности в комплексном ее понимании.

Представляется необходимым разграничение функции системы обеспечения национальной безопасности (контроль над реализацией стратегии национальной безопасности, координация информации об угрозах, выработка стратегии национальной безопасности с точки зрения подготовки и использования сил и средств и т.д.) и функций конкретных субъектов обеспечения безопасности (создание и поддержание в готовности, обеспечение жизнедеятельности, управление силами и средствами в повседневных и чрезвычайных условиях и т.д.). Правильный подход к классификации функций системы национальной безопасности следует из рассмотрения структуры системы обеспечения национальной безопасности, имеющей сложную иерархию входящих в нее элементов: органов законодательной, исполнительной и судебной властей, государственных, общественных и иных организаций и объединений, граждан, принимающих участие в обеспечении безопасности
. Тогда по критерию содержания, характеру и объему воздействия функции системы национальной безопасности делятся на общие, свойственные всей системе обеспечения национальной безопасности, и специфические, обусловленные разнообразием всех входящих в систему элементов.

Поскольку в нашем исследовании изучается роль и место МВД России, являющегося правоохранительным органом, в системе обеспечения национальной безопасности, представим правоохранительную функцию в функциональной структуре государства. В общей теории права и государства, в отраслевых юридических науках является неоспоримым факт наличия специализированной функции обеспечения порядка (правопорядка), однако однозначного ответа на вопрос о ее месте нет. Следовательно, существует также необходимость теоретического осмысления содержания правоохранительной функции.

Федеральные органы исполнительной власти осуществляют следующие функции: регулятивно-управленческую, законопроектную и правотворческую, правоприменительную, юрисдикционную, правоохранительную
. Регулятивно-управленческая функция представляет собой деятельность органов исполнительной власти, связанная с организацией и упорядочением общественных отношений и поведения их участников в различных сферах жизнедеятельности общества
. Законопроектная и правотворческая функция – деятельность, связанная с подготовкой проектов законодательных актов и изданием правовых актов управления. Причем, правотворческая деятельность непосредственно связана с формированием и поддержанием правопорядка как продолжение деятельность законодателя
. Правоприменительная функция – деятельность, связанная с юридически властным волеизъявлением соответствующих субъектов и изданием индивидуальных актов управления. Юрисдикционная функция является деятельностью органов исполнительной власти, связанная с применением мер административной ответственности (административного взыскания
) к лицам, совершившим правонарушения.

Федеральным конституционным законом закреплено, что Правительство РФ: участвует в разработке и реализации государственной политики в области обеспечения безопасности личности, общества и государства; осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод граждан, по охране собственности и общественного порядка, по борьбе с преступностью и другими общественно опасными явлениями; разрабатывает и реализует меры по укреплению кадров, развитию и укреплению материально-технической базы правоохранительных органов; осуществляет меры по обеспечению деятельности органов судебной власти
. Поэтому правоохранительную функцию можно определит как деятельность системы органов исполнительной власти, связанную с обеспечением законности, прав и свобод граждан, противодействия преступности и правонарушениям.
Существуют противоположные точки зрения о роли и месте правоохранительной функции среди функций государства. Одни ученые считают, что правоохранительная функция является функцией государства, другие правоохранительную функцию не выделяют в самостоятельную функцию. Так, Н. В. Черноголовкин и Г. А. Туманов полагают, что «одной из основных объективно необходимых функций является охранительная функция, реализуемая сложной системой правоприменительных и правоохранительных органов»
. Л. И. Каск в своих рассуждениях приходит к выводу, что «иногда некоторым наиболее важным или распространенным методам и средствам осуществления деятельности государства придается значение самостоятельных функций... Так происходит, в частности, когда значение самостоятельной функции государства придается деятельность по охране собственности. Однако охрана, например, капиталистической собственности является частной задачей охраны правопорядка вообще. Правопорядок же есть, с одной стороны, результат законодательной формы деятельности государства, а с другой ( важнейшее средство осуществления всех (хотя и в разной степени) функций государства. Поэтому охрану правопорядка ни в целом, ни тем более частично нельзя рассматривать в качестве самостоятельной функции государства»
. Р. А. Ромашов вообще не упоминает среди функций государства правоохранительную функцию, а говорит о правоохранительной деятельности как одной из юридических форм осуществления государственных функций: «функции государства ( это основные направления его деятельности, в которых выражается и конкретизируется его сословно-классовая и общечеловеческая сущность и которые, будучи объективно обусловлены потребностями объединенных политико-правовыми отношениями людей, задаются характером исторически определенного общества»
.

Отрицание правоохранительной функции как функции государства является, по мнению И. Н. Зубова, следствием двух основных причин
: во-первых, следствием теоретических представлений о существовании жесткого разделения функций государства на материальные или основные направления деятельности государства и формальные, т.е. функции определенных групп органов; во-вторых, подменой понятий при аргументации отдельными авторами своей позиции.
В. С. Афанасьев придерживается иного мнения, выделяя экономическую, политическую, социальную и идеологическую функции государства, предусматривая в трех первых охранительные задачи, такие как охрана существующих форм собственности, обеспечение государственной и общественной безопасности, охрана прав и свобод всего населения или его части
. При этом он уточняет, что функции государства не являются чем-то раз и навсегда данным, застывшим и неизменным. В зависимости от конкретно-исторических условий элементы этих общих функций могут приобретать самостоятельное значение, становясь в силу особой значимости самостоятельными функциями. Подобное уточнение может рассматриваться как теоретическое признание возможности выделения любой функции, в том числе и правоохранительной, в качестве самостоятельной функции государства. Автор пишет: «Высказываются идеи, что все функции, о которых говорилось выше, фактически не характерны именно для государства, поскольку в их решении заинтересовано все общество. Это представляет собой цели (или задачи) общества в целом. Для государства же характерны те функции, которые вытекают из его основной сущности ( осуществления политической власти
.

В таком случае государство имеет три основные функции: законодательную, исполнительную и судебную, которым соответствуют три основные ветви власти ( законодательная, исполнительная и судебная (иногда выделяется четвертая функция и соответствующая ей ветвь власти ( надзорная). Каждая из этих властей имеет основную, соответствующую ее наименованию, функцию, но обладает, хотя и в меньшей степени, другими функциями, помогающими реализовать главную задачу. Так, исполнительная власть (Президент, Правительство) помимо исполнительной деятельности осуществляет нормотворчество, а также в некоторой мере судебные полномочия (разрешение споров государственных органов, входящих в систему исполнительной власти, привлечение к дисциплинарной ответственности за нарушение норм права должностных лиц, привлечение к материальной ответственности рабочих и служащих, назначение и реализация в определенной, установленной законом, части мер административной ответственности и т.п.). Законодательные органы, в свою очередь, имеют, кроме законодательных, и иные функции: исполнительную (работа ряда комитетов и комиссий) и судебную (например, вопросы ответственности депутатов). Судебная же власть наряду с основной выполняет и другие функции (законодательная инициатива, деятельность судебных исполнителей)
.

Некоторые авторы выделяют функцию охраны правопорядка, не говоря о правоохранительной функции, относя ее к группе материальных функции государства, которая реализуется им в рамках законотворческой, административной и судебной деятельности
. Представляется, что обозначение правоохранительной функции функцией охраны правопорядка не совсем точное, но такой подход позволяет рассматривать эту функцию в системе взаимосвязей «функция ( метод – средство», свойственных каждой ветви государственной власти. Л. Ф. Кваша, выделяя видовую «правоохранительную безопасность» по отношению к родовой «национальной безопасности»
, представляет функцию обеспечения правоохранительной безопасности. «Обеспечение правоохранительной безопасности является основной внутренней функцией, обеспечивающей разрешение ряда коренных стратегических задач и достижения цели, стоящей перед государством в данный исторический период за счет осуществления государственным аппаратом… своих определенных видов деятельности»
. Барсегян С. Г. определяет функции правоохранительных органов как «роль, которую данный социальный институт выполняет относительно потребностей личности, государства и общества в безопасном существовании»
. Представляется, что такое определение носит общий характер, в котором несколько смешиваются разнопорядковые категории.

Разумеется, что правопорядок является условием существования и целью государства как социального института, поэтому поддерживается не только деятельностью определенной ветви государственной власти или группой специальных органов. Отсюда можно сделать вывод, что правоохранительная функция должна рассматриваться как государственная функция, свойственная любому типу государства в определенный исторический период.
В связи с вышеизложенным следует, что сложный и динамичный характер функционирования государства обусловливает сложную взаимосвязь реализуемых им функций. Наверное, нет, и не может быть одного подхода к их классификации, особенно относительно правоохранительной функции. В зависимости от целей исследования функции государства могут изучаться с различных позиций, либо как самостоятельная функция государства, реализуемая в системе разделения государственной власти, либо как функция государства во всех сферах деятельности. Обеспечение национальной безопасности является одним из направлений деятельности государства, а, следовательно, и его функцией, реализуемой в различных сферах государственной и общественной жизни для обеспечения состояния защищенности личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз. Ю. П. Соловей первым обратил внимание на то, что милиция в соответствии с новейшим законодательством интегрирована в более широкую по сравнению с правоохранительной систему ( в систему обеспечения безопасности Российской Федерации
. Поскольку в большой степени такая охранительная функция государства осуществляется в правовых формах, поэтому она является правоохранительной функцией государства.

Правильность нашей точки зрения подтверждается положениями Закона «О безопасности», в котором сказано, что объектами безопасности являются права и свободы личности; безопасность общества; безопасность государства ( его конституционный строй, суверенитет и территориальную целостность. Такой точки зрения придерживаются и другие авторы
. Изложенное позволяет нам снова сделать вывод о том, что правоохранительная функция является функцией государства, реализуемой в рамках законодательной, исполнительной и судебной власти.
Правоохранительная деятельность осуществляется в конкретных организационно-правовых формах путем реализации определенных организационно-правовых функций, которые различаются в зависимости от юридического характера мер воздействия, основанных на урегулированных законом процедурах, а также в зависимости от реализующих их субъектов. Поэтому правоохранительную функцию можно определить как системную совокупность правовых функций, организационно-правовые формы которых зафиксированы в законодательных актах
. Основные виды правовых функций, выполняемые при реализации задач правоохранительными органами, зависят от сферы их деятельности. В связи с этим определяют функции уголовной юстиции, гражданской юстиции, административной юстиции. Отдельно следует выделить функцию конституционного контроля на основе действующего законодательства
.

Среди функций уголовной юстиции различают дознавательскую, следственную, оперативно-розыскную, судебную, уголовно-исполнительную, прокурорскую надзорную, обвинительную и адвокатскую. Не будем полностью раскрывать сущность каждой функции, поскольку это не является предметом нашего исследования. Отметим только, что в соответствии с УПК РФ функции дознания возложены на органы дознания: органы внутренних дел; органы налоговой полиции; органы пограничной службы; органы службы судебных приставов Министерства юстиции России таможенные органы, органы Государственной противопожарной службы; прокуратуру
. Функции предварительного следствия осуществляют следователи прокуратуры, органов внутренних дел, органов ФСБ, органов налоговой полиции
. Функции оперативно-розыскной деятельности возложены в соответствии с законодательством
 на оперативные подразделения органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, и их должностных лиц и специалистов, обладающих научными, техническими и специальными знаниями, а также отдельных граждан с их согласия на гласной и негласной основе. Субъекты функции исполнения уголовных наказаний определяются, прежде всего, Уголовно-исполнительным кодексом, а также другими федеральными законами
. Разумеется, что все рассматриваемые функции между собой тесно взаимосвязаны в связи с тем, что различные правоохранительные органы выполняют одинаковые задачи (например, выявление и раскрытие преступлений).

Функции гражданской юстиции заключаются в рассмотрении судами и судьями гражданских дел в соответствии с действующим законодательством
. С целью осуществления функций административной юстиции в Кодексе об административных правонарушениях РФ определены органы, которым подведомственны дела об административных правонарушениях
. Заметим, что в функциях административной юстиции выделяется административно-процессуальная функция как основная, которая сочетается с прокурорской надзорной и адвокатской по оказанию юридической помощи лицу, привлекаемому к административной ответственности. Специфическими функциями административной юстиции являются: производство по делам о нарушении таможенных правил и производство по делам о налоговых правонарушениях. Из сказанного следует, что правоохранительные органы: во-первых, могут осуществлять несколько функций (например, органы внутренних дел реализуют функции административной и уголовной юстиции); во-вторых, правовые функции реализуют под надзором органов прокуратуры при оказании помощи со стороны адвокатуры.

К основным функциям правоохранительных органов (МВД России) в области обеспечения национальной безопасности можно отнести обеспечение законности, общественного порядка и общественной безопасности. Эти функции правоохранительные органы осуществляют, выполняя определенные действия по обеспечению национальной безопасности: разработку комплексных целевых программ по устранению отрицательных последствий посягательства на безопасность; сбор, анализ и оценку информации о негативных последствиях посягательств на национальную безопасность; подготовку и направление в соответствующие структуры информации о негативных последствиях посягательств на безопасность, принятых мерах и предложениях, направленных на недопущение таких проявлений; внесение корректив в специальные планы действий при посягательствах на безопасность с учетом сложившейся обстановки; уточнение и изменение системы подготовки личного состава правоохранительных органов, организации и тактики их действий по предупреждению и пресечению посягательств на безопасность; проведение разъяснительной работы среди населения об отрицательных последствиях посягательства на безопасность, принимаемых мерах по привлечению правонарушителей к ответственности; проведение официальных расследований обстоятельств случившегося, причинах и поводах посягательств на безопасность и др. В заключение отметим, что МВД России ведет работу по выявлению, предупреждению и пресечению преступлений и иных правонарушений, а при их совершении раскрывают преступления и правонарушения. Функции конкретизируются в выполняемых им задачах, основной из которых является охрана прав и законных интересов объектов обеспечения национальной безопасности.

_____________

Глава 3

МВД РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

§ 1. МВД России в системе обеспечения
национальной безопасности

Исполнительная власть осуществляет непосредственное государственное управление во всех сферах функционирования государств, в том числе в сфере обеспечения национальной безопасности. Огромную роль в обеспечении национальной безопасности государства играет Министерство внутренних дел Российской Федерации (МВД). При этом некоторые аспекты собственно военной безопасности отнесены к сфере задач внутренних войск, которые входят в систему МВД России и призваны защищать интересы личности, общества и государства, конституционные права и свободы граждан от преступных и противоправных посягательств. Правовой статус МВД России определяется тем, что оно является одним из федеральных органов исполнительной власти, которое подведомственно Президенту Российской Федерации по вопросам, закрепленным за ним Конституцией Российской Федерации
.

В соответствии с Положением о МВД
 оно является «федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере внутренних дел, в том числе в сфере миграции». МВД России как один из основных органов обеспечения национальной безопасности взаимодействует с другими с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и организациями.

МВД России входит в состав правоохранительной системы государства, которая в свою очередь входит в СОНБ, о чем упоминалось некоторыми авторами
. Правоохранительная система является, во-первых, подсистемой правовой системы
; во-вторых, состоит из двух элементов: системы охранительных правовых норм (нормативная система) и системы правоохранительных органов. Система правоохранительных органов представляют собой структуру, согласованную по целям, средствам и методам с системой правоохранительных норм.
Сущность правоохранительной системы можно раскрыть через категории цели, объекты и субъекты правоохранительной деятельности, но все эти категории в юридической литературе имеют разное толкование
. В Законе «О безопасности» определены объекты безопасности: «личность, ее права и свободы; общество, его материальные и духовные ценности; государство, его конституционный строй, суверенитет и территориальная целостность»
. Целью правоохранительной системы является защита прав и свобод личности; материальных и духовных ценностей общества; конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности государства. В контексте нашего исследования объектами правоохранительной системы, призванной защищать национальные интересы от опасностей и угроз, являются личность, общество и государство. Законом «О безопасности» основным субъектом обеспечения безопасности определено государство, осуществляющее функции в этой области через органы законодательной, исполнительной и судебной властей; граждане, общественные и иные организации и объединения
. Поэтому субъектами правоохранительной системы являются государство, правоохранительные органы, правоохранительные организации, граждане. Государство является основным субъектом правоохранительной системы, так как в нем создана система правоохранительных органов.

В обеспечении национальной безопасности особая роль принадлежит правоохранительным органам, но в действующем российском законодательстве до сих пор нет этого понятия. Понятие правоохранительных органов используется законодателем без определения как общепризнанное, что может привести к нечеткости правовых предписаний. Правовую основу деятельности правоохранительных органов составляют положения Конституции России
, в которой перечислены органы, которые должны осуществлять правосудие
. Однако в Конституции понятие «правоохранительные органы» не раскрывается, а содержится упоминание о кадрах правоохранительных органов
; указание на органы, призванных обеспечивать государственную безопасность, законность, права и свободы граждан, охрану собственности и общественный порядок, борьбу с преступностью
. Правоохранительные органы без предоставления их понятия упоминаются в законах «О частной охранной и детективной деятельности»
, «О федеральных органах налоговой полиции»
, «О службе в таможенных органах РФ»
 и Таможенном кодексе
. Правоохранительный орган как родовое понятие указывает на государственное учреждение или организацию, уполномоченную законодательными и иными нормативными актами действовать в пределах своей компетенции
. «Правоохранительные органы … представляют собой обособленную по признаку профессиональной деятельности самостоятельную группу органов государства, имеющих свои четко определенные задачи»
. Существуют и другие точки зрения
.
Под правоохранительными органами мы будем понимать органы государства, наделенные властными полномочиями и осуществляющие в пределах своей компетенции правоохранительную деятельность на основе действующего законодательства. Правоохранительную деятельность определим как вид государственной деятельности, осуществляемый специально уполномоченными органами и направленный на защиту национальных интересов, обеспечение законности и правопорядка путем применения мер государственного принуждения и общественного воздействия в установленном порядке в соответствии с действующим законодательством.

Исходя из того, что СОНБ состоит из государственной и негосударственной подсистем, правоохранительную систему можно также представить в виде совокупности двух подсистем: специальных государственных правоохранительных органов (органы государственной власти); негосударственных правоохранительных органов и организаций. Правоохранительные органы представляют собой либо государственное учреждение, либо негосударственную организацию, либо отдельное частное лицо, имеющие организационно-правовую форму и нормативно-правовой статус согласно действующему законодательству. К специальным государственным правоохранительным органам относятся органы государственной власти, для которых правоохранительная функция является основной. Таким органом является МВД России.

МВД России как правоохранительный орган, являясь частью государственного механизма, имеет государственно-властный характер. Государственная власть отличается от другой власти тем, что только она опирается на возможность применения государственного принуждения. Поэтому никакие другие организации не могут действовать от имени государства и обладать государственно-властными полномочиями по отношению к физическим и юридическим лицам, «создание органов обеспечения безопасности, не установленных законом Российской Федерации, не допускается»
.
К негосударственным правоохранительным органам, как правило, относят: органы охраны общественного порядка местного самоуправления
; частные детективные и охранные организации
, службы безопасности хозяйствующих субъектов
; организации граждан по охране общественного порядка; внештатные сотрудники правоохранительных органов, народные, присяжные и арбитражные заседатели и другие лица, осуществляющие правоохранительную деятельность. МВД России взаимодействует с этими объединениями. Однако законодателем упоминается о нераспространении на частных детективов и охранников статуса работников правоохранительных органов
, т.е. в юридическом смысле правоохранительными они не являются.

В настоящее время увеличивается число различных общественных объединений, которые осуществляют защиту интересов личности и общества. Понятно, что чем разнообразнее эти объединения, тем больше вероятность обеспечения устойчивости в обществе, способность удовлетворения потребностей социальных групп и защиты их интересов. Однако в связи с наличием в многочисленных социальных группах противоречивых социальных интересов возможным является возникновение таких общественных структур, которые будут использовать противоправные формы и методы деятельности. Происходит выход некоторых негосударственных структур за рамки своих полномочий, сращивание их с преступным миром и превращение в источники угроз национальной безопасности
. Поэтому государство, как основной субъект обеспечения национальной безопасности контролирует существование таких структур.

МВД России имеет определенные признаки, присущие только правоохранительным органами. Во-первых, все они входят в соответствующие федеральные органы исполнительной власти. В условиях правового государства правоохранительные органы выполняют только функции исполнительной власти, что их исключает репрессивный характер, свойственный тоталитарному государству
. Во-вторых, основная задача правоохранительных органов состоит в борьбе с преступностью и правонарушениями, осуществляемой различными видами правоохранительной деятельности. В-третьих, эти органы являются вооруженными и военизированными, т.е. в них предусмотрены специальные виды государственной службы (во внутренних войсках МВД, в органах ФСБ, СВР и др.). Для сотрудников этих органов устанавливаются особый порядок прохождения службы; специальные и воинские звания; особый порядок служебных отношений, регламентированный специальным административным законодательством
. В своей деятельности сотрудники правоохранительных органов применяют огнестрельное оружие, специальные средства и боевую технику (воинские формирования), поэтому зачастую эти органы называют «силовыми». В связи с этим представляется целесообразным, разработка и принятие федерального закона «О правоохранительной службе», регламентирующего основы прохождения этой службы. С целью упорядочения деятельности правоохранительных органов по обеспечению национальной безопасности в соответствии с Законом «О безопасности» и Концепцией национальной безопасности необходимо разработать новый закон «О правоохранительных органах Российской Федерации», в котором рассмотреть правовую основу, задачи, принципы деятельности; систему правоохранительных органов; права и обязанности; службу в правоохранительных органах.
Итак, система МВД России: во-первых, входит в СОНБ; во-вторых, является федеральным органом исполнительной власти
, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере внутренних дел, в том числе в сфере миграции
; в-третьих, является составной частью правоохранительной системы. Социально-правовая сущность деятельности органов внутренних дел (милиции, в частности) рассматривалась многими авторами
. По поводу внутренних войск, высказывается мнение, что по своей сути они являются вспомогательными силами для органов внутренних дел и призваны выполнять общие правоохранительные задачи всей системы МВД России
.

В Концепции национальной безопасности отмечается важность «выработки комплексной системы мер для эффективной защиты личности, общества и государства от преступных посягательств»
. Во многом это зависит от законодательного закрепления понятий правоохранительные органы и правоохранительная деятельность. Одним из приоритетных направлений укрепления национальной безопасности России следует назвать развитие правоохранительной системы, в том числе системы МВД России. Основной упор должен быть сделан на преодоление тенденций развития криминогенной ситуации, в первую очередь в области защиты личных и имущественных прав личности, снижении уровня криминализации экономики, ликвидации организованных преступных групп с тем, чтобы сформировать обстановку общественного доверия и гражданской поддержки правоохранительных органов России.

В методологии исследования проблем обеспечения национальной безопасности особое место занимает механизм выработки и принятия решений. Государство как основной субъект обеспечения безопасности
 принимает решения через органы законодательной, исполнительной и судебной властей. Процесс принятия решений в государственной деятельности представляет собой последовательность определенных действий организаций, органов и конкретных лиц, которые являются субъектами власти. К организациям относятся общественные структуры, политические партии, массовые общественные движения, объединения людей, преследующие определенные цели в государственной политике. К органам относятся структурные подразделения государственной власти (например, МВД России), осуществляющие подготовку, выработку и принятие решений в области национальной безопасности. К должностным лицам относятся: во-первых, личности, несущие юридическую ответственность за определенные решения; во-вторых, те, кто обеспечивает информацией необходимой для выработки решений; в-третьих, те, кто определяет выбор альтернативных решений; в-четвертых, те, кто принадлежит к наиболее могущественным экономическим, политическим, военным или общественным элитам; в-пятых, те, кто участвует в обсуждении проблем национальной безопасности на официальном уровне
.

Выработка и принятие решения в области национальной безопасности осуществляются в известной последовательности: выявление и формулировка проблемы; сбор и анализ информации для решения; подготовка вариантов (проектов) решения; выбор окончательного варианта (принятие решения). Затем происходит организация исполнения решений, которая предопределяет конечный успех управления. В литературе рассматриваются различные виды решений при обеспечении национальной безопасности: «оперативные», обеспечивающие блокирование угрозы и «подготовительные», обеспечивающие условия для осуществления оперативных решений
; фундаментальные, законодательные и административные
. Представляется целесообразным классифицировать решения в зависимости от субъектов обеспечения национальной безопасности, принимающих эти решения (Президент, Федеральное Собрание, Правительство, Совет безопасности; федеральные органы исполнительной власти, органы власти субъектов Федерации)
. Можно также дифференцировать решения на общие федеральные, общие субъектов Федерации, ведомственные, местные, локальные (внутриорганизационные).

Мы уже отмечали, что в большинстве случаев перед возникновением опасности происходят определенные процессы или явления, которые являются предзнаменованием этих опасностей. Поэтому основной задачей обеспечения безопасности является своевременное обнаружение признаков опасностей, всесторонний анализ и прогноз их перерастания в угрозы. Теория предупреждения предлагает две точки зрения на эту проблему
. Первая определяет предупреждение как информацию, на которой основывается решение ответственного субъекта о принятии мер по предотвращению возникшей опасности. Вторая определяет предупреждение как восприятие угрозы, обеспокоенности какого-либо действующего лица, организации или представляющую страну органа тем, что угроза имеет место.

Существует мнение, что предупреждение есть формализованное суждение о вероятном нападении
. Система предупреждения может быть эффективной только при правильной организации системы обеспечения национальной безопасности, определении этапов деятельности по созданию и функционированию органов, сил и средств обеспечения национальной безопасности. При этом основную роль играет информационное обеспечение процесса обеспечения национальной безопасности, который осуществляет система информационного обеспечения государственных органов как «взаимосвязанная и соответствующим образом сформированная совокупность организационных, организационно-правовых, информационных, методических, программно-технических и технологических компонент, обеспечивающая необходимый уровень качества принимаемых решений на основе рационального использования информационных ресурсов и информационных технологий.

Деятельность федеральных органов исполнительной власти при осуществлении сбора и анализа информации по вопросам национальной безопасности весьма многообразна, но ее можно разделить на внешнеполитическую и внутриполитическую. Во внешнеполитическом плане информацию по национальной безопасности собирают и анализируют Министерство обороны, ФСБ, СВР. Во внутриполитическом плане относятся ( МВД (обеспечение личной и общественной безопасности, соблюдение законности и порядка, состояния дел с организованной преступностью); ФСБ (обеспечение безопасности от деятельности спецслужб зарубежных государств и от преступности); МЧС; Министерство финансов; ФСО.

Основными пользователями информации при обеспечении национальной безопасности являются: Президент, Совет Безопасности его межведомственные комиссии, Федеральное Собрание, полномочные представители Президента в федеральных округах, министерства и ведомства, участвующие в обеспечении национальной безопасности; органы субъектов Федерации и местного самоуправления. Причем с целью обеспечения осуществления Президентом своих конституционных полномочий для передачи информации осуществляется специальная президентская связь
. Источниками информации по национальной безопасности выступают, во-первых: предприятия, учреждения, территориальные государственные органы; органы МИД, МВД, СВР, ФСБ и другие структуры; во-вторых: министерства и ведомства, средства массовой информации, которые обрабатывают, объединяют первичную информацию. Со стороны пользователей к информационному обеспечению предъявляются определенные требования
 (устойчивость, непрерывность, гибкость, оперативность и эффективность).

Исходя из характера каналов передачи и оценки информации по национальной безопасности ее можно дифференцировать на оперативную и неоперативную. Оперативная информация в виде ежедневных или еженедельных сводок, а также оценочных материалов по интересующим руководство проблемам поступает в аппарат помощника Президента России, задача которого состоит в обобщении информации в стране и мире за определенный период времени (сутки, неделя). Неоперативная информация вместе с обработанной оперативной информацией по национальной безопасности передается в аппарат Совета Безопасности для дальнейшей работы. В связи с тем, что организационная структура государственных органов, участвующих в обеспечении национальной безопасности, достаточно сложная, возникают непреднамеренные искажения и задержка информации при движении ее как по вертикали, так и по горизонтали системы государственного управления. С целью избежания этого приходится организовывать дублирование информации по разным каналам и проводить проверку достоверности данных, что существенно влияет на информационное обеспечение государственных структур, участвующих в обеспечении национальной безопасности.

Практически во всех органах государственной власти, участвующих в обеспечении национальной безопасности, созданы автоматизированные информационные системы, которые позволяют решать проблему единого информационного обеспечения. Разумеется, отсутствие необходимой информации, а равно и ее недостаточность или несвоевременность получения органами обеспечения национальной безопасности, не позволяет своевременно выявлять и предупреждать опасности и угрозы. Поэтому необходим оперативный доступ к открытым базам данных как на федеральном, так и на региональном уровнях. Для решения этой задачи представляется целесообразным создание на общей нормативной правовой и организационной основе единой системы информационного обеспечения национальной безопасности России, объединяющей Совет Безопасности России, заинтересованные министерства и ведомства, участвующие в обеспечении национальной безопасности. Немаловажным также является определение порядка взаимодействия министерств и ведомств, обеспечивающего эффективное использование имеющихся в их распоряжении массивов информации и средств ее обработки. К таким министерствам прежде всего относятся Минобороны, МВД, МЧС, ФСБ, СВР, Минюст, Минфин России и другие.

Все государственные органы в системе обеспечения национальной безопасности находятся во взаимосвязи и взаимодействии, между ними имеются структурно-функциональные связи субординации. Наличие большого количества неподчиненных друг другу структур, осуществляющих сбор и анализ внешней и внутриполитической информации, создает необходимость координации их деятельности единым органом с целью повышения эффективности функционирования системы предупреждения об опасностях и угрозах. Актуальным является наличие такой структуры, которая аккумулировала бы получаемую из различных источников информацию, систематизировала ее и подготавливала предложения по предупреждению опасностей и угроз. Разработку предложений по координации деятельности органов исполнительной власти в процессе реализации принятых решений и оценку их эффективности осуществляет Совет Безопасности России
, но по ряду направлений обеспечения национальной безопасности сложность и объем задач постоянно увеличивается, что затрудняет его деятельность. Еще в 1995 г. в Послании Президента России отмечалось о необходимости создания целостного механизма принятия и реализации решений в области военной безопасности
.

МВД России осуществляет выработку и принятие решений в установленной сфере деятельности. При этом МВД России выступает в двух качествах: во-первых, как источник информации по национальной безопасности; во-вторых, как пользователь информации. В оперативном подчинении Организационно-инспекторского Департамента МВД России находится Главный информационно-аналитический центр МВД России
, в котором осуществляется сбор и анализ информации.

МВД России в своей деятельности руководствуется Конституцией России, федеральными конституционными законами, федеральными законами, указами и распоряжениями Президента, постановлениями и распоряжениями Правительства, международными договорами, Положением МВД России, другими нормативными правовыми актами. Для обеспечения безопасности личности, общества и государства МВД требуется его эффективное функционирование как одного из элементов общего государственного механизма обеспечения правопорядка и законности. Как известно, эффективность деятельности любой социальной системы ( это эффективность управления ею, осуществляемого либо извне, либо внутри системы
. Оперативно-служебную деятельность системы МВД следует рассматривать в соответствии с функциями и задачами в двух основных направлениях: во-первых, вне системы органов внутренних дел (внешненаправленная деятельность), которая обеспечивает реализацию основных функций органов внутренних дел; во-вторых, внутри системы органов внутренних дел (внутриорганизационная или управленческая деятельность), которая обеспечивает функционирование органов внутренних дел как социальной структуры. Причем, эффективность функционирования органов внутренних дел не может быть правильно понята и оценена только по характеру внешненаправленной деятельности без учета деятельности внутриорганизационной, управленческой
.
При обеспечении совершенствования системы МВД России следует учитывать основные принципы: единство и целостность системы МВД России, сочетающей вертикальную федеральную подчиненность и самостоятельность органов внутренних дел субъектов Федерации, территориальных и транспортных органов внутренних дел; надежность управления, обеспечивающую устойчивость и мобильность всех элементов системы; рациональную минимизацию функций, их конкретность и распределение между элементами системами; простоту и гибкость организационных структур; научную обоснованность, преемственность, плановость осуществления преобразований системы; приоритетную ориентацию деятельности служб на решение задач борьбы с преступностью и обеспечения общественной безопасности. Различными авторами предлагается выделять определенные принципы деятельности МВД России
.

Основными задачами МВД России являются: разработка общей стратегии государственной политики в установленной сфере деятельности; совершенствование нормативно-правового регулирования в установленной сфере деятельности; обеспечение в пределах своих полномочий защиты прав и свобод человека и гражданина; организация в пределах своих полномочий предупреждения, выявления, пресечения, раскрытия и расследования преступлений, а также предупреждения и пресечения административных правонарушений; обеспечение охраны общественного порядка; обеспечение безопасности дорожного движения; организация и осуществление государственного контроля над оборотом оружия; организация государственной охраны имущества и организаций; управление органами внутренних дел и внутренними войсками МВД России, организация их деятельности.

Основной функцией МВД России является формирование основных направлений государственной политики на основе анализа и прогнозирования состояния правопорядка, общественной безопасности и миграционных процессов
. МВД разрабатывает и осуществляет меры по реализации государственной политики, а также представляет в установленном порядке Президенту и в Правительство России проекты федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента и Правительства России, а также подготавливает другие документы. На основании законодательства МВД самостоятельно принимает нормативные правовые акты по вопросам, относящимся к установленной сфере деятельности. МВД определяет основные направления деятельности органов внутренних дел и внутренних войск и руководит их деятельностью, разрабатывает меры по совершенствованию их деятельности.
К основным функциям МВД России относятся также организация и осуществление: оперативно-розыскной деятельности; производство дознания и предварительного следствия по уголовным делам; экспертно-криминалистической деятельности; розыска лиц и похищенного имущества; контроля за оборотом гражданского и служебного оружия, за сохранностью и техническим состоянием боевого ручного стрелкового оружия, находящегося во временном пользовании у юридических лиц с особыми уставными задачами, а также за соблюдением указанными юридическими лицами законодательства об оружии; выдачи гражданам и организациям лицензий на приобретение оружия и патронов к нему, разрешений на хранение, ношение и использование оружия, патронов и боеприпасов к нему, а также на их транспортирование, перевозку, ввоз на территорию и вывоз с территории России; лицензирования отдельных видов деятельности; выдачи разрешений на приобретение, хранение, перевозку автомобильным, морским, речным транспортом взрывчатых материалов промышленного назначения, а также их транзит в случае перевозки указанными видами транспорта; контроля частной детективной и охранной деятельности на территории России, а также деятельности ведомственной охраны.

МВД России разрабатывает и проводит мероприятия по совершенствованию охраны общественного порядка на территории России, обеспечивает в соответствии с законодательством проведение государственной дактилоскопической регистрации. МВД России также участвует в формировании и реализации основных направлений обеспечения безопасности дорожного движения; осуществляет функции по обеспечению охраны особо важных и режимных объектов, важных государственных объектов и специальных грузов, объектов на коммуникациях, объектов, подлежащих обязательной охране органами внутренних дел, а также охране имущества физических и юридических лиц по договорам; обеспечению совместно с ФСБ России охраны дипломатических представительств и консульских учреждений на территории РФ. МВД России организует производство по делам об административных правонарушениях, отнесенных к компетенции органов внутренних дел и внутренних войск, а также обеспечивает в соответствии с законодательством государственную защиту судей, должностных лиц и правоохранительных и контролирующих органов, безопасность участников уголовного судопроизводства и их близких.
МВД России принимает участие в обеспечении режима чрезвычайного положения и режима военного положения в случае их введения на территории России или в ее отдельных местностях, а также проведении мероприятий военного времени и мероприятий в рамках единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Оно организует и обеспечивает мобилизационную подготовку и мобилизацию в системе МВД России, а также контролирует и координирует деятельность ФМС России по мобилизационной подготовке и мобилизации, а также участвует в организации территориальной обороны России и организует совместные действия с Вооруженными Силами РФ, другими войсками, воинскими формированиями и органами по осуществлению обороны страны.

Помимо этого, МВД России обеспечивает выполнение мероприятий гражданской обороны, повышение устойчивости работы органов внутренних дел и внутренних войск в условиях военного времени и при возникновении чрезвычайных ситуаций в мирное время; участвует в выполнении мероприятий гражданской обороны и повышении устойчивости работы ФМС России в условиях военного времени, а также при возникновении чрезвычайных ситуаций в мирное время. МВД России участвует в обеспечении исполнения гражданами воинской обязанности; организует и осуществляет в установленном порядке учет военнообязанных сотрудников. В системе МВД России осуществляется собственная безопасность и защита сведений, составляющих государственную и иную охраняемую законом тайну, а также собственная безопасность в ФМС России, в связи с чем МВД России участвует в защите сведений, составляющих государственную и иную охраняемую законом тайну, в ФМС России.

Задачи и функции министерств внутренних дел республик аналогичны задачам и функциям МВД России, которые осуществляют свою деятельность на территории соответствующей республик через руководство районными, городскими органами внутренних дел.

§ 2. Структура МВД России

Систему МВД России возглавляет Министр внутренних дел, который назначается на должность и освобождается от должности Президентом РФ по представлению председателя Правительства РФ. Министр несет персональную ответственность за выполнение возложенных на МВД задач и реализацию государственной политики в сфере внутренних дел. Министр имеет пять заместителей, в том числе одного первого заместителя и одного статс-секретаря – заместителя Министра
, назначаемых на должность и освобождаемых от должности также Президентом России по представлению Председателя Правительства России. Количество заместителей Министра устанавливается Президентом РФ. Следует отметить, что впервые в истории МВД назначение лиц на должности высшего начальствующего состава органов внутренних дел и освобождение от этих должностей осуществляет Президент РФ по представлению Министра. Министр является постоянным членом Совета Безопасности РФ.

Предельная численность работников центрального аппарата МВД России утверждена Президентом РФ по предложению Правительства РФ в количестве 2970 единиц (в том числе сотрудников органов внутренних дел – 2222 чел., военнослужащих внутренних войск – 545 чел., федеральных государственных служащих – 203 чел.).

В Министерстве образуется коллегия в составе Министра (председателя), его заместителей, директора ФМС России, входящих в нее по должности, а также других лиц. Состав коллегии утверждается Президентом России. Коллегия на своих заседаниях рассматривает наиболее важные вопросы деятельности внутренних дел и внутренних войск. Решения коллегии проводятся в жизнь приказами Министра, а решения совместных заседаний коллегии и Министерства и органов государственной власти ( совместными приказами Министра и руководителей соответствующих органов государственной власти. В случае разногласия между Министром и коллегией Министр проводит в жизнь свое решение и докладывает о возникших разногласиях Президенту и Правительству РФ.

Одной из составных частей системы МВД России является милиция, которая призвана защищать жизнь, здоровье, права и свободы граждан, собственность, интересы общества и государства от преступных и иных противоправных посягательств и наделенных правом применения мер принуждения в пределах, установленных законодательством
. Милиция подразделяется на криминальную милицию и милицию общественной безопасности. В своей деятельности милиция подчиняется МВД России, а милиция общественной безопасности ( также соответствующим органам исполнительной власти субъектов Федерации. В систему МВД России также входят внутренние войска, деятельность которых урегулирована Законом «О внутренних войсках МВД Российской Федерации»
. Внутренние войска предназначены для обеспечения безопасности личности, общества и государства, защиты прав и свобод человека и гражданина от преступных и иных противоправных посягательств.

МВД России состоит из 15 департаментов по основным направлениям деятельности, Следственного комитета при МВД России и Главного командования внутренних войск МВД России. Все департаменты являются самостоятельными структурными подразделениями центрального аппарата МВД, обеспечивающими и осуществляющим функции министерства по выработке и реализации государственной политики, нормативному правовому регулированию в соответствии с нормативными правовыми актами МВД России в определенных сферах:

Департамент по борьбе с организованной преступностью и терроризмом как структурное подразделение криминальной милиции ( сфере борьбы с организованной преступностью, терроризмом, государственной защиты судей, должностных лиц правоохранительных (за исключением органов внутренних дел и ФМС) и контролирующих органов, безопасности участников уголовного судопроизводства и их близких;

Департамент уголовного розыска
 ( в сфере предупреждения, выявления, пресечения и раскрытия тяжких и особо тяжких преступлений, розыска преступников и без вести пропавших лиц, установления личности граждан по не опознанным трупам; выработке стратегии и нормативно-правового обеспечения оперативно-розыскной деятельности, раскрытия преступлений, связанных с несовершеннолетними и иностранными гражданами;

Департамент охраны общественного порядка
 ( в области охраны общественного порядка;

Департамент экономической безопасности ( в области экономической безопасности государства;

Департамент государственной защиты имущества
 ( в области государственной защиты имущества;

Департамент обеспечения безопасности дорожного движения
 ( в области обеспечения безопасности дорожного движения;

Департамент обеспечения правопорядка на транспорте
 ( в области обеспечения правопорядка на объектах железнодорожного, водного и воздушного транспорта, организации специальных и воинских перевозок;

Департамент обеспечения правопорядка на закрытых территориях и режимных объектах
 ( в области обеспечения правопорядка в закрытых административно-территориальных образованиях, на особо важных и режимных объектах, на арендуемой РФ у Республики Казахстан территории комплекса «Байконур», на иных объектах по решениям Президента РФ и Правительства РФ;

Департамент собственной безопасности как оперативное подразделение криминальной милиции, обеспечивает и осуществляет функции по разработке и реализации мер обеспечения собственной безопасности органов внутренних дел РФ и ФМС, государственной защиты сотрудников органов внутренних дел и их близких;

Организационно-инспекторский департамент
 осуществляет функции по выработке и реализации общей стратегии в сфере борьбы с преступностью, охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности, выработке комплексных управленческих решений в системе МВД России и контролю над их исполнением;

Правовой Департамент
 ( в области совершенствования нормативно-пра​вового регулирования сферы внутренних дел, в том числе сферы миграции;

Административный департамент
 ( в области документационного обеспечения и защиты государственной тайны, международного сотрудничества и осуществления взаимодействия со средствами массовой информации, религиозными и общественными объединениями;

Департамент кадрового обеспечения
 ( в области кадровой работы, профессиональной подготовки и воспитания личного состава органов внутренних дел РФ, поддержания боевой и мобилизационной готовности в системе МВД России;

Департамент тыла
 ( в области материально-технического, медицинского обеспечения, капитального строительства и ремонта, информационно-телекоммуникационных технологий и связи в системе МВД России;

Финансово-экономический департамент
 ( в области бюджетного планирования и финансирования оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел, внутренних войск и ФМС, организации экономической деятельности подразделений МВД России.
Следственный комитет при МВД России является самостоятельным структурным подразделением центрального аппарата, обеспечивающим и осуществляющим в пределах установленных законодательством РФ полномочий функции Министерства по выработке и реализации государственной политики и нормативному правовому регулированию в сфере расследования преступлений, а также уголовного и уголовно-процессуально​го законодательства РФ, и возглавляющим органы предварительного следствия в системе МВД России.
Свою деятельность МВД России осуществляет в тесном взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Федерации, общественными объединениями, а также взаимодействует с органами государственной власти иностранных государств и международными организациями, что позволяет успешно осуществлять обеспечение национальной безопасности. С целью координации деятельности МВД России и его органов с правоохранительными органами иностранных государств по вопросам предупреждения, выявления, пресечения и раскрытия преступлений в них могут направляться представители МВД России
.

Понятно, что главным в определении эффективности деятельности МВД России является правильное понимание результатов деятельности. Как отмечает Г. В. Атаманчук, при оценке эффективности управления следует иметь в виду три момента: во-первых, что является источником возникновения того или иного результата; во-вторых, действительно ли возник результат управления или это следствие иных факторов, действующих в обществе; в-третьих, как на этот результат повлияли формулируемые в системе цели, задачи, представления о путях их решения и модели функционирования
. Отметим, что особенностью деятельности МВД является трудность в определении результата деятельности отдельного органа внутренних дел в общей системе, т.е. «индивидуальный вклад» органов внутренних дел в то, что понимается под состоянием правопорядка и оценивается по конкретным показателям количества зарегистрированных и раскрытых преступлений и правонарушений.

МВД России вместе с подчиненными ему органами и внутренними войсками является центральным звеном обеспечения правопорядка и борьбы с преступностью в системе исполнительной власти России. Главной целью развития системы МВД России является приведение ее в состояние, позволяющее обеспечить надежную защиту личности, общества и государства от преступных посягательств. Для достижения этой цели предстоит решить задачи: повышение эффективности управления и служебно-боевой готовности органов внутренних дел и внутренних войск; создание полноценной правовой базы функционирования системы МВД России; максимальное использование положительно зарекомендовавших себя на практике форм и методов оперативной, служебной и служебно-боевой деятельности, обеспечения внедрения научных рекомендаций и приемлемого в российских условиях зарубежного опыта; улучшение работы с кадрами, повышения уровня профессионализма, исполнительской дисциплины и научной организации труда; укрепление делового сотрудничества с другими правоохранительными органами, налаживания на новой основе взаимодействия с населением и институтами гражданского общества; расширение и углубление взаимовыгодных международных связей; доведение до нормативного уровня финансового и материально-технического обеспечения; правовой и социальной защиты личного состава; обеспечение собственной безопасности системы МВД России.

§ 3. Формы и методы обеспечения национальной безопасности

Субъекты обеспечения безопасности в пределах своей компетенции совершают определенные действия по обеспечению национальной безопасности в конкретных формах. Специфическим для категории «форма» является то, что форма отражает устойчивые связи между элементами, составляющими содержание; пронизывает как область внутреннего, так и область внешнего, как сущность, так и явление
. Следовательно, юридический аспект исследования проблем обеспечения национальной безопасности предполагает рассмотрение форм их реализации применительно к внутренним и внешним проявлениям государственного управления.

Б. П. Кондрашов понимает под формой объективированное выражение сущности действий субъектов безопасности
. Разумеется, формы деятельности должны способствовать целесообразной реализации функций обеспечения безопасности, достижению целей безопасности с наименьшими затратами сил, средств и времени
. Формы деятельности закреплены в действующем законодательстве, определяющим правовой статус субъекта национальной безопасности, его компетенцию в обеспечении определенного вида национальной безопасности.

Субъект обеспечения безопасности, которым является МВД России, использует определенные формы деятельности, которые соответствуют, во-первых, его месту в СОНБ; во-вторых, месту в системе федеральных органов исполнительной власти. Тем не менее, все формы деятельности осуществляются на основе общих форм управленческой деятельности. Среди ученых, занимающихся изучением форм управленческой деятельности, существуют различные точки зрения. И. И. Евтихиев рассматривает формы: материально-технические операции; организационные мероприятия; гражданско-правовые сделки; меры непосредственного принуждения; акты государственного управления
. Е. Старостяк выделяет такие формы, как: установление общеобязательных норм; издание административных актов; заключение договоров; осуществление общественно-организацион​ной деятельности; совершение материально-технических действий
. В общем, такая классификация форм в большей степени соответствует реальному содержанию управленческой деятельности, поскольку органы исполнительной власти осуществляют представленные действия, но не все они могут быть признаны в качестве форм исполнительной и распорядительной деятельности.

В соответствии с принятыми в правоведении подходами, в том числе в административно-правовой науке, формы обеспечения государственного управления подразделяются на правовые и неправовые
. Под правовыми формами следует понимать весь механизм правового регулирования, которыми располагает государство
. Правовые формы деятельности МВД России ( это проводимые на основе и во исполнение закона исполнительно-распорядительные действия, создающие новые правовые нормы, порождающие, изменяющие, прекращающие правовые отношения или являющиеся необходимыми юридическими фактами для наступления указанных правовых последствий. Неправовые формы заключаются в однородной по своим внешним признакам деятельности государства, не влекущие за собой юридических последствий.

Основываясь на обобщении научной литературы, можно выделить в качестве юридических форм правовой реализации обеспечения национальной безопасности правотворческую и правореализационную деятельность. Правотворческая деятельность осуществляется уполномоченными на то субъектами безопасности. Она заключается в выработке правовых норм, их усовершенствовании, изменении и отмене, т.е. в издании нормативных актов, регулирующих отношения в сфере безопасности. Результатом правотворчества могут быть законы, указы, постановления, решения, положения, уставы, приказы и другие нормативные акты.

Однако анализ правотворческой формы позволяет прийти к выводу о ее нетождественности процессу правообразования. В процессе правообразования можно выделить два этапа: во-первых, возникновение потребностей, обусловленных национальными интересами, в правовом регулировании общественных отношений: во-вторых, правоустановительную деятельность субъектов безопасности. Существует два основных вида правотворчества
: правоустановительная деятельность компетентных государственных органов и непосредственное правотворчество народа в ходе референдума, предусмотренное Конституцией России
. Правоустановительная деятельность характеризуется определенными государством общеобязательными правилами поведения, выполнение которых является непременным условием обеспечения национальной безопасности, связанной с сохранением правопорядка, наделения этих правил юридической силой и доведением их до всех граждан. Правореализационная (правоисполнительная) форма осуществляется всеми субъектами обеспечения национальной безопасности, так как органы государственной власти (их должностные лица), органы местного самоуправления (их должностные лица), негосударственные организации осуществляют все виды реализации права (применение, исполнение, использование, соблюдение). Следует отметить, что в юридической науке эта форма зачастую рассматривается как государственное управление, т.е. «целенаправленное воздействие на естественное состояние общества в интересах классов и других больших социальных групп, стремление придать ему организационное функционирование в соответствии с установленными нормами, обеспечить его адаптацию к сменяющимся условиям среды, а также возможное его совершенствование и развитие»
.

Сущность правореализационной деятельности наиболее близка к исполнительной деятельности государственных органов, т.е. исполнительно-распорядительной деятельности, осуществляемой на основе и во исполнение законов и обеспечивающей повседневное (текущее) функционирование государства и его аппарата
. Таким образом, в контексте нашего исследования правореализационная деятельность может рассматриваться как деятельность субъектов безопасности, осуществляемая на основе и во исполнение законов, обеспечивающая повседневную (текущую) реализацию обеспечения национальной безопасности.

Разумеется, существует определенное соотношение между правотворческой и правореализационной деятельностью. Во-первых, эти виды деятельности различаются по содержанию совершаемых действий. Так в процессе правотворчества разрабатываются и принимаются (или отменяются) нормы права как типичные правила поведения, тогда как в процессе применения норм права издаются индивидуально-конкретные юридические акты
, устанавливающие (закрепляющие, изменяющие, прекращающие) на основе правовых норм конкретные субъективные права и обязанности персонально указанных лиц при наличии (наступления) соответствующих, предусмотренных данными нормами, фактических обстоятельств. Во-вторых, правоприменение в отличие от правотворчества осуществляется в соответствии со своеобразной процедурой, проходит неодинаковое число качественно различных стадий.

Правореализационная форма деятельности субъектов обеспечения безопасности направлена на: 1) практическую организацию управления СОНБ; 2) осуществление управления посредством принятия решений индивидуального характера, 3) оформление принятых решений, 4) организацию исполнения решений. Таким образом, административно-правовое понимание правоприменения как формы управления в сфере обеспечения национальной безопасности предполагает наличие определенных, предусмотренных нормами права предпосылок, и закрепляет ряд правовых требований к процедуре правоприменительной деятельности, правоприменительным отношениям, к содержанию и форме принимаемых решений и к исполнению принятых решений.

В свою очередь, правореализацию в зависимости от содержания и свойств правовых норм подразделяют на две формы: регулятивную и правоохранительную. В контексте исследования регулятивная форма используется для разрешения индивидуальных конкретных дел и вопросов, связанных с обеспечением национальной безопасности. Правоохранительная форма используется в целях охраны урегулированных юридическими нормами общественных отношений в сфере безопасности: осуществляется защита субъективных прав человека и гражданина, государственных органов и их служащих, муниципальных органов и их служащих, общественных объединений и их служащих и других субъектов права в сфере безопасности; разрешаются юридические споры, возникающие в сфере безопасности; применяются меры государственного принуждения к лицам, посягающим на безопасность, не выполняющим правовые обязанности и предписания уполномоченных на то субъектов безопасности.

В юридической литературе правоохранительную деятельность наряду с правоустановительной и правоисполнительной относят к основным формам реализации функций государства, которая осуществляется путем: профилактически направленной на недопущение возможного (не случившегося) нарушения субъективного права или общеобязательного правила поведения; пресечения противоправного деяния, обеспечивающей прекращение уже случившегося противоправного деяния и принятие мер по установлению, розыску и задержанию правонарушителя; правосудия, реализующего право субъектов государственно-правовой деятельности на защиту своих интересов в процессе конституционного, уголовного, гражданского, военного, арбитражного судопроизводства; контроля и надзора, обеспечивающих выполнение функций государства посредством действия всех разновидностей государственного надзора и контроля над законностью; исполнения наказания, обеспечивающего осуществление в отношении правонарушителя определенных мер негативного характера
.
Профилактикой является процесс воздействия силами и средствами обеспечения национальной безопасности на причины, ведущие к возникновению угрозы, и условия, способствующие ее возникновению и реализации. Предупреждение представляет собой процесс воздействия силами и средствами обеспечения национальной безопасности на процесс подготовки к реализации угрозы со стороны ее источника или носителя. Пресечением является процесс воздействия силами и средствами обеспечения национальной безопасности на процесс непосредственного нанесения ущерба интересам личности, общества и государства. Некоторые авторы предлагают выделять локализацию
, как процесс устранения силами и средствами обеспечения национальной безопасности наступивших вредных последствий или сведение их к минимальному уровню.

В Концепции национальной безопасности России отмечается, что приоритетное значение имеет формирование системы мер действенной социальной профилактики и воспитания законопослушных граждан
. Эти меры должны быть направлены на защиту прав и свобод, нравственности, здоровья и собственности каждого человека независимо от расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также от других обстоятельств.

Задачей пресечения является прекращение уже случившегося противоправного деяния и принятие мер по установлению, розыску и задержанию правонарушителя. Контрольно-надзорная деятельность представлена всей разновидностью контроля и надзора над законностью (особенно прокурорский надзор). С целью соблюдения прав и свобод человека в ряде стран созданы специальные «службы омбудсмена», которые следят за своевременным реагированием законодательной власти на обращения и жалобы граждан
. Эти службы представлены либо одним должностным лицом (уполномоченным по правам человека ( в России и Польше; парламентским уполномоченным по делам администрации ( в Великобритании; проведором юстиции ( в Португалии; омбудсменом ( в Намибии), либо коллегиальным органом (коллегией народной правозащиты ( в Австрии, комиссией правозащиты ( в Венгрии и т.д.)
.

В Законе «О безопасности» отмечается, что «органы государственной власти и управления РФ в пределах своей компетенции осуществляют контроль над деятельностью министерств и ведомств, предприятий, учреждений и организаций по обеспечению безопасности. Надзор за законностью деятельности органов обеспечения безопасности осуществляет Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры»
. Деятельность по исполнению наказания связана с осуществлением в отношении правонарушителя определенных мер негативного характера.

Некоторыми авторами выделяется еще одна форма деятельности – форма правосудия
, которая предполагает право субъектов государственно-правовой деятельности на защиту своих интересов в процессе судопроизводства. Учитывая, что под правосудием понимается «деятельность специальных государственных органов – судов, осуществляемую путем рассмотрения и разрешения в судебных заседаниях в установленном законом порядке гражданских и уголовных дел с целью всемерного укрепления … законности и правопорядка»
, представляется, что эту форму деятельности можно учитывать при защите интересов личности, общества и государства. В России устанавливается возможность защиты национальных интересов при помощи органов конституционного, уголовного, гражданского, административного, арбитражного судопроизводства, так как судебная защита гарантируется каждому
.

В контексте нашего исследования формы обеспечения национальной безопасности Российской Федерации связаны с функционированием СОНБ России, которая реализует в соответствии с действующим законодательством России правотворческую, правоприменительную, правоохранительную и контрольно-надзорную деятельность.

Правовые формы деятельности субъектов обеспечения безопасности можно классифицировать по различным критериям: по сфере применения (внутриорганизационные, внешние), по способу выражения (словесные ( письменные и устные; конклюдентные), по юридическим свойствам (индивидуальные и нормативные), по субъектам безопасности, по наименованию, по хронологии (времени принятия), номеру и др. Некоторыми авторами рассматриваются такие формы деятельности: структурные, процедурные (процессуальные) и формы как внешние проявления управленческой деятельности
. Структурные формы показывают внутреннюю организацию государственного органа и всех его составляющих подразделений.

Нельзя недооценивать значение внутриорганизационной деятельности, так как в ходе ее осуществления создаются необходимые организационные условия и предпосылки для реализации государственным органом своих полномочий. В системе МВД России эти формы обращены к нижестоящим органам внутренних дел и подчиненным по службе сотрудникам и призваны обеспечить внутрисистемную работу аппарата органов внутренних дел (подбор и расстановка кадров, определение обязанностей, обеспечение силами и средствами). Внутриорганизационные формы в свою очередь можно свести к трем интегративным направлениям: организационно-регламен​тирующей (оперативной текущей работе по организационно-штатному обеспечению функционирования различных звеньев системы); организационно-хозяйственной (связанной с материально-техническим обеспечением); организационно-методической (связанной со сбором, систематизацией и обработкой управленческой информации)
. Процедурные формы зависят от характера, компетенции органа и конкретной решаемой задачи. Внешние проявления выражаются в определенных группах действий, посредством которых реализуются задачи и функции, и адресованы гражданам, общественным объединениям, предприятиям, учреждениям и т.п.

Субъекты обеспечения безопасности в пределах своей компетенции издают правовые акты-документы определенного наименования, установленного конституционными и иными законодательными нормами, а также подзаконными нормами права, которые содержатся в положениях о соответствующих субъектах безопасности и иных нормативных актах, регулирующих общественные отношения в сфере безопасности. Правовыми формами по субъектам безопасности являются указы и распоряжения Президента РФ президентов республик в составе Федерации; постановления и распоряжения Правительства РФ, правительств (администраций) субъектов Федерации; законы и постановления, принимаемые представительными (законодательными) органами РФ и субъектов Федерации; приказы, инструкции, положения, уставы, распоряжения, указания и другие акты министерств, государственных комитетов, служб, управлений, отделов, учреждений и других органов исполнительной власти; постановления, решения, приговоры, определения судебных органов; протесты, представления и постановления органов прокуратуры; решения и другие акты органов местного самоуправления. В системе МВД в соответствии с законодательством
 нормативные правовые акты издаются в виде директив, приказов, положений, постановлений, инструкций, правил и уставов.

Деятельность МВД России по обеспечению национальной безопасности можно представить в виде совокупности организационно-правовых форм, имеющих определенную специфику: административную, оперативно-ро​зыскную, уголовно-процессуальную. Интегрированный характер деятельности МВД России позволяет повысить эффективность в обеспечении национальной безопасности, обеспечить единое руководство и четкое взаимодействие, устранить параллелизм и дублирование.

Сущность административной деятельности заключается в создании условий для реализации гражданами своих прав и законных интересов и выполнения возложенных на них обязанностей, нормальной работы предприятий, учреждений, организаций; в контроле и надзоре в профилактике и пресечении различных правонарушений; за соблюдением правил паспортной системы, общественного порядка, дорожного движения; регистрационном учете граждан; в выдаче лицензий на осуществление частной детективной и охранной деятельности, лицензий на продажу или приобретение и хранение оружия; в осуществлении административного надзора; в охране собственности; в контроле над соблюдением правил пребывания в РФ иностранных граждан и лиц без гражданства и т.п.

Сущность оперативно-розыскной деятельности
 состоит в проведении органами внутренних дел оперативно-розыскных мероприятий, имеющих своей целью защиту жизни, здоровья, прав и свобод личности, собственности, безопасности общества и государства от преступных посягательств. Она предусматривает также предупреждение, выявление, пресечение и раскрытие преступлений, розыск лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от уголовного наказания, а также лиц, пропавших без вести. В контексте нашего исследования важным направлением этой деятельности представляется борьба с организованной преступностью.
Уголовно-процессуальная деятельность органов внутренних дел заключается в производстве дознания и предварительного следствия. Действующее законодательство определило широкий круг подразделений и служб органов внутренних дел, осуществляющих эту функцию: криминальную милицию и милицию общественной безопасности, службу по борьбе с организованной преступностью, Государственную инспекцию безопасности дорожного движения, командиров воинских частей и подразделений внутренних войск МВД России.
Разумеется, что все виды деятельности взаимосвязаны общей целью обеспечения безопасности личности, общества и государства. Однако административная деятельность
 является наиболее важной среди перечисленных видов деятельности, так как ее осуществляют все подразделения органов внутренних дел (милиции общественной безопасности, криминальная милиция, в том числе аппараты по борьбе с организованной преступностью). Особенно это характерно для деятельности по предупреждению преступлений, устранению способствующих им причин и условий, организации взаимодействия с другими государственными органами и общественными формированиями. Административная деятельность является деятельностью органов внутренних дел, характеризующей их на всех этапах развития как органа исполнительной власти. Милиция в Законе «О милиции» (ст. 1) определяется как «система государственных органов исполнительной власти»
, т.е. органы внутренних дел входят в систему органов исполнительной власти, так как административная деятельность занимает приоритетное место в их работе.

Административной деятельности свойственны основные черты: государственно-властный, исполнительно-распорядительный, непосредственно-организующий характер, непрерывность (повседневность), подзаконность, охранительная направленность, применение непосредственного принуждения. Важно иметь в виду, что все указанные черты в полном объеме свойственны только административной деятельности, поскольку посредством этой деятельности осуществляется управление в области внутренних дел. Многие из них не свойственны оперативно-розыскной, уголовно-процессуальной деятельности ОВД. Например, в процессе негласной оперативно-розыскной работы не проявляются государственно-властные полномочия, не даются обязательные для исполнения указания лицам, в отношении которых эти мероприятия проводятся, не применяются непосредственные меры административного принуждения. В то же время оперативно-розыскная и уголовно-процессуальная деятельность характеризуется другими специфическими чертами, не свойственными административной деятельности (конспиративность, состязательность и др.).
Неправовые формы деятельности необходимы МВД России для осуществления организационных действий и выполнения материально-техни​ческих операций. Они не влекут непосредственно юридических последствий, поэтому используются всеми субъектами безопасности, в том числе гражданами и негосударственными объединениями
. К неправовым формам деятельности по обеспечению национальной безопасности относятся формы, в которых выражаются организационные и материально-техни​ческие действия, направленные на обеспечение безопасности личности, общества, государства
. Их еще называют общественно-организацион​ными и организационно-техническими действиями
. Несмотря на различие и многообразие правовых и неправовых форм, посредством которых осуществляется деятельность МВД России как субъекта обеспечения безопасности, все формы взаимосвязаны и взаимообусловлены, так как они призваны служить достижению общей цели ( обеспечению безопасности личности, общества и государства.
СОНБ представляет собой систему управления процессом обеспечения национальной безопасности, поэтому методы обеспечения национальной безопасности – это методы управления системой обеспечения национальной безопасности, которые позволяют реализовать цели, задачи и функции обеспечения национальной безопасности. Их можно представить в виде целенаправленного воздействия субъекта обеспечения безопасности, которое осуществляется с помощью различных приемов, средств, способов. Содержание метода обеспечения национальной безопасности дает ответ на вопрос о том, каким способом наиболее рационально можно достичь целей обеспечения безопасности личности, общества и государства. Сегодня одна из основных задач в сфере обеспечения национальной безопасности России заключается в создании действенного механизма для комплексного использования всех имеющихся средств. Причем ограничение силовых мер и преимущество применения несиловых, ненасильственных мер понимается как инструмент решения конфликтных ситуаций при обеспечении национальной безопасности
.

Существует определенное соотношение между формами и методами деятельности. В научное литературе имеется мнение, что в административно-правовой практике существует некоторое расширение используемых методов, которое приводит к отождествлению их с формами организующего воздействия
. Однако такое толкование не имеет отношения к обеспечению национальной безопасности, так как форма является внешним выражением деятельности субъекта обеспечения безопасности, а метод позволяет увидеть, какими приемами и способами это осуществляется.
Анализ содержания всех методов управления
 позволяет нам определить черты, которые присущи методам обеспечения национальной безопасности: метод ( это средство, способ осуществления управляющего воздействия субъекта обеспечения безопасности; методы ( это способы упорядочения, организации происходящих в СОНБ процессов, приемы, посредством которых достигаются общие цели совместной деятельности субъектов обеспечения безопасности; методы являются наиболее подвижным и активным элементом в СОНБ; методы носят альтернативный характер; в государственном управлении методы являются инструментами политики государства; в методах выражаются принадлежащие субъектам обеспечения безопасности полномочия; методам присущи правовая и иные формы выражения.

Разумеется, методы обеспечения национальной безопасности разнообразны, поэтому единых критериев их классификации не существует. Некоторыми авторами предлагается рассматривать общие методы управления: экономические, морально-этические, социально-политические и административные методы; убеждение и принуждение; регулирование, общее руководство и непосредственное оперативное управление; наблюдение, контроль и разработка мер воздействия
.

Представляется, что необходимо рассматривать прежде всего всеобщие методы воздействия на сознание и волю людей: убеждение и принуждение. Это связано с тем, что в любой сфере обнаруживается вариантность соотношения этих методов, в том числе и в сфере обеспечения национальной безопасности. В условиях демократизации и усиливающегося внимания к проблемам укрепления законности и правопорядка особенно возрастает роль убеждения. Д. Н. Бахрах считает, что в настоящее время идеи приоритета юридического обеспечения безопасности личности, их прав и свобод, ограничения своеволия администрации, служебной роли управленческого аппарата по отношению к гражданскому обществу, а также осознание необходимости частной собственности, предпринимательства, рынка, приватизации обязывают фундаментально переосмыслить структуру, идеологический фундамент теории и содержание большинства правовых институтов
.

«Убедить», «убеждение» означает «заставить поверить чему-нибудь; уговаривая склонить к чему-нибудь, заставить сделать что-нибудь» и «твердый взгляд на что-нибудь, основанный на какой-нибудь идее, мировоззрении»
. Эти определения как нельзя лучше раскрывают суть убеждения как всеобъемлющего метода воздействия на человека. Средства убеждения всегда предшествуют принуждению. Приоритет в использовании средств убеждения обусловлен прежде всего социальной природой человека и общества, что нашло отражение в нормах международного права
. «Права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты конституционного строя, нравственности, здоровья, законных прав и интересов других людей в демократическом обществе»
. Они закреплены и в действующем законодательстве, исходящем из целей и задач общества и государства по обеспечению прав и свобод человека и гражданина
.
Убеждение применяется всеми субъектами обеспечения безопасности, а принуждение только специально уполномоченными субъектами (государственными органами, общественными организациями) в установленном порядке на основе правовых норм и норм общественных организаций. Справедливо отмечает Д. Н. Бахрах, что сущность исполнительной власти не сводится только к «организованному принуждению»
. Ее деятельность преимущественно происходит при использовании метода убеждения в различных его формах непосредственной организаторской работы, согласования, координации, разъяснения, информирования, инструктирования, внушения, стимулирования, поощрения и т.п. Убеждение ( основной, во всяком случае, наиболее предпочтительный метод обеспечения безопасности личности, предлагающий воздействие на сознание, волю и эмоции людей социальных общностей преимущественно средствами психолого-педагогического, нравственного характера
. Этот метод реализуется в комплексе воспитательных, разъяснительных, поощрительных и других стимулирующих мер, осуществляемых в целях повышения сознательности, организованности и дисциплинированности, добросовестного соблюдения всеми правовых норм и норм общежития.

Основными видами убеждения, применяемых МВД России являются: правовое воспитание; разъяснение законодательства в сфере национальной безопасности; рекомендации (инструктирование по соблюдению правил безопасности); обсуждение; агитационно-пропагандистская деятельность; предостережение, критика антиобщественных действий, посягающих на безопасность; поощрение и др. А. С. Прудников к ним относит также организационно-массовую работу
, сущность которой заключается в оказании органам внутренних дел организационной, методической и иной помощи населению, государственным организациям, общественным объединениям, участвующим в обеспечении безопасности; в координации и согласовании их деятельности; в обобщении практики и опыта работы различных субъектов безопасности; проведении занятий и встреч по обмену опытом; в подготовке и распространении рекомендаций, обучении, распространении информационных материалов, связанных с обеспечением безопасности и т.п.

Убеждение как метод деятельности по обеспечению национальной безопасности следует рассматривать с учетом двух аспектов. Во-первых, убеждение представляет собой вид социальной деятельности, направленной на обеспечение защиты национальных интересов, как непрерывный процесс целенаправленного воздействия государства, органов исполнительной власти (в том числе МВД России) на общество, отдельные социальные группы и на отдельных людей. Во-вторых, убеждение является итогом процесса обеспечения национальной безопасности, который проявляется как совокупность ценностных установок, определяющих поведение личности.
Убеждение является средством предупреждения преступлений и правонарушений, служит воспитанию у людей внутренней потребности и устойчивой привычки правомерного поведения и активного противодействия проявлениям неправомерного поведения. Поэтому содержание метода убеждения выражается в информационной, воспитательной (нравственное и правовое воспитание), организаторской и пропагандистской работе, в разъяснении решений и действий, принимаемых и совершаемых должностными лицами органов внутренних дел, в обнародовании и критике антиобщественных проявлений, в распространении положительного опыта, в широкой системе морального и материального поощрения. Существенную роль в обеспечении национальной безопасности играет поощрение, как важное средство предупреждения, профилактики действий, посягающих на безопасность личности, общества и государства. Под поощрением понимается публичное признание заслуг, награждение, оказание общественного почета и т.п. лицу в связи с достигнутыми им успехами в своей работе или выполнении общественного долга
.

«Принудить» означает «заставить что-нибудь сделать», а «принужденный» ( «не естественный, не свободный»
. Поэтому основное отличие убеждения от принуждения заключается в утверждении воли субъекта безопасности вопреки воле объекта психическими, материальными или физическими средствами воздействия. В случае неисполнения воли субъекта обеспечения безопасности он воздействует на моральную, имущественную, организационную, физическую сферы объекта с целью подчинения его своей воле. Как отмечает И. Н. Зубов, несмотря на то, что принуждение является атрибутивным признаком полицейской деятельности, деятельность органов внутренних дел (полицейская деятельность, правопринудительная деятельность) от этого она не перестает быть «правоохранительной, так как по своей сути она охраняет право и соответствующие общественные отношения»
. «Какие бы виды конкретной (исполнительной) деятельности государства мы ни брали, каждый раз эта деятельность всецело исчерпывается правовой охраной... Содержание всякой исполнительной власти ( правовая охрана, а всякая исполнительная власть ( правоохранительная...»
. К тому же, в какой бы непосредственной форме ( собственно правовой или организационной ( ни реализовывали бы органы внутренних дел свои полномочия, их деятельность не перестает быть правовой по своему характеру, поскольку правовой является регламентация ее пределов, компетенции, форм и методов осуществления.

Принуждение выражается в конкретных мерах, оказывающих воздействие, как на самого человека, так и на его имущество и денежные средства, когда оно реализуется через предусмотренные федеральным законодательством ограничения, лишения определенных благ, имеющихся в распоряжении правонарушителя. Можно выделить меры психического и физического принуждения
. К мерам принуждения в форме организационного характера относятся, например: закрытие или блокирование определенных участков дороги, улицы, территории для движения транспорта и пешеходов при возникновении угрозы для их безопасности (при авариях, обвалах, обрыве линий электропередач, наличии сведений об угрозе совершения террористического акта); технический контроль над транспортными средствами; досмотр ручной клади, багажа и личный досмотр пассажиров гражданских воздушных судов; контроль за определенной категорией лиц, освободившихся из мест лишения свободы.

МВД России использует в своей деятельности меры принуждения, которые представляют собой особый вид государственного принуждения, предназначенного для охраны общественных отношений в сферах: обеспечения безопасности личности; предупреждения и пресечения преступлений и административных правонарушений; выявления и раскрытия преступлений; охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности; защиты частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности; оказания помощи физическим и юридическим лицам в защите их прав и законных интересов. Милиция наделена правом применения мер принуждения в пределах, установленных Конституцией РФ и федеральным законодательством
, что подчеркивает правовую природу методов принуждения. Так, в Законе «О милиции» законодатель закрепил, что милиция наделена «правом применения мер принуждения в пределах, установленных настоящим Законом и другими федеральными законами»
.
Являясь универсальными методами, убеждение и принуждение выражаются в разнообразных вариантах, что дает основание для выделения более конкретных видов методов обеспечения безопасности
. В деятельности МВД России, особенно в сфере защиты национальных интересов, административные методы являются основными, так как в них наиболее четко выражено управленческое содержание этой деятельности. Б. П. Кондрашов считает, что без использования административных методов практически невозможно обеспечить упорядоченность общественных отношений в сфере безопасности, быстрое и эффективное решение всех возникающих проблем
.

При обеспечении национальной безопасности следует учитывать следующие моменты: во-первых, административные методы как методы государственного принуждения являются объективной необходимостью обеспечения нормативного функционирования общества, т.к. для обеспечения безопасности личности, общества и государства требуется создать определенные условия; во-вторых, применение мер государственного принуждения должно основываться на строгом соблюдении законности, в частности, административно-процессуальных норм
; в-третьих, применение административных методов имеют поддержку общественного мнения, так как применяются в отношении меньшинства граждан.

В настоящее время принято выделять несколько групп мер государственного принуждения: административно-предупредительные меры (применяются и при отсутствии фактов противоправных действий, так как угроза безопасности личности может возникнуть не только в связи с правонарушением, но и вследствие стихийных бедствий, эпидемий, эпизоотий, чрезвычайных происшествий и других обстоятельств, независимо от воли и поведения людей); административного пресечения (характеризуются непосредственным вмешательством в противоправные деяния с целью их пресечения и недопущения вредных последствий); меры административного взыскания (предупреждение, штраф, возмездное изъятие предмета, конфискация предмета, лишение специального права, исправительные работы, административный арест, административное выдворение за пределы РФ); меры, обеспечивающие производство по делам об административных правонарушениях (доставление нарушителя, административное задержание, личный досмотр и досмотр вещей, изъятие вещей и документов, отстранение от управления транспортным средством, освидетельствование на состояние опьянения, задержание транспортного средства).

В заключение отметим, что в силу сложности организационной системы органов, сил, средств, различных организаций, решающих задачи по обеспечению национальной безопасности, а также самого процесса обеспечения национальной безопасности, методы обеспечения национальной безопасности разнообразны. Все методы взаимосвязаны, они дополняют друг друга способами реализации задач обеспечения национальной безопасности.
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