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РЕЖИМНОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ
В ОБЛАСТИ ОБОРОНЫ

Режимное регулирование означает, что действия, деятельность, а также определенные отношения урегулированы правом и для их охраны используется определенная система юридических средств воздействия. Режимное регулирование реализуется в виде правовых режимов, под которыми понимается совокупность правил, закрепленных в юридических нормах, регламентирующих деятельность или отношения между людьми по поводу определенных объектов.

Правовой режим призван обеспечить наступление желаемого социального эффекта, состояния, определяя основные направления достижения такого результата
.

Н. В. Макарейко характеризует правовой режим как «особый порядок правового регулирования, выражающийся в сочетании юридических средств и направленный на создание необходимых условий для удовлетворения интересов субъектов права в определенных условиях»
.

Д. Н. Бахрах характеризует правовой режим как систему норм, регулирующих правоотношения разных субъектов по поводу определенного объекта, т.е. это систематизация норм по признаку объекта
.

Правовые режимы являются неотъемлемым свойством власти, деятельности органов государственной власти, т.е. составной частью государственного режима, который определяется как совокупность методов, способов, приемов, средств для реализации государственной власти.

Правовые режимы являются основой любой отрасли законодательства. Они широко используются для правового регулирования в различных отраслях права (например: уголовно-исполнительный режим, правовой режим земель, таможенный режим и т.п.).

В отраслях публичного права (административного, финансового, таможенного, уголовно-исполнительного, земельного и др.) термин «правовой режим» используется довольно часто, основывается на властных (императивных) началах и не оставляет, как правило, субъекту свободы поведения (деятельности). Лишь в отдельных случаях при регулировании используются диспозитивные нормы, которые позволяют участникам режима самостоятельно определять свой вариант поведения в рамках правовых предписаний.

В рамках каждого правового режима всегда применяются все способы правового регулирования (дозволение, запрещение, обязывание). Но превалирующий способ регулирования определяет специфику режима. Так, в административно-правовых режимах (АПР) им является запрещение. Этим режимам присуще такое правовое воздействие, которое осуществляется на властно-императивных началах, создавая отношения подчинения.

Административно-правовой режим определяет правила поведения (деятельности) субъектов права, порядок реализации их прав и законных интересов в определенных отраслях (областях) государственного управления с целью обеспечения безопасности личности, общества, государства.

При формулировании параметров этих режимов указывают: а) цель введения режима; б) его принципы; в) общественные отношения, регулируемые режимом, т.е. его объект; г) административно-правовой статус субъектов режима; д) средства обеспечения режима.
В административном праве известны различные режимы (земельный, таможенный, налоговый и др.)
. Каждый из них представляет собой правовой институт, обеспечивающий устойчивое нормативное регулирование группы правоотношений в области государственного управления, содействующий оптимальному использованию конкретных объектов.

Можно согласиться с А. В. Гущиным, который отмечает, что «существующие административно-правовые режимы должны служить и отвечать интересам общества, все больше становиться инструментом защиты интересов личности, в том числе и в неординарных ситуациях»
.

В области обороны также действуют административно-правовые режимы в качестве регуляторов функционирования государства в этой области.

Как отмечалось в предыдущих работах автора, ФЗ «Об обороне» от 31 мая 1996 г. устанавливает три основных административно-правовых режима функционирования государства в области обороны: 1) режим подготовки государства к функционированию в условиях военного времени (режим подготовки государства к ведению обороны); 2) режим перевода государства на условия военного времени; 3) режим функционирования государства в военное время (режим ведения обороны)
. В данном случае критерием классификации является время действия режима.

Эти режимы многоуровневые и многокомпонентные. Они включают соответствующие режимы деятельности: 1) органов государственной власти, органов местного самоуправления и организаций независимо от форм собственности; 2) экономики РФ, экономики субъектов РФ и экономики муниципальных образований; 3) Вооруженных Сил (ВС) РФ, других войск, воинских (специальных) формирований и органов.

Признаки АПР в области обороны: а) они действуют в сфере публичных интересов и устанавливаются для отражения внешней агрессии; б) определяют систему органов управления и их полномочия; в) ограничивают права физических и юридических лиц; г) регулирование правоотношений между субъектами государственной администрации и физическими и юридическими лицами осуществляется с помощью административно-правового метода воздействия; д) нарушение режимных правил влечет применение мер юридической ответственности.

Параметры рассматриваемых режимов определены в ФЗ «Об обороне», других федеральных законах и подзаконных актах
.

В данной статье в качестве критерия классификации административно-правовых режимов в области обороны выберем объект режимного регулирования. По эту признаку можно выделить такие режимы, как режим гражданской обороны (ГО), режим мобилизационной подготовки, режим территориальной обороны и др. Более подробно остановимся на каждом из них.

В целях защиты населения, материальных и культурных ценностей от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, установлены различные административно-правовые режимы ГО. Мы ограничимся лишь рассмотрением режимов функционирования системы гражданской обороны, режимов территорий и организаций по гражданской обороне, режима функционирования защитного сооружения ГО.

Поскольку гражданская оборона является элементом организации обороны, то можно выделить три основных режима функционирования этой системы. К ним относятся: а) режим подготовки к ведению гражданской обороны; б) режим перевода гражданской обороны с мирного на военное время; в) режим ведения гражданской обороны.

Режим подготовки к ведению гражданской обороны определяет порядок: а) планирования мероприятий ГО; б) создания и поддержания в готовности надежной системы оповещения об угрозе нападения противника; в) накопления фонда защитных сооружений, поддержания его в готовности к приему укрываемых; г) создания необходимых запасов средств индивидуальной защиты и другого имущества; д) подготовки к эвакуации населения, материальных и культурных ценностей в безопасные районы, их размещения, развертывания учреждений, необходимых для первоочередного обеспечения пострадавшего населения; е) организации и проведения обучения населения способам защиты от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, и др.
Режим перевода гражданской обороны с мирного на военное время предполагает своевременное и организованное выполнение комплекса мероприятий, направленных на обеспечение защиты населения от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, сохранение объектов, существенно необходимых для устойчивого функционирования экономики и выживания населения в военное время, и приведение органов управления, сил и средств гражданской обороны в готовность к действиям по ликвидации последствий применения противником современных средств поражения.

Порядок перевода определяется в специальных указах Президента РФ, постановлениях Правительства РФ, директивах Начальника гражданской обороны РФ.

Ведение гражданской обороны начинается с момента объявления состояния войны, фактического начала военных действий или введения Президентом РФ военного положения.

Режим ведения гражданской обороны регламентирует реализацию мер по защите населения в военное время, проведению аварийно-спасательных и других неотложных работ, первоочередному обеспечению пострадавшего населения, обеспечению действий сил и мероприятий гражданской обороны, восстановлению и поддержанию порядка в районах, пострадавших при ведении военных действий или вследствие их.

Уделим внимание режимам объектов и территорий по гражданской обороне, которые определяют категорирование организаций по ГО и отнесение территорий к группам по ГО.

Установление категории объекта и группы территории по гражданской обороне необходимо для дифференцированного планирования и проведения инженерно-технических мероприятий ГО с учетом военно-экономического и административно-политического значения отдельных районов, городов и объектов экономики в зависимости от степени возможной опасности.

К этим мероприятиям относятся такие, как определение зоны возможных разрушений и мероприятий по эвакуации населения и его жизнеобеспечению; выбор вида защитного сооружения, применяемого для защиты работающих; размещение новых промышленных предприятий; планировка и застройка некатегорированных городов; создание систем связи, водоснабжения, газоснабжения, электроснабжения и др.

Порядок отнесения организаций к категориям по гражданской обороне определен в постановлении Правительства РФ от 19 сентября 1998 г. № 1115
.

Категорированию подлежат три вида организаций: 1) имеющие мобилизационные задания; 2) представляющие высокую потенциальную опасность возникновения чрезвычайных ситуаций в военное и мирное время; 3) являющиеся уникальными культурными ценностями.

Устанавливаются следующие их категории: организации особой важности, организации первой категории и организации второй категории.

В постановлении Правительства РФ от 3 октября 1998 г. № 1149 определены основные критерии отнесения территорий к группам по гражданской обороне. Ими являются: 1) оборонное и экономическое значение территории; 2) численность населения; 3) нахождение на территории организаций, отнесенных к категориям по гражданской обороне и представляющих опасность для населения и территорий в связи с возможностью химического заражения, радиационного загрязнения или катастрофического затопления.

Рассмотрим еще один режим в области гражданской обороны – режим функционирования защитного сооружения ГО. 

К защитным сооружениям гражданской обороны относятся убежища и противорадиационные укрытия, а также приспособленные для этой цели метрополитены, другие заглубленные помещения и сооружения, подземные горные выработки и естественные полости, простейшие укрытия в виде открытых и перекрытых щелей и траншей.

Режим функционирования защитного сооружения ГО определяет порядок его эксплуатации в мирное и военное время.

Накопление фонда защитных сооружений и поддержание его в готовности проводится в соответствии с требованиями нормативных документов
.

Статус защитного сооружения гражданской обороны как объекта ГО определяется наличием паспорта убежища, заверенного организацией, эксплуатирующей сооружение, и органом управления по делам ГОЧС.

В организациях, эксплуатирующих защитные сооружения ГО, назначаются ответственные должностные лица, в обязанности которых входит организация их правильного учета, содержание помещений, обеспечение сохранности защитных устройств и внутреннего инженерно-технического оборудования. Для ремонта и обслуживания помещений и оборудования защитных сооружений ответственные лица разрабатывают необходимую проектно-сметную документацию и организуют выполнение спланированных работ.

Для обслуживания защитного сооружения в мирное время создаются звенья по его обслуживанию.

Предусматривается оснащение защитных сооружений аптечками коллективными на расчетное количество укрываемых. При наличии в звене (группе) по обслуживанию защитного сооружения врача дополнительно комплектуется набор врачебный, а при наличии фельдшера – набор фельдшерский.

Готовность и использование защитных сооружений по предназначению обеспечивает начальник ГО организации, на учете которого они находятся.

В установленном порядке осуществляется учет защитных сооружений.

В мирное время эти объекты могут использоваться в интересах экономики и обслуживания населения, а также для защиты населения от поражающих факторов, вызванных чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера, с сохранением возможности приведения их в заданные сроки в состояние готовности к использованию по назначению
.
Далее остановимся на режимах территориальной обороны. Поскольку она так же, как и гражданская оборона, является элементом обороны, то для нее характерны те же режимы функционирования: а) режим подготовки к ведению территориальной обороны; б) приведение территориальной обороны в готовность; в) ведение территориальной обороны в военное время.

ФЗ «Об обороне» устанавливает, что территориальная оборона осуществляется в целях защиты населения, объектов и коммуникаций на территории РФ от действий противника, диверсионных или террористических актов, а также введения и поддержания режимов чрезвычайного положения и военного положения.

Общие задачи и режимы территориальной обороны определяются Президентом РФ.

Режим подготовки к ведению территориальной обороны определяет порядок: планирования ее мероприятий; доведения задач до исполнителей; подготовки объектов, органов управления, сил и средств; отработки вопросов взаимодействия; организации всех видов обеспечения; организации управления силами и средствами и др.

Главной целью перевода является приведение территориальной обороны в готовность в период угрозы для выполнения возложенных задач. Режим перевода предусматривает уточнение планов территориальной обороны, доведение задач до всех ее звеньев; осуществление развертывания сил и средств; усиление охраны и обороны объектов и т.п.

Ведение территориальной обороны начинается с момента объявления войны, фактического начала военных действий. Оно заключается в практическом выполнении возложенных на нее задач в условиях военного времени.

Составляющим элементом режима территориальной обороны является военное положение, представляющее собой особый правовой режим, вводимый Президентом РФ на территории страны или в отдельных ее местностях в случае агрессии против Российской Федерации или непосредственной угрозы агрессии.

Целью введения военного положения является создание условий для отражения или предотвращения агрессии против страны.

Указ Президента РФ о введении этого режима требует утверждения Советом Федерации.

ФКЗ «О военном положении» от 30 января 2002 г.
 устанавливает основания, порядок введения режима, меры по его обеспечению, полномочия органов государственной власти и особенности их деятельности на территории действия военного положения и др.

Обеспечение режима осуществляется органами государственной власти и органами военного управления в соответствии с установленными полномочиями. Для этого применяются следующие меры: 1) усиление охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности, охраны важных государственных объектов, коммуникаций, объектов энергетики; 2) введение особого режима работы этих объектов; 3) эвакуация объектов хозяйственного, социального и культурного назначения, а также временное отселение жителей в безопасные районы; 4) введение особого режима въезда на территорию, на которой введено военное положение, и выезда с нее, а также ограничение свободы передвижения по ней; 5) приостановление деятельности общественных объединений, ведущих пропаганду в целях подрыва обороны и безопасности РФ, и другие меры, предусмотренные ст. 7 названного ФКЗ.

В период действия режима в соответствии с ФКЗ «О военном положении» права и свободы граждан РФ, иностранных граждан, деятельность организаций, права их должностных лиц могут ограничиваться в той мере, в какой это необходимо для обеспечения обороны страны и безопасности государства. На граждан, организации и их должностных лиц могут возлагаться дополнительные обязанности.

В российском законодательстве не определены пределы ограничения прав и свобод граждан в условиях военного положения. В соответствии с Международным пактом о гражданских и политических правах от 16 декабря 1966 г. установлено, что некоторые права и свободы не могут быть ограничены даже в условиях чрезвычайного положения. Это положение нашло отражение в ст. 56 Конституции РФ. Она устанавливает, что в условиях чрезвычайного положения не могут быть ограничены права и свободы, указанные в ст. 20, 21, 23 (ч. 1), 24, 28, 34 (ч. 1), 40 (ч. 1), 46-54 Конституции РФ (например право на жизнь, неприкосновенность частной жизни, свобода совести, право на судебную защиту и др.). Б. Н. Топорин и другие юристы обоснованно считают, что по аналогии эту норму можно применять и в условиях военного положения
.

Современное международное право, запрещая применение силы или угрозы силой в межгосударственных отношениях и вместе с тем учитывая реально происходящие войны или потенциальные вооруженные конфликты, определяет юридические параметры режима ведения войны, т.е. устанавливает правила ведения военных действий и защиты мирного населения с целью максимально возможной гуманизации применяемых методов и средств.

Так, с началом военных действий происходит фактическое осуществление правил ведения войны. Спектр этих правил охватывает: 1) нормы, определяющие временные рамки вооруженного конфликта и регламентирующие порядок прекращения состояния войны (о начале войны и ее окончании, перемирии, капитуляции, мирном договоре); 2) нормы о пространственных ограничениях ведения военных действий (о театре войны, нейтралитете, нейтрализованных и демилитаризованных зонах, об оккупированных территориях); 3) нормы, содержащие характеристику статуса отдельных категорий лиц (режим содержания раненых и больных, военнопленных, статус гражданского населения, иностранных граждан); 4) нормы, запрещающие или ограничивающие применение в условиях военных действий оружия, причиняющего излишние страдания людям и чрезмерные повреждения либо имеющего неизбирательное действие; 5) нормы об ответственности за нарушение правил ведения войны, о наказании военных преступлений и преступлений против мира и человечества
.

Соответствующие международно-правовые акты разрабатывались на протяжении последних ста с лишним лет, начиная с Петербургской Декларации 1868 г. об отмене употребления взрывчатых и зажигательных пуль и комплекса Гаагских конвенций 1899 и 1907 гг., в том числе о неупотреблении определенных видов пуль и снарядов, о законах и обычаях сухопутной и морской войны. К числу основных современных источников рассматриваемой отрасли относятся: 1) Женевские Конвенции от 12 августа 1949 г. о защите жертв войны: а) об улучшении участи раненых и больных в действующих армиях; об улучшении участи раненых, больных и лиц, потерпевших кораблекрушение, из состава вооруженных сил на море; б) об обращении с военнопленными; о защите гражданского населения во время войны; в) Дополнительные протоколы к Женевским конвенциям от 8 июня 1977 г.: о защите жертв международных вооруженных конфликтов (протокол I); о защите жертв вооруженных конфликтов немеждународного характера (протокол II)
; 2) Гаагская конвенция о защите культурных ценностей в случае вооруженного конфликта от 14 мая 1954 г.
 Самостоятельный комплекс образуют конвенции, запрещающие оружие массового уничтожения или запрещающие либо ограничивающие применение в военных действиях определенных видов обычного оружия. Среди них можно назвать Конвенцию ООН о запрещении разработки, производства, накопления и применения химического оружия и его уничтожении (1993); Конвенцию ООН о запрещении или ограничении применения конкретных видов обычного оружия, которые могут считаться наносящими чрезмерные повреждения или имеющими неизбирательное действие (1980) и др.

Объявление состояния войны означает конец мирным отношениям между воюющими государствами (сторонами), что влечет за собой разрыв дипломатических и, как правило, консульских отношений. Политические, экономические и иные договоры, связывающие воюющие государства и рассчитанные на мирное время, прекращают свое действие. Торговые сделки с юридическими и физическими лицами неприятельских государств, как и все виды сношений личного и коммерческого характера между гражданами воюющих государств, запрещаются. В отношении граждан неприятельского государства, пребывающих на их территории, применяются различные ограничения, включая интернирование или принудительное проживание на период военных действий в определенном районе. Имущество, принадлежащее вражескому государству, конфискуется, за исключением имущества консульских и дипломатических представительств. Частная собственность иностранных граждан считается неприкосновенной.

Театром военных действий является сухопутное, морское, воздушное пространство воюющих государств, а также, без ущерба интересам других государств, районы открытого моря и воздушного пространства над ними.

Нормы международного права устанавливают, что война должна вестись только между вооруженными силами воюющих государств без ущерба гражданскому населению. Законными участниками войны являются комбатанты (сражающиеся). Оружие на войне должно применяться только в отношении комбатантов, а гражданское население (к которому относится и полиция) должно пользоваться неприкосновенностью. При проведении военных операций воюющие стороны должны постоянно заботиться о том, чтобы щадить гражданские объекты, сельскохозяйственные районы, источники водоснабжения.

В международном праве действует принцип, согласно которому методы и средства ведения войны не являются неограниченными, запрещается применять оружие, снаряды, вещества и методы ведения боевых действий, способные причинить излишние повреждения или излишние страдания, а также серьезный, долговременный и обширный вред окружающей природной среде. В настоящее время запрещено применение химического, бактериологического, зажигательного оружия, мин-ловушек и некоторых других видов обычного оружия. В отношении ядерного оружия такая конвенция не принята, однако имеется ряд резолюций и деклараций Генеральной Ассамблеи ООН, содержащих заявление большинства стран о запрещении применения ядерного оружия как оружия массового поражения.

Женевские конвенции 1949 г. запрещают в отношении больных и раненых: 1) посягательство на их жизнь; 2) взятие в заложники; 3) осуждение и применение наказания без судебного разбирательства. Раненые и больные из воюющей армии, попавшие во власть неприятеля, считаются военнопленными, и к ним необходимо применять режим военного плена.

Режим военного плена регламентируется совокупностью правовых норм, содержащихся в Женевской конвенции об обращении с военнопленными 1949 г.
 Согласно им военнопленными являются: 1) личный состав вооруженных сил воюющих стран; 2) партизаны; 3) состав ополчения и добровольческих отрядов; 4) некомбатанты; 5) стихийно восставшее население, если оно открыто носит оружие. Военнопленные находятся во власти неприятельского государства, а не во власти отдельных лиц или воинских частей, взявших их в плен. К военнопленным нельзя применять акты насилия, запугивания, оскорбления. Они имеют право на уважение к их личности, чести, вероисповеданию, национальности, политическим убеждениям.

Согласно нормам международного права на оккупированной территории вводится режим оккупации – временное занятие в ходе войны вооруженными силами одного государства территорий другого государства и принятие на себя управления этими территориями. В период временного перехода власти из рук законных органов управления к военным властям, занявшим территорию, последние должны обеспечить общественный порядок и жизнедеятельность населения, уважая существующие в этой стране законы. Запрещается разрушение и уничтожение любых видов собственности. В отношении гражданского населения запрещаются: а) насилие над жизнью, здоровьем, физическим или психическим состоянием, в частности убийство, пытки всех видов, телесные наказания, увечья; надругательства над человеческим достоинством; б) принуждение к проституции или непристойное посягательство в любой форме; в) взятие в заложники; г) коллективные наказания; д) угрозы совершить указанные действия
.

Примером жестокого обращения с гражданским населением служат преступления немецких оккупантов на территории СССР в годы второй мировой войны, выражавшиеся в насильственном помещении советских граждан в концентрационные лагеря и введении там режима каторжного труда и т.п.

В ходе ведения боевых действий запрещается уничтожение или повреждение культурных ценностей страны-неприятеля. Учитывая вред, который в ходе боевых действий может быть нанесен культурным ценностям народов, в 1954 г. по инициативе ЮНЕСКО была принята международная Конвенция о защите культурных ценностей в случае вооруженного конфликта. В Конвенции дается определение понятия «культурная ценность» (памятники архитектуры, искусства или истории, произведения искусства, рукописи, научные коллекции книг и архивных материалов, музеи, крупные библиотеки и т.п.). Защита указанных ценностей означает их охрану и уважение. Запрещаются любые акты вандализма в их отношении, реквизиция культурных ценностей, расположенных на территории другой стороны
.

Нормами международного права устанавливаются определенные способы ведения войны. Так, в соответствии с Дополнительным протоком I 1977 года к Женевским конвенциям о защите жертв войны 1949 года запрещается: 1) отдавать воюющим приказ не оставлять никого в живых, т.е. не брать пленных; 2) убивать или ранить неприятеля, который, сложив оружие и не имея больше возможности защищаться, безусловно сдался; 3) незаконно использовать отличительную эмблему Красного Креста, ООН, а также флаги, эмблемы, форменную одежду нейтральных стран или государств, не находящихся в конфликте.

В юридической литературе праву вооруженных конфликтов посвящен ряд работ, в которых рассматриваются как теоретические аспекты проблемы, так и применение норм международного права в вооруженных конфликтах наших дней
.

Теперь перейдем к режиму мобилизационной подготовки.
Несколько слов об истории развития этого социального явления.

Термин мобилизация появился во времена Великой Французской революции. На разных этапах развития общества в него вкладывалось различное содержание.

До первой мировой войны мобилизация включала лишь доукомплектование и материальное обеспечение существующих армий во время войны. Первая мировая война показала, что удовлетворить потребности армии в материальных ресурсах возможно только путем мобилизации всей промышленности страны. Недооценка царским правительством этого обстоятельства обусловила ряд поражений Российской Армии в 1915 г.

В мае 1915 г. законодательно был определен первый российский государственный орган по мобилизации промышленности и руководству ею в военное время – Особое Совещание для обсуждения мероприятий по обороне государства (Особое Совещание по обороне) и нормативная правовая база по ее осуществлению.

После Октябрьской революции были созданы органы управления и правовая основа проведения мобилизации страны для борьбы с контрреволюцией. Это позволило наладить военное производство и провести мобилизацию промышленности, транспорта и сельского хозяйства страны для обеспечения потребностей борьбы с контрреволюцией и гражданской войны. Принятые меры значительно усилили обороноспособность Советской России и явились одним из факторов завершения гражданской войны и военной интервенции.

В средине 30-х годов прошлого века, осознавая неизбежность войны с Германией, руководство страны уделяло большое внимание вопросам создания правовой базы проведения мобилизационной подготовки. Это позволило обеспечить мобилизационную готовность страны накануне войны.

В первые дни Великой отечественной войны были приняты нормативные правовые акты по созданию органов управления страной в военное время и проведению мобилизации ВС СССР и промышленности. Однако в связи с огромными потерями мобилизационных ресурсов и живой силы, понесенными в первые месяцы войны, только к лету 1942 г. удалось завершить перевод народного хозяйства страны на военные рельсы. Меры, принятые для обеспечения мобилизационной подготовки и мобилизации, сыграли важную роль в победе над немецкими захватчиками.

После Великой Отечественной войны в СССР вопросам мобилизационной подготовки уделялось значительное внимание. Ее проведение регламентировалась пакетом подзаконных актов.

Потепление международного климата и тяжелые социально-экономические условия, сложившиеся в России после распада СССР, ослабили внимание руководства государства к мобилизационной подготовке. Этим можно объяснить осуществление ряда непродуманных мер, таких как игнорирование разработки мобилизационного плана страны на очередной расчетный год, сокращение мобилизационных резервов и др.

Однако в середине 90-х годов был сделан поворот в сторону восстановления системы мобилизационной подготовки страны. В этих целях был принят ряд законодательных и подзаконных актов.

В настоящее время основным источником норм по рассматриваемой проблеме является ФЗ «О мобилизационной подготовке и мобилизации в Российской Федерации» от 26 февраля 1997 г.

Под мобилизационной подготовкой понимается комплекс мероприятий, проводимых в мирное время, по заблаговременной подготовке экономики страны, органов государственной власти, органов местного самоуправления и организаций, подготовке Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирований, органов и создаваемых на военное время специальных формирований к обеспечению защиты государства от вооруженного нападения и удовлетворению потребностей государства и нужд населения в военное время.

Этот Закон является правовой основой режима мобилизационной подготовки, который определяет порядок: а) мобилизационной подготовки органов государственной власти, экономики, Вооруженных Сил (ВС) РФ, других войск, воинских (специальных) формирований и органов; б) подготовки техники, предназначенной при объявлении мобилизации для поставки в эти военные организации; в) накопления запасов материальных ценностей мобилизационного и государственного резервов; г) накопления страхового фонда документации на определенные объекты и продукцию; д) организации нормированного снабжения населения продовольственными и непродовольственными товарами в период мобилизации и в военное время; е) создания запасных пунктов управления органов государственной власти, органов местного самоуправления и организаций; ж) воинского учета; з) подготовки граждан по военно-учетным специальностям и др.
Для перевода страны на условия военного времени требуется определенный срок, так называемый период мобилизации.

По масштабам мобилизация может быть общей или частичной. Общая мобилизация охватывает все ВС РФ, все отрасли экономики и проводится в полном объеме на территории страны. Она может начаться в предвоенное время и закончиться в ходе войны или начаться и проходить в условиях внезапного нападения противника.

Частичная мобилизация будет проводиться на территориях театра военных действий, охватывать отдельные военные округа, регионы, а в них – все отрасли экономики или часть из них. В зависимости от развития военной обстановки частичная мобилизация может перейти в общую.

Период мобилизации начинается с ее объявления и заканчивается выполнением всего комплекса мероприятий, необходимых для перевода страны на условия военного времени.

Кто же отвечает за организацию мероприятий по мобилизационной подготовке и мобилизации? В соответствии с законодательством для этого в органах государственной власти, органах местного самоуправления и организациях, имеющих мобилизационные задания, создаются мобилизационные органы.

Таким мобилизационным органом, осуществляющим свою деятельность в интересах Президента РФ, Правительства РФ, палат Федерального Собрания, Конституционного Суда РФ, Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ и их аппаратов является Главное управление специальных программ Президента РФ. Оно имеет статус федерального агентства.

Многообразие и сложность реализации задач мобилизационной подготовки обусловливают необходимость разработки нормативных правовых документов в этой области.

По нашему мнению, пакет этих документов должен: 1) содержать основные положения о мобилизационной подготовке экономики, органов государственной власти, ВС и других войск; 2) определять порядок взаимодействия органов исполнительной власти различного уровня и органов местного самоуправления. Необходимо также подготовить комплект отраслевых и региональных актов по проведению мобилизационных мероприятий, а также объектовые и местные инструкции по этим вопросам.

Из вышеизложенного видно, что режимное регулирование общественных отношений в области обороны осуществляется как во внутригосударственном, так и в международном праве. В этой области действует множество разнообразных правовых режимов.

Статья подготовлена с использованием справочной правовой системы Консультант «Плюс».

_____________

А. М. Воронов,

доктор юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России)

ПРИКЛАДНОЕ ЗНАЧЕНИЕ
ИНФОРМАЦИОННЫХ ТЕХНОЛОГИЙ
В ОБЕСПЕЧЕНИИ ОБЩЕСТВЕННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

Усложнение видового разнообразия социально-правовой информации, построенное на научно обоснованных критериях ее классификации, имеет помимо сугубо научного (в части развития теории информатики и информационных технологий) важное прикладное значение, поскольку, выступая в качестве специфического средства управления, открывает возможность перехода того или иного вида информации из одного качественного состояния в иное, вызванное экономическими, политическими, социально-правовыми и другими потребностями личности, общества или государства.

В зависимости от объекта, субъекта и метода управленческого воздействия выделяют различные управленческие технологии: проектирование и реформирование соответствующих подсистем; управленческие; внедренческие и обучающие технологии; по уровням управления – центрального, регионального и местного управления; разрешения социальных конфликтов (конфликтология) и др.

Организация обеспечения общественной безопасности объективно предполагает внедрение в практику управления органами внутренних дел информационных технологий – методов информатизации процессов и этапов управления или, как говорят И. К. Корнеев и В. А. Машурцев, «совокупности методов и средств целенаправленного изменения каких-либо свойств информации»
, выполняющих функции обеспечения управленческой деятельности, и прежде всего процесса выработки управленческих решений.

В основе принятия управленческих решений, по общему правилу, лежит информационно-аналитическая работа – «... процесс..., выражающийся в сборе, систематизации и осмыслении разнообразных данных о ...результатах работы органов внутренних дел, среде их функционирования»
.

Информатизация управленческой деятельности в сфере организации обеспечения общественной безопасности способствует повышению научной обоснованности управленческих решений, приданию им таких качеств, как оперативность и своевременность их принятия, адресность, целенаправленность, наиболее полный охват позитивных и негативных факторов и т.п.

«В таких условиях, – пишет Г. В. Атаманчук, – получение новой информации, хранение и поиск уже созданной, адекватное понимание и актуальное использование информации становятся очень трудным делом, требующим времени, сил и средств, создания специальных структур (систем), применения новейшей техники и технологии»
.

Дополнительную трудность в информационном обмене создают процессы бюрократизации и сверхцентрализации в организации обеспечения общественной безопасности, которые приводят в конечном счете к отсутствию взаимодействия (не только между ведомствами, но и внутри их), некомпетентности, недостаточной целеустремленности и оперативности
.

Общее понятие «информационные технологии» по своему содержанию означает систему средств и методов работы с данными для получения информации нового качества о состоянии объекта, процесса или явления. Применительно к рассматриваемой проблеме под информационными технологиями можно понимать определенную совокупность методов сбора, обработки (анализа) и оценки социально-правовой информации, используемой в процессе выработки проектов управленческих решений в сфере обеспечения общественной безопасности органами внутренних дел.

Совокупность методов сбора, обработки (анализа) и оценки социально-правовой информации нельзя смешивать с организационно-методическим обеспечением информационных технологий, к которому относятся:

нормативно-методические материалы по подготовке и оформлению управленческих и иных документов в рамках конкретной функции обеспечения управленческой деятельности;

инструктивные и нормативные материалы по эксплуатации технических средств, в том числе по технике безопасности работы и по условиям поддержания нормальной работоспособности оборудования;

инструктивные и нормативно-методические материалы по организации работы управленческого и технического персонала в рамках конкретной информационной технологии обеспечения управленческой деятельности
.

Представляется, что информационные технологии образуют структурный элемент и составляют органическую часть более общей категории – «технология управленческой деятельности», которая, по мнению Б. И. Сазонова и А. П. Герасимова, с одной стороны представляет собой «способ реализации сложного процесса управления, расчленение его на систему последовательных взаимосвязанных процедур и операций...», а с другой – «систему правил и регламентационных документов»
.

Как научная дисциплина технология управления исследует принципы функционирования и развития технологических систем, основные методы проектирования и внедрения новой технологии
.

Эффективность использования информационных технологий определяется четкой организацией следующих этапов сбора социально-правовой информации: разработка программы действий (исследования); подбор и подготовка исполнителей; создание организационно-правовых, материально-технических и других условий и творческой обстановки для их работы
.

Не менее ответственным является выбор способов распределения всегда ограниченного количества исполнителей для выполнения мероприятий, основными из которых, как считает В. Д. Малков, являются следующие:

а) способ концентрированного сосредоточения исполнителей для последовательного выполнения отдельных мероприятий;

б) способ равномерного распределения исполнителей для одновременного (параллельного) выполнения всех мероприятий;

в) способ координированного распределения исполнителей, т.е. выделение минимально необходимого количества для выполнения всех мероприятий и создание наиболее подготовленного ядра в интересах реализации наиболее ответственных мероприятий
.

Программа действий (аналитического, конкретно-социологи​ческого, криминологического и другого исследования) включает методологическую (определение содержания проблемы, задачи, объекта и предмета исследования; выработка понятийных категорий, общее описание объекта и предмета исследования, выдвижение гипотез) и процедурную (составление плана исследования, описание методов, технологических особенностей сбора данных, способов их анализа в соответствии с гипотезами) части.

Методы сбора социально-правовой информации подразделяются на три основные группы: наблюдение, опрос и изучение (анализ) документов.

Применение методов сбора социально-правовой информации в основном осуществляется программированным способом путем предварительного составления и использования накопительных информационно-аналитических таблиц, анкет, опросных листов и т.д., а на стадии подготовки проекта нормативного или директивного акта, как считает И. Ш. Муксинов, – комплекса «… различных процедур, которыми определяется сбор и обработка управленческой информации, подготовка текста проекта, его согласование с заинтересованными организациями и лицами»
.

Данные процедуры, по справедливому мнению Б. М. Лазарева, определяют «…стадии, их цели, последовательность и временные рамки, конкретные действия на каждой стадии, основания совершения и взаимосвязь этих действий, способы их оформления и фиксации», и в результате «… закрепления или установления процедур правовыми нормами они становятся юридическим явлением и превращаются в процессуальный элемент правопорядка»
, или элемент организации обеспечения общественной безопасности.
Сбор информации может быть ориентирован на полный (сплошной) охват (генеральная совокупность) интересующих данных (единиц наблюдения, отражающих определенные источники информации, например конкретные виды документов) или на определенную выборку (выборочная совокупность) данных, характеризующих изучаемое явление в целом (выборочный охват).

Наблюдение как метод сбора социально-правовой информации, как правило, применяется в комплексе с опросом, анализом документов и иными методами сбора информации и состоит в личном ознакомлении с состоянием оперативной обстановки на обслуживаемой территории или путем выезда в командировки для изучения положения дел в иных регионах.

В практике сбора социально-правовой информации выделяются следующие основные виды наблюдения:

сплошное (длительное) и выборочное (эпизодическое);

включенное (субъект управления в определенной степени находится среди объектов наблюдения) и невключенное (субъект управления происходящие процессы наблюдает со стороны, не вмешиваясь в их развитие);

открытое (члены исследуемой группы извещены о проводимом за ними наблюдении) и инкогнито (члены исследуемой группы не извещены о проводимом наблюдении);

стандартизированное (наблюдение производится в соответствии с четко поставленными задачами по предмету и процедуре наблюдения, результаты которого фиксируются в специально разработанных информационно-аналитических таблицах) и нестандартизированное (наблюдение осуществляется произвольно, вне четких предписаний по методике его проведения и основывается, как правило, на личном (аналитическом, психологическом, методическом) опыте наблюдаемого;

полевое (предметом наблюдения являются реальные социально-правовые явления, события, факты) и лабораторное (предметом наблюдения являются приближенные к реальной действительности модели).

Опрос в зависимости от характера социально-правовой информации, способов ее получения и типа ее интерпретации может быть:

непосредственным (в виде интервью);

опосредованным или анкетным;

социометрическим, используемым в качестве разновидности социально-психологического метода изучения, после чего происходят проверка заполнения документов, обработка собранной информации и построение итоговой (как правило, табличной) формы по каждому вопросу, а затем результаты изучения интерпретируются по заранее определенным содержательным частям (разделам) анкеты (опросного листа).

В зависимости от степени охвата генеральной совокупности различаются сплошные (при участии всей совокупности единиц наблюдения, т.е. всех членов изучаемой генеральной совокупности) и выборочные (касающиеся определенной части генеральной совокупности) опросы.

Если интервью (анкетирование) обращено к одному лицу, то речь идет об индивидуальном опросе, а если к какой-либо группе, то о групповом.

По форме фиксации данных опросы могут быть устными (высказывания респондента регистрируются исследователем) или письменными (ответы на вопросы фиксируются самим респондентом).

В зависимости от способа общения с респондентами выделяются личные (очные) и заочные опросы, от конструкции вопросов – открытые (ответ дается в свободной форме), закрытые (варианты ответов фиксируются в анкете) и полузакрытые (комбинация двух первых вариантов) опросы.

Изучение (анализ) документов как метод сбора социально-право​вой информации представляет собой исследование сведений, содержащихся в личных (дневники, письма, автобиографии и т.п.) или официальных (входящие и исходящие документы; периодическая отчетность (в том числе статистические); отдельные справки, обзоры, заявления, жалобы и т.д.) источниках информации.

Официальные источники социально-правовой информации можно подразделить на письменные (текстовые), статистические (цифровые), иконографические (рисованные), фонетические (звукозаписывающие) и т.д.

Изучение документов осуществляется, как правило, путем традиционного и формализованного анализа.

Традиционные (качественные) методы в свою очередь сводятся к общим (понимание изучаемой информации с помощью интуиции, логического толкования, теоретической (эмпирической) интерпретации и т.п.) и специальным (изучение документов осуществляется на основе конкретных отраслей научного знания путем историко-правового, социально-психологического и иного анализа).

Особенностью формализованного (количественного) анализа (контент-анализа или анализа содержания документов) является то, что содержащиеся в документе сведения измеримы с точки зрения их количественных показателей (единиц измерения или смысловых единиц), выявляемых определенными стандартизированными процедурами, например с помощью накопительных (сравнительных) таблиц, куда заносятся интересующие данные.

Иными словами, техника контент-анализа состоит в рассмотрении информации с точки зрения частоты употребления в ней терминов, сведений определенного содержания, т.е. установления количественного соотношения содержательных элементов текста, его акцентуации на какой-либо проблеме.

Технологическая процедура контент-анализа сводится к выполнению следующих действий: выделение единиц анализа (смыслового термина), поиск в тексте индикаторов (групп индикаторов) выбранных единиц анализа, статистическая обработка собранного информационного массива (подсчет частоты употребления, установление пропорций между различными элементами текста или исчисление удельного веса выбранных единиц информации в общем информационном объеме).

Обработка (анализ) и оценка социально-правовой информации включают, по меньшей мере, два этапа: приведение в определенную систему (группировка) первичных данных по однородным и сопоставимым признакам и подготовка итоговых данных в виде статистических (информационно-аналитических) таблиц, отражающих абсолютные и относительные величины тех или иных административных правонарушений, совершаемых в сфере обеспечения общественной и, в частности, информационной
 безопасности.

При этом информационная безопасность не отождествляется только с безопасностью информации, поскольку безопасность информации является лишь компонентой, определяющей технологическую составляющую информационной безопасности, а национальные интересы Российской Федерации в сфере информационного обеспечения общественной безопасности представлены следующими четырьмя основными составляющими:
соблюдение конституционных прав и свобод человека и гражданина в области получения информации и ее использования;

информационное обеспечение государственной политики России в сфере организации обеспечения общественной безопасности;

защита информационных ресурсов от несанкционированного доступа, обеспечение безопасности развернутых и создаваемых на территории России информационных и телекоммуникационных систем;

развитие современных информационных технологий, отечественной индустрии информации, обеспечение потребностей внутреннего рынка ее продукцией и выход этой продукции на мировой рынок, а также обеспечение накопления, сохранности и эффективного использования отечественных информационных ресурсов.

Очевидно, что рынок информационных технологий является наиболее перспективным и наша страна имеет все шансы выйти на мировой рынок информационных технологий, так как уровень образования, профессионализм российских специалистов, наличие в России уникальных научных разработок признаны во всем мире.

Представляется, в развитии информационных технологий и их продвижении на мировой рынок важную роль призвана сыграть активизация инновационной деятельности, а повышение ее роли в современной экономике обусловлено тем, что в последние десятилетия произошла значительная перегруппировка факторов и источников, определяющих экономическое развитие.

«Сужающиеся» возможности традиционных ресурсов экономического роста свидетельствуют о том, что доминантой в становлении модели развития экономики в XXI в. должна стать система инновационных процессов, научных знаний, новых технологий, продуктов и услуг.
По оценкам экономистов возможности экономического роста на современном этапе на 60–90% определяются использованием научно-технических достижений, поэтому важной составной частью государственной социально-экономической политики является инновационная политика, определяющая цели инновационной стратегии и механизма поддержки приоритетных инновационных программ и проектов.
В рамках инновационной политики Россия стоит перед необходимостью рационального вложения финансовых средств в научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы, обеспечивающие функциональные потребности экономики страны на качественно новом уровне; развития научно-технического потенциала и повышения экономической эффективности инновационной деятельности.
Учитывая значительные преимущества отечественной информационной продукции, в основу стратегии инновационной политики должна быть положена всемерная поддержка развития информационных технологий в разнообразных областях, а также технологий двойного назначения, имеющих перспективу применения в различных сферах деятельности как в России, так и за рубежом. 
Таким образом, уклад всей мировой цивилизации в структуре современного общества существенно меняют научные и технологические достижения: в новых геополитических и социально-экономических условиях уровень развития современных информационных технологий стал одним из ключевых факторов обеспечения как лидерства государств на мировой арене и экономического прогресса, так и их общественной безопасности.
Наряду с этим уровень образования, консервативность мышления российских специалистов, мощный багаж научных разработок и относительно низкая стоимость интеллектуального труда в России известны во всем мире.
Следовательно, создание и производство высокотехнологической продукции, требующей серьезного запаса фундаментальных знаний и интеллектуальных разработок, является одним из основных направлений перспективного экономического развития России и обеспечения ее безопасности.

К сожалению, в рамках научной статьи могут быть рассмотрены лишь некоторые аспекты заявленной темы.
Подводя краткий итог, представляется целесообразным отметить следующее.

1. Актуальность проблемы повышения прикладного значения информационных технологий в сфере обеспечения общественной безопасности Российской Федерации органами внутренних дел обусловлена возросшей диспропорцией между усилением государственно-правовых требований к защите служебной информации, с одной стороны, и ослаблением социально-правовых мер профилактики административных правонарушений, совершаемых в сфере информации, – с другой.

2. Возрастание прикладного значения информационных технологий в сфере обеспечения общественной безопасности Российской Федерации обусловлено расширением практики их применения в деятельности органов внутренних дел по противодействию угрозам информационной безопасности Российской Федерации, связанным с использованием компьютерной техники неограниченным кругом физических и юридических лиц.

3. Дальнейшее повышение прикладного значения информационных технологий в сфере обеспечения общественной безопасности Российской Федерации органами внутренних дел обусловлено, с одной стороны, ростом негативных последствий глобальной информатизации, создающих внешние и внутренние угрозы общественной безопасности Российской Федерации, а с другой – тенденциями развития технических средств защиты информации.

_____________

О. А. Овчинников,

кандидат юридических наук, доцент

(Академия управления

МВД России)

ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ
НАЦИОНАЛЬНОЙ ИННОВАЦИОННОЙ СИСТЕМЫ
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В современных условиях способность государства эффективно использовать на практике достижения науки и технологий в решающей степени определяет динамику экономического роста, возможность равноправной интеграции в мировую экономику, надежность в области обеспечения безопасности и правопорядка. Поэтому многие страны мира переходят к качественно новому этапу социально-экономического развития, характеризующемуся наличием высокоэффективных национальных инновационных систем. В первую очередь к использованию инновационных систем интенсивно переходят США, Япония, Германия, Швеция, что позволяет реализовать научные знания и технологии в интересах решения стоящих перед ними задач (инновационная деятельность обеспечивает около 60% прироста их валового внутреннего продукта)
, в том числе для усиления военного потенциала, внешней и внутренней безопасности.

На фоне ускоряющегося технологического прогресса ведущих стран мира Россия сталкивается с угрозой оказаться на периферии мирового развития со статусом сырьевого донора. В этих условиях социально-экономическое развитие нашего государства, его безопасность, роль и место в международном разделении труда в значительной степени зависят от состояния отечественной науки и образования, и в первую очередь – от эффективности использования результатов интеллектуальной деятельности.

В целях устранения имеющейся угрозы в марте 2002 г. на совместном заседании Совета Безопасности Российской Федерации, президиума Государственного совета Российской Федерации и Совета при Президенте Российской Федерации по науке и высоким технологиям был рассмотрен и утвержден Президентом Российской Федерации пакет программных документов. В него вошли Основы политики Российской Федерации в области развития науки и технологий на период до 2010 г. и дальнейшую перспективу (далее – Основы); Приоритетные направления развития науки, технологий и техники Российской Федерации на период до 2010 г.; Перечень критических технологий Российской Федерации
. Однако эти документы не имеют четкого нормативного правового статуса, поскольку не были утверждены соответствующим указом или распоряжением Президента Российской Федерации.

Вместе с тем Основы определили общую концепцию политики Российской Федерации в области развития науки и технологий, явились ориентиром для последующей законодательной политики в данной сфере. Политика государства в научной и научно-технической сферах представлена в них как важнейшая составная часть более общей стратегии социально-экономического развития, направленной на переход от экспортно-сырьевой ориентации экономики страны к инновационному пути развития. В соответствии с таким подходом развитие науки отнесено к числу высших приоритетов государства, а фундаментальная наука признана одним из стратегических национальных приоритетов страны.

В то же время Приоритетные направления развития науки, технологий и техники, а также Перечень критических технологий не содержат направлений в области обеспечения безопасности и правопорядка. Но при всей важности формально-правовой стороны вопроса основная проблема связана с тем, что предлагаемый в настоящее время курс на сокращение исследовательского фронта фундаментальной науки и концентрацию ресурсов на некоторых приоритетных направлениях
 лишь на первый взгляд соответствует неким современным тенденциям по специализации научных потенциалов различных стран в условиях глобализации. На самом деле подобная практика, по существу, еще не сложилась. Даже в развитых странах выбор приоритетов в сфере фундаментальных и прикладных исследований сводится к тому, что «составляются некие перечни приоритетов, но поневоле они формулируются так широко, настолько в общем плане, что фактически любую отрасль науки и любое ее ответвление не так уж трудно под этот перечень подвести»
.

Показательно в этом вопросе мнение Счетной палаты Российской Федерации о том, что содержание действующих Приоритетных направлений развития науки, технологий и техники «свидетельствует о достаточно формальном подходе к определению национальных приоритетов России в научной сфере», а анализ Перечня критических технологий «показывает, что они, как и прежде, направлены на рост экспорта в отраслях первого передела и сырьевых отраслях»
.

В ежегодном послании Федеральному Собранию Федеральному Собранию Российской Федерации на 2006 год (О положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики государства) Президент Российской Федерации В. В. Путин указал на необходимость формирования инновационной среды.

Несмотря на принятые решения и то, что предусмотрен переход на инновационный путь развития и Россия по-прежнему сохраняет уникальный отечественный научно-технический потенциал, обладает научными знаниями мирового уровня, эффективность их практического использования в рыночных условиях недостаточна, так как формирование национальной инновационной системы находится еще на начальной стадии развития.

Формирование национальной инновационной системы сдерживают:

1)
несовершенство нормативной правовой базы в сфере инновационной деятельности;

2)
нечеткое разграничение в этой области сфер ответственности, недостаточный уровень взаимодействия и координации между федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления и субъектами негосударственной экономической деятельности;

3)
рассосредоточение бюджетных средств по многочисленным и недостаточно увязанным между собой федеральным, региональным, межотраслевым и отраслевым программам и, как следствие, неудовлетворительное финансирование этих программ;

4)
неэффективное расходование бюджетных средств, выделяемых на развитие науки и новых технологий, в результате чего не получают практической реализации научные знания и перспективные технологии, направленные на решение насущных проблем обеспечения жизнедеятельности населения, освоение высокотехнологичного сегмента мирового рынка отечественными производителями, а природные ресурсы используются нерационально;

5)
отсутствие эффективных механизмов привлечения внебюджетных средств в инновационную сферу деятельности;

6)
неадекватный подход к результатам инвентаризации научно-технического комплекса страны, результатам интеллектуальной деятельности, созданным за счет средств бюджетов всех уровней, что приводит к принятию непопулярных решений.

В этой связи сложившееся в сфере инновационной деятельности положение сдерживает становление России как динамично и стабильно развивающегося государства, не создает необходимых темпов развития экономики, не обеспечивает безопасность и правопорядок.

Таким образом, рассмотрев проблемы в развитии национальных инновационных систем Российской Федерации в области безопасности, можно сделать следующие выводы.

Создание национальной инновационной системы следует отнести к числу приоритетов политики российского государства.

Развитие инновационных систем, эффективность использования результатов интеллектуальной деятельности должно происходить не по пути организационного построения и структурных изменений аппаратов управления, а с помощью выработки механизмов управления ориентированных на результат.

Инновационный путь развития в полной мере должен отвечать национальным интересам российского государства, обеспечивать его динамичное и устойчивое социально-экономическое развитие. Поэтому там, где достаточно четко выделены отдельные приоритетные направления исследований, повышенное внимание именно к этим направлениям отнюдь не должно означать прекращение финансирования остальной «неприоритетной» науки. Следует иметь в виду и то обстоятельство, что имеющийся у России опыт отбора национальных научных и научно-технологических приоритетов пока трудно назвать обнадеживающим
.

И, безусловно, в проведении государственной политики в области науки необходимо соблюдать релевантность, т.е. наличие четкой связи цели с основной деятельностью.

_____________

А. А. Савостин,

кандидат юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России)
ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
ОРГАНОВ ПУБЛИЧНОГО УПРАВЛЕНИЯ В СФЕРЕ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ВОЕННОГО ПОЛОЖЕНИЯ

Вопросы обеспечения обороны и обеспечения военного положения находятся в центре внимания правительств многих государств. Достаточно сказать, что в истории человеческой цивилизации люди живут мирно лишь 5% времени, за 5,5 тыс. лет на земле произошло около 15 тыс. войн, в которых погибло примерно 3,5 млрд человек
. В этой связи исследование полномочий органов публичного управления в сфере обеспечения военного положения представляется достаточно актуальным.

Реализация полномочий органов публичного управления в сфере обеспечения военного положения представляет собой способ организации и осуществления ими своей компетенции в исследуемой сфере государственного управления. Исследование механизма обеспечения военного положения обусловлено тем, что само организационно-правовое совершенствование режима военного положения заключается в совершенствовании его механизма, ибо понятие «механизм» определяется как внутреннее устройство чего-либо, приводящее его в действие как систему, определяющую порядок какого-либо вида деятельности
. Основание появление военного положения – это агрессия.

Как отмечал С. М. Берцинский, реальное военное положение отличается от фиктивного военного положения тем, что первое имеет место тогда, когда государство находится в опасности целиком и исключительно в силу военного нападения извне. Фиктивное военное положение имеет место тогда, когда существование данного общественного и государственного строя находится в опасности в силу резко обострившейся классовой борьбы внутри государства, борьбы, переходящей или уже перешедшей в гражданскую войну
.

В. Б. Рушайло, раскрывая правовой режим военного положения и административно-правовой механизм его обеспечения, подчеркивает, что это не просто наличие определенных ограничительных мер, вводимых для нормализации обстановки в случае агрессии против Российской Федерации или непосредственной угрозы такой агрессии, но и форма реагирования со стороны государства на данную чрезвычайную ситуацию
.

Как показывает история, те органы государственной власти, которые функционировали в условиях мирного времени, при возникновении чрезвычайных обстоятельств, в том числе и военного характера, как правило, не могут оперативно справиться с возросшим объемом и усложнением задач. В этой ситуации возникает необходимость в создании системы чрезвычайных органов государственной власти, которые бы смогли мобилизовать государственные ресурсы для борьбы с возникшей опасностью. Причем в этих условиях могут возникать самые различные формы создания системы органов государственного управления.

Говоря о создании специальных органов государственного управления в условиях специального административно-правового режима, С. А. Аникиенко выделил четыре организационно-правовые формы системы управления в условиях чрезвычайной ситуации: при введении исключительного правового режима существующие органы исполнительной власти сохраняются, но ставятся в прямое подчинение Президенту Российской Федерации; исполнительные структуры сохраняются, но ставятся в прямое подчинение органу, назначенному Президентом; для координации работ по ликвидации обстоятельств, вызвавших введение данного правового режима, образуются специальные временные органы; при ненадлежащем осуществлении своих функций органами государственной власти образуются временные специальные органы управления
.

Исследуя предложенную выше концепцию системы органов управления, О. В. Зиборов говорит о том, что в условиях военного положения возможны две ситуации. При введении правового режима военного положения полномочия органов представительной и исполнительной власти могут быть временно ограничены и приостановлены. Специальным временным органам могут быть переданы (полностью или частично) полномочия органов представительной и исполнительной власти
. Н. Ф. Попова отмечает, что система обеспечения военного положения создается существующими и вновь формируемыми в случае необходимости государственными структурами, действующими в исполнительной сфере
.
Вопросы обеспечения военного положения комплексно нашли свое отражение в Федеральном конституционном законе от 30 января 2002 г. «О военном положении»
. Так, в период действия военного положения указом Президента Российской Федерации могут быть определены федеральные органы исполнительной власти, которыми он осуществляет руководство по вопросам обеспечения обороны и безопасности Российской Федерации, режима военного положения.
Указом Президента России функции и полномочия федеральных органов исполнительной власти могут быть перераспределены исходя из интересов обеспечения обороны и безопасности Российской Федерации, а также обеспечения режима военного положения. Но необходимо отметить, что законодательством четко не определены полномочия специально создаваемого федерального государственного органа обеспечения правового режима военного положения. Как отмечает О. В. Зиборов, «в случае возникновения обстоятельств, служащих основаниями для объявления правового режима военного положения, следует воспользоваться богатым историческим опытом нашего государства по созданию специальных органов власти и управления, наделенных чрезвычайными полномочиями. Такой орган, по примеру Государственного Комитета Обороны, организованного постановлением Президиума Верховного Совета СССР СНК СССР и ЦК ВКП(б) 30 июня 1941 г., должен обладать широкими полномочиями по мобилизации всех сил и средств страны для устранения возникшей чрезвычайной ситуации. На местах его должны представлять уполномоченные»
.

Ряд специалистов (В. Б. Рушайло, Н. Ф. Попова, О. В. Зиборов, С. В. Пчелинцев) придерживаются точки зрения, что Совет Безопасности Российской Федерации должен выполнять те же функции, которые выполнял Государственный Комитет Обороны в годы Великой Отечественной войны. Также высказываются предложения о преобразовании Совета Обороны Российской Федерации в Ставку Верховного Главного Командования с одновременным образованием региональных советов обороны во всех субъектах Российской Федерации»
.

На наш взгляд, подобное предложение неприемлемо по целому ряду причин, одной из которых является то обстоятельство, что в соответствии с Законом Российской Федерации от 5 марта 1992 г. «О безопасности»
 Совет безопасности Российской Федерации является конституционным органом, осуществляющим подготовку решений Президента России в области обеспечения безопасности. Компетенция Совета безопасности Российской Федерации в исследуемой сфере заключается в подготовке предложений Президенту Российской Федерации о целесообразности введения, продления или отмены правового режима военного положения. Поэтому нельзя говорить о том, что Совет безопасности Российской Федерации кардинально влияет на решения Президента России в области обеспечения правового режима военного положения. Право принятия окончательного решения относительно правового режима военного положения остается за Президентом России.
Следует поддержать мнение Н. Ф. Поповой относительно компетенции федерального государственного органа, специально создаваемого для обеспечения правового режима военного положения
. Так, Н. Ф. Попова считает, что в его компетенцию должны входить: осуществление мероприятий по укреплению обороны страны, организация всеобщего военного обучения населения, гражданской и территориальной обороны, безопасности и общественного порядка; осуществление, при необходимости, рассредоточения населения и промышленного производства, переселения граждан из опасных районов с обязательным предоставлением им жилых помещений для временного или постоянного проживания; установление режима работы предприятий, учреждений, организаций и учебных заведений; установление режима миграции населения; использование ресурсов предприятий, учреждений и организаций для ликвидации последствий применения современных средств поражения; установление контроля за работой средств массовой информации; назначение и освобождение руководителей государственных предприятий, учреждений и организаций и др.

Как отмечалось в юридической литературе, до недавнего времени законодательно система обеспечения правового режима военного положения не была четко определена
. В связи с этим в систему обеспечения правового режима военного положения входили: Президент Российской Федерации; Правительство Российской Федерации; федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, органы военного командования, а также необходимые силы и средства. При создании по решению Президента Российской Федерации специальных федеральных государственных органов обеспечения военного положения последние также включаются в единую систему обеспечения военного положения.

Федеральный Конституционный закон от 30 января 2002 г. «О военном положении»
 определил систему публичных органов, которые участвуют в обеспечении военного положения. Так, согласно данному закону обеспечение военного положения осуществляется органами государственной власти и органами военного управления в соответствии с полномочиями, определенными законом. Органы местного самоуправления оказывают содействие органам государственной власти и военного управления в обеспечении военного положения.

Исследование компетенции субъектов государственного управления в условиях правого режима военного положения можно разбить на ряд групп, объединяющих полномочия в обеспечении данного режима: 1) Президента Российской Федерации; 2) палат Федерального Собрания Российской Федерации; 3) Правительства Российской Федерации; 4) федеральных органов исполнительной власти; 5) органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации; 6) Вооруженных сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов; 7) органов внутренних дел; 8) органов местного самоуправления. Анализируя военное управление, Н. А. Виноградов отмечает, что необходимо различать управление в области обороны и управление вооруженными силами (собственно военное управление)
.

Данный тезис очень важен, поскольку управление в области обороны осуществляет не только Министерство обороны и Генеральный Штаб, но в той или иной степени и милитаризированные структуры, в частности Минфин России, Министерство экономического развития и торговли России и др. Управление Вооруженными Силами РФ, а также иными воинскими формированиями осуществляют Министерство обороны, Генеральный Штаб, а также органы исполнительной власти, которые имеют в своем распоряжении воинские формирования. Так, МВД РФ управляет внутренними войсками, ФСБ осуществляет управление пограничными войсками, МЧС России осуществляет управление войсками гражданской обороны и др. – это управление обороной в узком смысле слова.

Рассматривать компетенцию субъектов обеспечения правового режима военного положения необходимо начать с анализа полномочий Президента России. Обусловлено это особой его ролью в осуществлении данного правового режима, а также наличием у него целого ряда управленческих, организующих и контрольных функций.

Анализ законодательства позволяет сделать вывод о том, что Президент России как субъект обеспечения правового режима военного положения имеет следующие полномочия: руководство организацией обеспечения режима военного положения; обеспечение согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной власти в целях обеспечения режима военного положения; определение в соответствии с законом мер по обеспечению режима военного положения, применяемых федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами военного управления на территории, на которой введено военное положение, а также полномочий указанных органов по применению этих мер; определение задач и установление порядка привлечения Вооруженных сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов для обеспечения режима военного положения; приостановление деятельности политических партий, других общественных объединений, религиозных объединений, ведущих пропаганду и (или) агитацию, а равно иную деятельность, подрывающую оборону и безопасность Российской Федерации в условиях военного положения; наложение запретов или ограничений на проведение собраний, митингов и демонстраций, шествий и пикетирования, а также иных массовых мероприятий; установление запреты на проведение забастовок и на приостановление или прекращение деятельности организаций иным способом; определение порядка прохождения военной службы в период действия военного положения; принятие необходимых мер по прекращению или приостановлению действия международных договоров Российской Федерации с иностранным государством (группой государств), совершившим (совершивших) акт агрессии против Российской Федерации, и (или) государствами, союзными с ним (ними); прекращение в условиях военного положения деятельности в Российской Федерации иностранных и международных организаций, в отношении которых правоохранительными органами получены достоверные сведения о том, что указанные организации осуществляют деятельность, направленную на подрыв обороны и безопасности Российской Федерации; установление на территории, где введено военное положение, особого режима работы объектов, обеспечивающих функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объектов энергетики, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружающей среды; утверждение положений о федеральных органах исполнительной власти, руководство которыми он осуществляет.

Анализ вышеперечисленных полномочий позволяет сделать вывод о том, что от своевременности принятия Президентом России решения о необходимости введения военного положения зависит степень организации деятельности всего государственного механизма по устранению причин, вызвавших установление специального административно-правового режима военного положения.

Определенными полномочиями в сфере обеспечения правового режима военного положения обладает Федеральное Собрание РФ. Полномочия Совета Федерации и Государственной Думы в исследуемом вопросе распределяются следующим образом. В отличие от Государственной Думы, которая в данной сфере обладает лишь возможностью принятия в случае необходимости детализирующих правовой режим федеральных законов, Совет Федерации занимает одно из ведущих мест в вопросе принятия решения об объявлении военного положения в Российской Федерации или в отдельных ее местностях. Так, в соответствии со ст. 102 Конституции РФ одной из обязанностей Совета Федерации является утверждение указа Президента о введении военного положения.
Что касается Государственной Думы, то согласно ст. 109 Конституции РФ она не может быть распущена в период действия правового режима военного положения на всей территории Российской Федерации или в отдельных ее местностях.

Согласно Федеральному конституционному закону «О военном положении» Совет Федерации рассматривает принятые Государственной Думой федеральные законы по вопросам обеспечения режима военного положения, прекращения или приостановления действия международных договоров Российской Федерации с иностранным государством (группой государств), совершившим (совершивших) акт агрессии против Российской Федерации, и государствами, союзными с ним (ними).

Указ Президента России о введении военного положения незамедлительно передается на утверждение Совета Федерации. Вопрос об утверждении указа Президента Российской Федерации о введении военного положения должен быть рассмотрен Советом Федерации в течение 48 часов с момента получения этого указа. Если в силу чрезвычайных и непредотвратимых при данных условиях обстоятельств заседание Совета Федерации не может быть проведено в установленное время, такой вопрос может быть рассмотрен позднее 48 часов.

Решение об утверждении указа Президента Российской Федерации о введении военного положения принимается большинством голосов от общего числа членов Совета Федерации и оформляется соответствующим постановлением. В случае, если это указ Совет Федерации не утвердил, такое решение оформляется постановлением Совета Федерации. Указ Президента Российской Федерации о введении военного положения, не утвержденный Советом Федерации, прекращает действие со следующего дня после дня принятия такого решения, о чем население Российской Федерации или соответствующих ее отдельных местностей оповещается в том же порядке, в каком оно оповещалось о введении военного положения.

Государственная Дума принимает федеральные законы: по вопросам обеспечения режима военного положения; по вопросам прекращения или приостановления действия международных договоров Российской Федерации с иностранным государством (группой государств), совершившим (совершивших) акт агрессии против Российской Федерации, и государствами, союзными с ним (ними).

Что касается Полномочий Правительства Российской Федерации в области обеспечения режима военного положения, то согласно Конституции России оно осуществляет меры по обеспечению обороны страны и государственной безопасности. Изучение законодательства Российской Федерации позволяет прийти к выводу о том, что Правительство Российской Федерации осуществляет следующие мероприятия: руководит в пределах своей компетенции деятельностью федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и организаций по обеспечению режима военного положения; организует разработку и обеспечивает применение мер, направленных на производство продукции (выполнение работ, оказание услуг) для государственных нужд, обеспечения Вооруженных сил, других войск, воинских формирований и органов, специальных формирований и для нужд населения; определяет порядок заключения договоров (контрактов) на выполнение организациями заданий (заказов) в целях обеспечения обороны и безопасности Российской Федерации, а также порядок прекращения действия ранее заключенных договоров (контрактов); организует работу по обеспечению потребностей государства в период действия военного положения материально-техническими, трудовыми и другими ресурсами, организует разработку военно-хозяй​ственного плана; утверждает положения о федеральных органах исполнительной власти, руководство которыми оно осуществляет
.

Председатель Правительства РФ, исходя из интересов обеспечения обороны и безопасности Российской Федерации, представляет Президенту РФ предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти на период действия военного положения. Анализ действующего законодательства свидетельствует о том, что полномочия Правительства Российской Федерации в сфере обеспечения правового режима военного положения отличаются от полномочий Президента России, которые носят преимущественно распорядительный характер. Полномочия Правительства России в сфере обеспечения правового режима военного положения в большей степени связаны с осуществлением финансово-материальных и иных функций по непосредственному обеспечению правового режима военного положения, т.е. имеют в целом прикладной характер.

Центральным элементом в системе обеспечения правового режима военного положения являются федеральные органы исполнительной власти.

Для обеспечения режима военного положения федеральные органы исполнительной власти осуществляют следующие полномочия: организацию производства продукции (выполнения работ, оказания услуг) для государственных нужд, обеспечения Вооруженных сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов, специальных формирований и для нужд населения; организацию снабжения (при необходимости нормированного) населения продовольственными и непродовольственными товарами и медицинского обслуживания населения; регулирование деятельности организаций промышленности, торговли, общественного питания, бытового обслуживания и коммунального хозяйства; оповещение через средства массовой информации населения территории, на которой введено военное положение, о порядке применения мер, предусмотренных этим Федеральным конституционным законом.

На территории, на которой введено военное положение, применяются следующие меры: обеспечение охраны общественного порядка и общественной безопасности, охраны военных, важных государственных и специальных объектов, объектов, обеспечивающих жизнедеятельность населения, функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объектов энергетики, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружающей природной среды; организация эвакуации объектов хозяйственного, социального и культурного назначения, а также временного отселения жителей в безопасные районы с обязательным предоставлением таким жителям стационарных или временных жилых помещений; введение и обеспечение особого режима въезда на территорию, на которой введено военное положение, и выезда с этой территории, а также ограничение свободы передвижения по ней; организация привлечения граждан к выполнению работ для нужд обороны, ликвидации последствий применения противником оружия, восстановлению поврежденных (разрушенных) объектов экономики, систем жизнеобеспечения населения и военных объектов, а также к участию в борьбе с пожарами, эпидемиями и эпизоотиями; изъятие в соответствии с федеральными законами транспортных средств и другого необходимого для нужд обороны имущества у организаций и граждан с последующей выплатой государством стоимости изъятого имущества; установление запретов или ограничений на выбор места пребывания либо места жительства на территории, на которой введено военное положение; установление ограничения движения транспортных средств и порядка осуществления их досмотра; установление запрета на нахождение граждан на улицах и в иных общественных местах в определенное время суток, при необходимости осуществление проверки документов, удостоверяющих личность граждан, личного досмотра, досмотра их вещей, жилища и транспортных средств, а по основаниям, установленным Федеральным законом, – задержание граждан и транспортных средств; установление запрета на продажу оружия, боеприпасов, взрывчатых и ядовитых веществ, установление особого режима оборота лекарственных средств и препаратов, содержащих наркотические и иные сильнодействующие вещества, спиртных напитков, в случаях, предусмотренных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, – изъятие у граждан оружия, боеприпасов, взрывчатых и ядовитых веществ, а у организаций – изъятие наряду с оружием, боеприпасами, взрывчатыми и ядовитыми веществами боевой и учебной военной техники и радиоактивных веществ; введение контроля за работой объектов, обеспечивающих функционирование транспорта, коммуникаций и связи, за работой типографий, вычислительных центров и автоматизированных систем, а также средств массовой информации, организация использования их работы для нужд обороны; запрещение работы приемопередающих радиостанций индивидуального пользования; осуществление военной цензуры за почтовыми отправлениями и сообщениями, передаваемыми с помощью телекоммуникационных систем, а также контроля за телефонными переговорами, создание органов цензуры, непосредственно занимающихся указанными вопросами, и определение полномочий таких органов; обеспечение исполнения указов Президента Российской Федерации о приостановлении деятельности политических партий, других общественных объединений, религиозных объединений, ведущих пропаганду и (или) агитацию, а равно иную деятельность, подрывающую в условиях военного положения оборону и безопасность Российской Федерации; обеспечение интернирования (изоляции) в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права граждан иностранного государства, воюющего с Российской Федерацией; установление запретов или ограничений на выезд граждан за пределы территории Российской Федерации; обеспечение введения в органах государственной власти, иных государственных органах, органах военного управления, органах местного самоуправления и организациях дополнительных мер, направленных на усиление режима секретности; определение порядка и места хранения изъятых оружия, боеприпасов, взрывчатых и ядовитых веществ, боевой и учебной военной техники и радиоактивных веществ; обеспечение на территории, на которой введено военное положение, особого режима работы объектов, обеспечивающих функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объектов энергетики, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружающей природной среды; обеспечение исполнения указов Президента России о прекращении деятельности в Российской Федерации иностранных и международных организаций, если правоохранительными органами получены достоверные сведения о том, что эти организации осуществляют деятельность, направленную на подрыв обороны и безопасности Российской Федерации.

По вопросам своей деятельности федеральные органы исполнительной власти, их территориальные органы и должностные лица, обеспечивающие режим военного положения, издают в пределах своей компетенции правовые акты, обязательные для исполнения органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, организациями и их должностными лицами, а также гражданами.

Исследуя полномочия органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в области обеспечения правого режима военного положения, необходимо отметить, что на территории, на которой введено военное положение, органы исполнительной власти субъектов Федерации в пределах своей компетенции осуществляют следующие полномочия: организуют производство продукции (выполнения работ, оказания услуг) для государственных нужд, обеспечения Вооруженных сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов, специальных формирований и для нужд населения; организуют снабжение (при необходимости нормированного) населения продовольственными и непродовольственными товарами и медицинского обслуживания населения; регулируют деятельность организаций промышленности, торговли, общественного питания, бытового обслуживания и коммунального хозяйства; оповещают через средства массовой информации население территории, на которой введено военное положение, о порядке применения мер, предусмотренных вышеназванным Федеральным конституционным законом; оказывают содействие федеральным органам исполнительной власти и органам военного управления в применении мер, предусмотренных законодательством о военном положении.

По вопросам своей деятельности органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, обеспечивающие режим военного положения, издают в пределах своей компетенции правовые акты, обязательные для исполнения органами местного самоуправления, организациями и их должностными лицами, а также гражданами.

Для обеспечения режима военного положения в порядке, установленном нормативными правовыми актами Президента России, могут быть привлечены Вооруженные силы Российской Федерации, другие войска, воинские формирования и органы.

В соответствии с Федеральным законом от 31 мая 1996 г. «Об обороне»
 в целях обороны создаются Вооруженные силы Российской Федерации. Помимо них к обороне привлекаются пограничные войска Российской Федерации, внутренние войска Министерства внутренних дел Российской Федерации, железнодорожные войска Российской Федерации, войска гражданской обороны.

Как отмечается в юридической литературе, формы управления на территориях, где объявлено военное положение, определяются военной обстановкой. В районах боевых действий и в прифронтовой полосе, как отмечают В. Б. Рушайло, В. В. Гущин и Н. Ф. Попова, административная власть должна передаваться военному командованию. Ему будет принадлежать вся полнота власти там, где в силу чрезвычайных обстоятельств нет органов государственной власти. Военное командование на территориях, не входящих в район непосредственных военных действий, где продолжают действовать местные органы власти, будет наделено дополнительными полномочиями в области обороны, обеспечения государственной безопасности, охраны общественного порядка. Остальные вопросы общественной жизни должны решаться гражданскими органами, полномочия которых в условиях военного положения могут быть изменены
.

Вооруженные силы Российской Федерации, другие войска, воинские формирования и органы при обеспечении режима военного положения выполняют следующие задачи: поддержание особого режима въезда на территорию, на которой введено военное положение, и выезда с нее, а также ограничение свободы передвижения по ней; участие в спасении и эвакуации населения, проведении аварийно-спасательных и других неотложных работ, в борьбе с пожарами, эпидемиями и эпизоотиями; охрана военных, важных государственных и специальных объектов, объектов, обеспечивающих жизнедеятельность населения, функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объектов энергетики, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружающей природной среды; пресечение деятельности незаконных вооруженных формирований, террористической и диверсионной деятельности; охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности и др.

Для обеспечения правового режима военного положения необходимо использовать силы и средства соответствующих зон территориальной обороны, военных комендатур гарнизонов, органов внутренних дел, внутренних войск МВД России и др. Как следует из анализа законодательства о военном положении, на органы и учреждения МВД России могут быть возложены дополнительные обязанности в зависимости от создавшейся обстановки. Но любые действия, связанные с расширением обязанностей сотрудников органов внутренних дел, не должны мешать осуществлению ими своих непосредственных задач.

В целях совершенствования правового статуса органов внутренних дел (милиции) в условиях военного положения было бы целесообразно в Законе «О милиции» выделить отдельную главу – «Деятельность милиции в условиях особых правовых режимов». Данный подход будет, на наш взгляд, способствовать совершенствованию деятельности милиции в условиях специальных административно-правовых режимов
.

_____________
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К ВОПРОСУ О СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИЩЕННОСТИ
СОТРУДНИКОВ ОРГАНОВ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ
И ВОЕННОСЛУЖАЩИХ ВНУТРЕННИХ ВОЙСК,

ВЫПОЛНЯЮЩИХ ЗАДАЧИ
В ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЯХ

Необходимость социальной защищенности вытекает из наличия общественной потребности иметь в государстве систему законов, компенсирующих социальное несовершенство организации производства материальных благ и их распределения. Следовательно, сущность социальной защищенности состоит в законодательном обеспечении экономических, политических, социальных и иных прав, свобод и интересов граждан. Такая постановка вопроса имеет конституционный оттенок. Однако, как показывает мировая практика, в Конституции права граждан только сформулированы. Их реализация – проблема, которая должна еще решаться. Поэтому следует различать два понятия: социальную защищенность и социальную защиту.

Социальная защищенность – это конституционное и законодательное обеспечение всего комплекса прав и свобод человека. Социальная защита – это более конкретное понятие и сводится к работе по реализации прав и свобод. Например, конституционное право на труд не может быть реализовано, если нет законов, регламентирующих трудовые отношения, а также системы государственных и общественных институтов, которые заставляют эти законы работать.

На наш взгляд, в наибольшей социальной защите нуждаются лица, выполняющие правоохранительные функции и состоящие на военной службе.

Многочисленные примеры обострения социальной напряженности на территории Российской Федерации и на постсоветском пространстве показывают, что единственной силой, способной принять экстренные меры по нормализации обстановки, являются сотрудники силовых структур, в первую очередь – работники милиции и военнослужащие внутренних войск МВД России. Выполняя поставленные задачи по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности, непосредственно соприкасаясь с массами населения, нередко деструктивно и агрессивно настроенного, они достаточно часто подвергают свою жизнь и здоровье опасности.

Это заставляет обратить внимание на существующие механизмы социальной защиты указанной категории государственных служащих, в том числе на вопросы их обязательного страхования.

В настоящее время в России для сотрудников органов внутренних дел и военнослужащих внутренних войск права и социально-эконо​мические гарантии определены пакетом законов, юридически обеспечивающих средний уровень удовлетворения их потребностей. Однако их практическая реализация по некоторым направлениям затруднена.

На сегодняшний день основополагающим нормативным правовым актом о государственной службе в Российской Федерации является Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации», в котором определены основные понятия и положения данного вида деятельности.

Система государственной службы включает в себя следующие виды государственной службы: государственная гражданская служба; военная служба; правоохранительная служба.

Военная служба – вид федеральной государственной службы, представляющий собой профессиональную служебную деятельность граждан на воинских должностях в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских (специальных) формированиях и органах, осуществляющих функции по обеспечению обороны и безопасности государства. Таким гражданам присваиваются воинские звания.

Правоохранительная служба – вид федеральной государственной службы, представляющий собой профессиональную служебную деятельность граждан на должностях правоохранительной службы в государственных органах, службах и учреждениях, осуществляющих функции по обеспечению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека и гражданина. Таким гражданам присваиваются специальные звания и классные чины.

В феврале 1998 г. Государственной Думой был принят федеральный закон «Об обязательном государственном страховании жизни и здоровья военнослужащих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядового и начальствующего состава органов внутренних дел Российской Федерации и сотрудников федеральных органов налоговой полиции». Закон вступил в действие с 1 июля 1998 г. Данный акт регламентирует обязательное страхование самой многочисленной категории лиц, подлежащих государственному страхованию, и его принятие способствовало совершенствованию правового регулирования и правоприменения в данной сфере
.

В этом Законе впервые комплексно урегулированы условия и порядок осуществления обязательного государственного страхования жизни и здоровья военнослужащих и приравненных к ним в обязательном государственном страховании лиц. Страхователями в данном случае являются федеральные органы исполнительной власти, в которых законодательством Российской Федерации предусмотрены военная служба, служба, военные сборы. Застрахованными лицами являются военнослужащие и приравненные к ним в обязательном государственном страховании лица.

Закон выделяет и такую категорию лиц, как «выгодоприобретатели», к которым в данном случае относятся, помимо застрахованных лиц, в случае гибели (смерти) застрахованного лица – супруг (супруга), его родители (усыновители), либо дедушка и бабушка – при условии отсутствия у него родителей, если они воспитывали или содержали его не менее трех лет, отчим и мачеха – при условии, если они воспитывали или содержали его не менее пяти лет, несовершеннолетние дети, совершеннолетние дети, если они стали инвалидами до достижения 18 лет, а также обучающиеся в образовательных учреждениях независимо от их организационно-правовых форм и форм собственности, до окончания обучения или до достижения ими 23 лет, подопечные застрахованного лица.

Законом закреплены конкретные виды страховых случаев, при наступлении которых выплачивается страховое возмещение, а также определены размеры страховых сумм.

Так, в случае гибели (смерти) застрахованного лица в период прохождения военной службы, службы, военных сборов и т.п. выплачивается 25 окладов каждому выгодоприобретателю.

В случае установления застрахованному лицу инвалидности I группы ему выплачивается 75 окладов; II группы – 50; III группы – 25 окладов. В случае получения застрахованным лицом в период прохождения военной службы, службы, военных сборов тяжелого увечья (ранения, травмы, контузии) выплачивается 10 окладов, легкого увечья – 5 окладов. В случае досрочного увольнения вследствие увечья или заболевания, полученных в период прохождения военной службы, – 5 окладов.

Объектом страхования являются жизнь и здоровье военнослужащих и приравненных к ним в обязательном страховании лиц. Названные объекты подлежат страхованию со дня начала службы по день ее окончания.

Страховыми случаями являются: гибель (смерть) застрахованного лица в период прохождения службы, заболевания, полученные в этот период, а также установление застрахованному лицу инвалидности вследствие увечья или заболевания, полученных в означенный период.

Размеры страховых сумм, выплачиваемых военнослужащим и приравненным к ним по страхованию лицам, а в случае их гибели (смерти) – выгодоприобретателям, определяется исходя из месячного денежного содержания застрахованных. Тяжесть последствий страхового случая определяет параметры выплат, выраженные в окладах месячного денежного содержания.
В соответствии с Законом РФ «О милиции» все сотрудники милиции, так же как судьи и прокуроры, подлежат обязательному государственному личному страхованию за счет средств соответствующих бюджетов, а также средств, поступающих в специальные фонды на основании договоров от министерств, ведомств, предприятий, учреждений и организаций.

Следует иметь в виду, что в соответствии с вышеуказанным законом приказом МВД РФ от 15 октября 1999 г. № 805 утверждена Инструкция о порядке возмещения ущерба в случае гибели (смерти) или причинения увечья сотруднику органов внутренних дел, а также ущерба, причиненного имуществу сотрудника внутренних дел или его близких, которая действует в редакции Приказа МВД от 11 января 2001 г.
В случае гибели сотрудника милиции в связи с осуществлением служебной деятельности либо его смерти до истечения одного года после увольнения со службы вследствие ранения (контузии), заболевания, полученных в период прохождения службы, семье погибшего (умершего) и его иждивенцам выплачивается единовременное пособие в размере десятилетнего денежного содержания погибшего (умершего) из средств соответствующего бюджета с последующим взысканием этой суммы с виновных лиц
.
При получении сотрудником милиции телесных повреждений, исключающих для него возможность дальнейшего прохождения службы, ему выплачивается единовременное пособие в размере пятилетнего денежного содержания из средств соответствующего бюджета.

Ущерб, причиненный имуществу сотрудника милиции или его близким в связи со служебной деятельностью сотрудника милиции, возмещается в полном объеме из средств соответствующего бюджета с последующим взысканием этой суммы с виновных лиц (ст. 29 Закона РФ «О милиции»).

Сегодня приходится констатировать, что государство не может обеспечить не только достойную старость, но и нормальную жизнь госслужащих: гарантировать своевременную выплату зарплаты военным, врачам, учителям, обеспечить безопасность граждан, предоставить элементарные услуги. Вряд ли можно рассчитывать на грамотных, квалифицированных государственных служащих при существующей системе их социальной защиты.

Актуальность социальной защиты военнослужащих внутренних войск и сотрудников правоохранительных органов на современном этапе российских реформ вызвана прежде всего особенностями экономического развития нашего государства. В этих условиях для успешного развития страны государство обязано создать такую систему социальной защиты государственных служащих, которая будет, с одной стороны, защищать от всяких соблазнов, а с другой – стимулировать ускоренное продвижение реформ. Такой системой могла бы быть оплата труда за счет стабильной гарантированной зарплаты и премиальных выплат.

Но главный результат предложенного механизма социальной защиты государственного служащего будет заключаться в его напряженном, упорном труде на благо реформ, которые должны решить ряд вопросов. В частности, это вопросы медицинского обслуживания государственных служащих; порядок заключения договоров обязательного государственного страхования на случай причинения вреда жизни, здоровью и имуществу государственных служащих; порядок предоставления ссуд и кредитов на приобретение жилища государственным служащим; порядок компенсации государственным служащим расходов на транспорт; порядок предоставления дополнительных компенсационных выплат вообще; порядок и основания присвоения классных чинов; порядок аттестации государственных служащих, сдачи ими квалификационных экзаменов; порядок организации и проведения переподготовки (переквалификации) и повышения квалификации государственных служащих и другие нерешенные проблемы, в том числе в области социального страхования.

Развивая систему этого вида страхования, необходимо прежде всего сохранить то лучшее, что уже создано. Ведь в России на сегодня сложилась действенная система обязательного государственного страхования и социальной защиты государственных служащих, имеется необходимая законодательная база, сформирована страховая инфраструктура, накоплен уникальный опыт проведения страхования. За короткий срок пройден путь от монополии двух государственных страховых гигантов до создания реального страхового рынка.

Помимо обязательного страхования существуют и другие проблемы социальной защиты военнослужащих внутренних войск и сотрудников правоохранительных органов, которые требуют своего решения на законодательном и ведомственном уровне.

Анализ поправок, внесенных Государственной Думой в различные законы, касающиеся военнослужащих внутренних войск и сотрудников правоохранительных органов, показывает: вся система нормативного обеспечения социальной защиты данных категорий деформирована окончательно. За два последних года отменено, изменено и приостановлено 22 положения законодательства о правах военнослужащих внутренних войск и сотрудников правоохранительных органов, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей. Отменены 4 правовые нормы, изменены в сторону ухудшения 5, приостановлено действие 13. Наибольшим изменениям подвергся Федеральный закон «О статусе военнослужащих», несший колоссальную нагрузку в сфере мотивации военной службы. Закон практически выхолощен и нуждается в новой редакции.

Рассмотрев широкий круг проблем, касающихся социальной защиты военнослужащих внутренних войск и сотрудников правоохранительных органов, граждан, уволенных с военной службы (службы), именуемых далее военнослужащими, и членов их семей, а также основы государственной политики в этой области, авторы отмечают, что за последний период произошло существенное ухудшение социально-экономического и правового положения указанных лиц. Современное положение России в мире ставит перед государством и обществом актуальнейшие проблемы укрепления военной организации государства, повышения престижа военной службы (службы), усиления патриотического воспитания молодежи, что напрямую связано с национальной безопасностью страны. Одно из важнейших мест в системе мер, направленных на решение указанных проблем, занимает совершенствование законодательства Российской Федерации в сфере социальной защиты военнослужащих внутренних войск и сотрудников правоохранительных органов с учетом условий развития страны, а также разработка конкретных механизмов реализации законов, действующих в этой области. Новый этап военной реформы, который влечет массовое сокращение военнослужащих, с новой силой ставит вопрос законодательного обеспечения их социальной защиты. Доходы семей военнослужащих значительно ниже, чем в среднем по стране, не обеспечивают нормального уровня жизни этой категории российских граждан. Значительно ниже черты бедности оказались семьи молодых офицеров. Сложность и противоречивость процессов, связанных с заменой существующих льгот на денежные компенсации, недостаточная гласность принимаемых решений вызывают у военнослужащих обоснованную тревогу по поводу дальнейшего снижения уровня их жизни, недоверие к решениям, принимаемым органами государственной власти. Все это значительно усиливает социальную напряженность в воинских коллективах и семьях военнослужащих, отрицательно сказывается на качестве выполнения служебных задач. Непринятие в течение длительного времени решений по усилению социальной защищенности военнослужащих привело к падению престижа военной службы (службы), снижению заинтересованности офицеров в результатах служебной деятельности, явилось основной причиной массового увольнения квалифицированных кадров. По нашему мнению, происходящее реформирование системы органов исполнительной власти самым серьезным образом затрагивает статус военнослужащих внутренних войск и сотрудников правоохранительных органов. В этих условиях государство обязано гарантировать данным категориям соответствующее материальное обеспечение, компенсирующее ограничения их конституционных прав и свобод, повышенный риск для жизни при исполнении ими служебных обязанностей при чрезвычайных ситуациях.

_____________

И. Б. Кардашова,

кандидат юридических наук, доцент
(ВНИИ МВД России)

К ВОПРОСУ О ПОНЯТИИ
УГРОЗЫ НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
И ОЦЕНКЕ ЕЕ УРОВНЯ

Категория «угроза» имеет огромное значение в теории национальной безопасности, однако понятие угрозы национальной безопасности России нередко подменяется понятиями опасности и вызовов, а потенциальные угрозы не отделяются от мнимых. Угрозы определены в Концепции национальной безопасности Российской Федерации как явление, которое потенциально существует, а при определенных условиях может стать реальностью и способно нанести ущерб личности, обществу и государству
, а также в Законе «О безопасности» как «совокупность условий и факторов, создающих опасность»
.
В Концепции национальной безопасности сказано, что «состояние отечественной экономики, несовершенство системы организации государственной власти и гражданского общества, социально-политическая 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. Анализ угроз показывает, что главные из них в настоящее время носят преимущественно внутренний характер, на защиту от которых в основном направлена деятельность системы МВД России.
В словарях угроза определена как «обещание причинить кому-нибудь вред, зло»
; действие или намерение «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»
. Таким образом, в общем виде в русском языке под угрозой понимается 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»
.

Вместе с тем в отечественной литературе часто угроза отождествляется с опасностью, поскольку довольно сложно строго разграничить параметры каждого из этих понятий. К. Маркс писал: «Этот мир полон опасностей именно потому, что он является не миром какого-либо единственного интереса, а миром многих интересов»
. Действительно, понятия «угроза» и «опасность» близки по смыслу: «угроза есть возможная опасность»
, а «опасность есть возможность, угроза чего-нибудь очень плохого, какого-нибудь несчастья»
. Поэтому приходится сталкиваться с такими двойственными формулировками, как, например, «угрожающая опасность» и «опасная угроза». Так, «опасность в чрезвычайной ситуации» представлена как «состояние, при котором создалась или вероятна угроза возникновения поражающих факторов и воздействий источника чрезвычайной ситуации на население, объекты народного хозяйства и окружающую природную среду в зоне чрезвычайной ситуации»
. Подобные варианты терминологии вносят дополнительные сложности в понятийный аппарат теории национальной безопасности.

Угроза не тождественна опасности, что подтверждают следующие выводы.
Опасность по возможности нанесения ущерба интересам объекта безопасности значительно шире угрозы. 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
. Разумеется, на практике перерастание опасностей в угрозы всегда имеет возможность обратного перехода угроз в опасности. При накоплении соответствующего комплекса изменений (снижение уровня риска, достижение между сторонами определенного компромисса и др.) явная угроза может трансформироваться в опасность. Тем не менее возвратный процесс не разрешает проблемы угрозы, а лишь откладывает их решение на будущее, к чему должны быть готовы обе стороны противоречий.

В отдельные исторические периоды некоторые опасности и угрозы могут превалировать над остальными, поэтому необходимо следующее.

Во-первых, четко разграничить угрозы вообще и угрозы национальной безопасности (утрата суверенитета, разрушение нравственных основ общества, подрыв экономики и т.д.). Величина ущерба при угрозе национальной безопасности является такой, которая существенно затрагивает национальные интересы. Понятно, что незначительный ущерб какому-либо человеку
 может быть признан несущественным перед нацией в целом. В. Л. Манилов справедливо определяет угрозу как «непосредственную 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», или 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 реального ущерба, являются риск, вызов, опасность, угроза.

Во-вторых, исключить ведомственный подход к общей проблеме обеспечения национальной безопасности. «Деятельность структур государства, обеспечивающих национальную безопасность, носит чрезвычайный характер, являясь аналогом чрезвычайного положения, только привязанного не к территории, а к определенным аспектам жизни нации, подвергаемым чрезвычайному опасному воздействию»
.

Вместе с тем применяемые категории вызов, риск, опасность, угроза в фундаментальных российских словарях по социологии, философии, политологии, изданных в 1990-2000 гг., не определены
. На наш взгляд, риск является количественной мерой уровня опасности, как «возможность наступления событий с отрицательными последствиями, возникшая в связи с предпринимаемыми действиями, а также сами действия, при которых достижение желаемого результата связано с такой опасностью»
. Понятие риска зачастую применяется в широком значении, например, как «связанная с преодолением неопределенности в ситуации неизбежного выбора деятельность, в процессе которой возможны неудача, урон, ущерб»
. Вызов – конкретное противодействие осуществлению этих ценностей, интересов и целей в различных формах
. Под риском будем понимать возможность возникновения неблагоприятных (нежелательных) последствий, которые могут возникнуть; под вызовом – совокупность обстоятельств, не представляющих угрозы национальным интересам, но требующих соответствующего реагирования; под угрозой – совокупность условий и факторов, создающих опасность национальным интересам личности, общества и государства. Если рассматривать вызов, опасность, угрозу как различные степени риска причинения конкретного ущерба интересам безопасности личности, общества и государства (так называемую «лестницу эскалации»
), то риск – высокая вероятность возникновения помех в достижении целей безопасности, вызов – противодействие реализации интересов безопасности, опасность – намерение или объективная возможность ущерба национальным интересам, угроза – реальное намерение и объективная возможность нанесения ущерба национальным интересам.

В русском языке термин «риск» употребляется в двух основных значениях: во-первых, как возможная опасность, неудача; во-вторых – действовать наудачу в надежде на счастливый исход
. Как видим, существует совпадение значений терминов «угроза» и «риск»: то и другое трактуется как возможная опасность. Следовательно, совокупность факторов, представляющих вызов, опасность и угрозу безопасности можно классифицировать в качестве факторов риска. При этом по степени риска нанесения ущерба национальным интересам наименьший риск представляют вызовы, средний риск заключен в опасностях и значительный риск исходит от угроз безопасности. Опасность от угрозы отличается степенью риска причинения конкретного ущерба интересам безопасности личности, общества и государства.

Второе. Человек, органически связанный с природой и социальной средой, всегда находится в состоянии опасности, но не всегда окружен угрозами. Следовательно, опасность несет в себе потенциальную угрозу причинения ущерба интересам, для реализации которого необходимо создание соответствующих условий. Угроза же есть непосредственная возможность нанесения ущерба, от осуществления которой ее отделяет лишь временной интервал, необходимый для принятия решения о реализации угрозы.

Третье. Угроза всегда носит предметный характер; она конкретна, наполнена определенным содержанием, и в случае четко выраженного опасного состояния такого содержания приобретает конкретную правовую характеристику. Эта характеристика фиксируется в правовых актах (например, в УК РФ: измена Родине, терроризм и т.д.).

Четвертое. Опасность и угроза различаются направленностью воздействия. Опасность зачастую имеет безадресный, неявно выраженный характер. Угроза будет реальным явлением только тогда, когда она исходит от конкретного источника и имеет адресную направленность.

Угроза представлена в Законе «О безопасности» как «совокупность условий и факторов, создающих опасность жизненно важным интересам личности, общества и государства»
. «Условие» – обстоятельство, от которого что-нибудь зависит
; «условие – то, от чего зависит нечто другое»
. «Фактор» – момент, существенное обстоятельство в каком-нибудь процессе, явлении
; «фактор – это причина, движущая сила какого-либо процесса, явления, определяющая его характер или отдельных его черт»
. Подходя к понятию угрозы с точки развития объективного мира можно выделить из огромного множества факторов развития только те, которые представляют опасность интересам
. Таким образом, угроза безопасности – это любой внутренний или внешний фактор, оказывающий негативное воздействие на процесс развития и требующий для повышения уровня социального развития снижения своих количественных характеристик. Такой подход позволяет отделить реальные угрозы от мнимых. Так, по определению не могут быть угрозами факторы, отражающие интересы благосостояния, даже если значения их показателей снижаются (сокращение доходов, уменьшение коэффициента рождаемости и т.п.) Уменьшение значений этих показателей является только результатом действия других, подлинных угроз безопасности. Кроме того, борьба с угрозами – задача тактическая, а борьба с источниками опасностей – стратегическая.

Пятое. Многие исследователи определяют угрозу через намерения и возможности: «намерение» – предположение сделать что-нибудь, желание, замысел
; «возможность» – средство, условие, обстоятельство, необходимое для осуществления чего-нибудь
. Существуют следующие точки зрения об угрозе («совокупность двух компонент»): как «явление сложное, включающее в себя дихотомию: намерения и возможности»
; «совокупность намерений и возможностей социального субъекта, способных представлять ущерб жизненно важным интересам личности, общества и государства)»
 и т.д. М. Веерд, анализируя угрозу, расчленяет на три составляющие: намерения, возможности и последствия
. Подобные взгляды позволяют выделить еще одно существенное различие между опасностью и угрозой: угроза должна заключать в себе две составляющие: намерения и возможность нанесения ущерба интересам безопасности, а опасность ограничивается наличием одной из составляющих – либо намерения, либо возможности.

В настоящее время актуальной является проблема оценки уровня национальной безопасности
. Исторический опыт свидетельствует о том, что неудачи в обеспечении национальной безопасности во многом связаны с неточной оценкой угрозы. Ошибки в оценке угрозы оборачиваются неоправданным отвлечением ресурсов от решения актуальных проблем общественного развития и ослаблением государства, поэтому важно проводить действия по своевременному мониторингу характера, особенностей, масштабам угроз и их прогнозированию. «Все события истории находятся в зависимости от причин, и если какое частное событие приводит государство к гибели, то это значит, что за …этим частным поводом скрывалась более общая причина, вследствие которой государство должно было погибнуть»
.
Кроме того, обеспечение национальной безопасности необходимо рассматривать только в тесной взаимосвязи с развитием общества. При этом высокий уровень развития ни в коей мере не гарантирует столь же высокого уровня безопасности
. Следует четко понимать, что более развитая страна имеет просто большие возможности для обеспечения безопасности, но реализация этих возможностей в практической деятельности может быть далеко не адекватной.

К сожалению, существующие в настоящее время методы, формы и способы использования органов, сил и средств системы обеспечения национальной безопасности в основном направлены на решение задач борьбы с угрозами в режиме их последствия, т.е. ликвидации последствий уже материализовавшихся угроз. Вместе с тем, как правило, возникающая опасность не бывают непредвиденной, а в большинстве случаев перед возникновением опасности происходят некоторые процессы или явления, которые являются предзнаменованием этих опасностей. Поэтому основной задачей обеспечения национальной безопасности является: 1) своевременное обнаружение признаков опасностей; 2) всесторонний анализ опасностей; 3) составление прогноза о развитии опасностей и перерастания их в угрозы. Общим подходом к решению задачи является разработка определенного набора показателей и индикаторов, позволяющего с достаточной степенью точности оценить уровень состояния безопасности личности, общества и государства. При этом следует исходить из сущности определения национальной безопасности, т.е. использовать метод определения уровня защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства. «Шкала национальных интересов позволит судить о степени обеспечения национальной безопасности»
.

На наш взгляд, предпосылками возникновения угроз национальной безопасности, на защиту от которых должна быть направлена деятельность МВД России, являются: ошибки и просчеты в ходе административной реформы, способствующие криминализации экономики, резкому социальному расслоению общества, снижению качества жизни значительной части населения при отсутствии действенной системы социальной поддержки малоимущих; подрывная деятельность ряда зарубежных спецслужб, транснациональных и отечественных преступных сообществ, отдельных политических сил, прежде всего фашистской и экстремистской направленности; отсутствие надежной законодательной базы правоохранительной деятельности; открытость государственных границ России с государствами, ранее входившими в состав СССР; вывоз из России капиталов и имущества, нажитых преступным путем, укрытие за границей лиц, разыскиваемых российскими правоохранительными органами; недостаточная эффективность деятельности правоохранительных органов в силу их разобщенности, утраты опоры на население, отток профессиональных кадров, низкий профессионализм; коррумпированность государственного аппарата, распространенность различного рода злоупотреблений и нарушений законности; утрата традиционных форм участия населения в правоохранительной деятельности, низкий уровень правосознания и правовой культуры значительной части граждан; физическое и психофизиологическое деградирование определенной части населения вследствие возрастающего употребления алкоголя и наркосодержащих веществ, а также ухудшения среды обитания людей при низком качестве медицинского обслуживания и социальной помощи.

_____________

М. В. Назаркин,

кандидат юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России)

ОБЕСПЕЧЕНИЕ БЕЗОПАСНОСТИ
ВЫСОКОРИСКОВЫХ ОБЪЕКТОВ
КАК ФОРМА ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОВД
В ОСОБЫХ УСЛОВИЯХ

В последние годы охрана и обеспечение безопасности потенциально опасных (высокорисковых) объектов оформилась в самостоятельное и весьма специфичное направление оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел и внутренних войск. Хотя подобные задачи и ранее решались органами внутренних дел и внутренними войсками, в современных условиях они обретают совершенно новое значение.

Динамично меняющееся общество уже не представляется без поступательного развития в сфере высоких технологий и информационного обмена. Технологическая и информационная сферы, подчас радикально изменяя условия жизни человека, формируют в его окружении большое количество потенциально опасных и одновременно уязвимых (высокорисковых) объектов, обладающих этими характеристиками в силу особенностей технологического процесса, местоположения, размещения на них опасных веществ и материалов (ОВМ), функционального назначения, и т.д. Речь идет о большой группе разнообразных объектов, характеризующихся общим признаком – техногенным риском для населения и окружающей среды. Сюда включаются объекты транспорта, энергетики, жизнеобеспечения, ядерно-, биологически, химически опасные производства, разного рода опасные технические сооружения (торгово-развлекатель​ные центры, стадионы, крупные рынки, высотные здания и т.п. Ко всему прочему они, как правило, являются местами массового пребывания граждан)
. Инфраструктура современных городов насыщена подобными объектами, и в этом смысле любой мегаполис концентрирует в себе огромные потенциальные риски.

Однако техногенная составляющая не исчерпывает всей полноты опасности (полной совокупности потенциальных рисков) подобных объектов. Иная, не менее значимая сторона данной проблемы состоит в том, что эти же объекты весьма уязвимы и зачастую выступают в качестве целей при осуществлении акций так называемого технологического терроризма (например, захваты воздушных судов, подрывы магистральных трубопроводов, угрозы применения отравляющих веществ и иных средств массового поражения и т.п.)
; либо совершения иных актов незаконного вмешательства (например, подстрекательство к массовым беспорядкам на стадионе во время спортивных мероприятий
, совершение хулиганских действий на борту воздушного судна во время полета – объективно подобные действия создают угрозу нормальному функционированию потенциально опасного объекта, риску подвергается жизнь и здоровье большого числа людей). Городская инфраструктура как таковая зачастую используется преступниками в целях усиления «эффекта» от совершаемых противоправных акций: достаточно вспомнить относительно недавние подрывы многоэтажных жилых зданий в городах Буйнакске, Волгодонске, Москве, наглядный пример – подрыв жилого дома в г. Архангельске в 2004 г., когда злоумышленнику для реализации преступного замысла понадобилось лишь выкрутить газовые заглушки и нарушить систему газоснабжения здания. Жертвами каждого из этих преступлений стали десятки людей, материальный ущерб исчислялся многими миллионами рублей
. В подобных случаях риски социального характера совмещаются с рисками техногенными, вызывая кумулятивный эффект
.

Дуалистическая связь, существующая между техногенными и криминальными рисками, в свою очередь является следствием аналогичной неразрывной связи между потенциальной опасностью и потенциальной уязвимостью (здесь находят проявление «две стороны одной медали»)
. И в том, и в другом случае на органы государственной власти возложена обязанность минимизировать риски и обеспечить таким образом комплексную безопасность объектов, создать условия для их устойчивого функционирования в интересах граждан и поступательного развития экономики.

В силу отмеченных характеристик высокорисковые объекты представляют собой особую, отличную от других категорию объектов оперативного обслуживания органов внутренних дел. Сам факт их существования порождает необходимость специализации в работе милиции и формирования особых служб (например транспортной милиции или органов внутренних дел на режимных объектах). Решение задач по обеспечению безопасности этих объектов представляет по своему содержанию одну из разновидностей деятельности органов внутренних дел в особых условиях. Относительная самостоятельность этой линии работы подтверждается тем фактом, что количество высокорисковых объектов неуклонно возрастает. Достаточно обратить внимание, как много опасных технических сооружений (относящихся, например, к сфере досуга и развлечения) с массовым пребыванием людей сдается в эксплуатацию в крупных городских центрах, с ростом пассажиропотока растет число транспортных объектов, усложняется городская инфраструктура и т.п. Знание их особенностей, а следовательно, и условий, в которых осуществляют свою оперативно-служебную деятельность ОВД, очень важно для успешной организации оперативно-служебной деятельности подобных подразделений.

В этой работе принимают участие различные подразделения системы органов внутренних дел. Основная нагрузка при этом ложится на органы внутренних дел на транспорте (ОВДТ), подразделения вневедомственной охраны при ОВД, органы внутренних дел на режимных объектах и закрытых территориях и внутренние войска МВД России.

Однако и территориальные органы внутренних дел принимают активное участие в этой работе, что выражается в охране общественного порядка на стадионах, в выставочных и торгово-развле​кательных центрах, крупных концертных залах. Объективно высока роль участковых уполномоченных в этой деятельности: в настоящее время на территории практически каждого административного участка в пределах крупного городского центра имеются те или иные объекты жизнеобеспечения, от безопасности которых зависят условия нормальной жизнедеятельности тысяч людей.

На первый взгляд, роль органов внутренних дел сводится лишь к охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности на таких объектах, следовательно, их задачи должны ограничиваться только нейтрализацией криминальных угроз в отношении этих объектов. При этом, по логике, роль органов внутренних дел в предупреждении техногенных рисков должна быть вторичной. Однако реально это не так, поскольку в современных условиях безопасность и ее обеспечение не могут рассматриваться как нечто дискретное.

Во-первых, зачастую непросто разграничить криминальные и техногенные риски. Так, например, выявляя и изымая запрещенные к проносу на борт воздушного судна предметы либо пресекая незаконное проникновение на территорию охраняемого объекта посторонних лиц, ОВД не просто пресекают правонарушение, но и устраняют причину потенциальной техногенной катастрофы. Безопасность высокорисковых объектов тем самым выявляет свой интегральный характер, полностью она может быть обеспечена только при учете всех аспектов.

Во-вторых, под воздействием объективных факторов (изменения в оперативной обстановке) расширяются функции и сфера деятельности органов внутренних дел. Так, например, в результате внесения поправок в Воздушный кодекс Российской Федерации и принятия ряда иных федеральных и ведомственных нормативных правовых актов на ОВДТ юридически возложена функция проведения предполетного досмотра пассажиров, ручной клади и багажа; в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 1 декабря 2005 г. № 711 «О внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 14 августа 1992 г. № 587» под охрану подразделениями вневедомственной охраны при ОВД передаются международные аэропорты.

В-третьих, ОВД являются хотя и основными, но далеко не единственными субъектами, решающими задачи правоохранительного характера. Помимо них в сфере обеспечения безопасности высокорисковых объектов задействованы различные государственные и негосударственные структуры: подразделения ведомственной охраны органов государственной власти, службы авиационной безопасности, сотрудники ЧОПов.

В-четвертых, даже при возникновении на потенциально опасном объекте чрезвычайной ситуации техногенного характера, не связанной с противоправными действиями людей, с органов внутренних дел никто не снимает выполнения возложенных на них функций. Напротив, ОВД переходят к несению службы в особых условиях и решают дополнительные оперативно-служебные задачи, не свойственные для штатных условий работы.

В-пятых, специализированные органы внутренних дел в процессе решения служебных задач, издавая и реализуя те или иные административные акты в рамках своей компетенции, автоматически становятся субъектами управления объектов оперативного обслуживания в широком смысле. Это выражается в том, что ОВД действуют в тесном контакте с администрациями последних и хозяйствующими субъектами, поскольку мероприятия по обеспечению защиты объектов от противоправных посягательств (установление и осуществление пропускного режима, контроль за пассажиро- и грузопотоком, досмотр, проведение различных оперативно-профилактических мероприятий и иные административные меры) не могут приниматься без учета экономических факторов и складывающихся гражданско-правовых отношений. В конечном итоге любые режимные мероприятия правоохранительной направленности являются частью управленческого процесса.

В-шестых, работа, связанная с оперативным обслуживанием высокорисковых объектов, вписана в рамки особого (так называемого объектового) режима, что и предопределяет наличие особых условий
 деятельности сотрудников.

Таким образом, ОВД оказываются глубоко интегрированными в сферу обеспечения безопасности высокорисковых объектов; их роль, связанная с реализацией функций охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности, должна рассматриваться гораздо шире, чем «стандартный набор узко милицейских задач». Эта роль сейчас трансформируется в сторону выработки общей стратегии обеспечения безопасности высокорисковых объектов, выстраивания целостной системы их защиты от существующих угроз.

Обеспечение безопасности высокорисковых объектов в последние годы становится самостоятельным направлением оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел. Об этом убедительно свидетельствует тот факт, что подобные вопросы в последние годы все чаще включаются в повестку заседания коллегии МВД России, регулярно рассматриваются на оперативных совещаниях при руководстве министерства
. И это не случайно: количество потенциально опасных объектов постоянно возрастает, и этот процесс будет продолжаться. А их безопасное функционирование и защита от возможных посягательств становятся одними из ключевых проблем национальной и глобальной безопасности. Применительно к системе МВД России речь нужно вести не только об охране общественного порядка, а о комплексном обеспечении данных объектов и роли ОВД в этой деятельности в целом.

Следовало бы теперь от общих (концептуальных) перейти к рассмотрению конкретных проблем организации деятельности органов внутренних дел в сфере обеспечения безопасности высокорисковых объектов и наметить пути их решения. Данные проблемы логично сгруппировать по двум категориям: внешние, связанные общим состоянием нормативного регулирования безопасности высокорисковых объектов в нашей стране, материально-техническим обеспечением этой деятельности, и внутренние (внутрисистемные), решение которых напрямую зависит от МВД России.

К числу внешних проблем следует отнести следующие.

1. Отсутствие на законодательном и доктринальном уровне четкого и логичного понятийно-терминологического аппарата: в нормативных правовых актах федерального и ведомственного уровня применительно к одним и тем же объектам используются самые разнообразные термины (потенциально опасные объекты и объекты жизнеобеспечения, особо важные объекты, критически важные объекты, объекты повышенного риска, гипераварийные объекты – всего можно насчитать около полутора десятков определений). Это не сугубо теоретический вопрос: отсутствие единого подхода к определению того или иного явления препятствует пониманию сути проблемы и в конечном итоге негативно отражается и на практической деятельности. На наш взгляд, приведенные выше термины в нормативных правовых актах могли бы быть обобщены в рамках понятия «высокорисковые объекты». Эта категория выделена на основе родового признака, связанного с высокой степенью техногенного риска объекта одновременно с учетом высокой степени уязвимости таких объектов (а это ключевой фактор для выстраивания системы их физической защиты правоохранительными органами). С точки зрения правоохранительной деятельности предпочтительность использования в научном обороте и законодательстве дефиниции «высокорисковые объекты» объясняется тем, что ни одно сходное по смыслу понятие не охватывает в полной мере всей системы потенциальных целей технологического терроризма и иных актов незаконного вмешательства.

2. В настоящее время правовые нормы, регламентирующие деятельность органов государственной власти (включая ОВД) и органов местного самоуправления в сфере обеспечения безопасности высокорисковых объектов, «рассредоточены» в большом количестве нормативных правовых актов, относящихся к тому же к различным отраслям права. Кроме того, в ряде важнейших актов таких норм практически нет (например, недавно принятый Федеральный закон «О противодействии терроризму» не конкретизирует особенности проведения антитеррористических мероприятий на потенциально опасных объектах). Поскольку количество высокорисковых объектов в окружении человека постоянно возрастает, расширяется спектр их классов и категорий, объективно возникает необходимость установления неких общих подходов в сфере обеспечения их безопасности. Ключевой вывод, логически вытекающий из сказанного, сводится к тому, что обобщить накопленный нормотворческий опыт в данной области, привести в систему понятийно-терминологический аппарат, установить единые для всех категорий высокорисковых объектов принципы и стандарты обеспечения безопасности можно путем принятия Федерального закона «О высокорисковых объектах». Безусловно, этот закон не должен быть излишне детализированным ввиду того, что различные категории высокорисковых объектов как объекты управления имеют выраженную специфику, однако его нормы в первую очередь должны определять общие для всех субъектов, действующих в данной области, правовые рамки организации системы безопасности.

3. Вследствие проведенных в течение последних полутора десятков лет социально-экономических реформ значительная часть высокорисковых объектов (международные аэропорты, объекты топливно-энергетического комплекса и кредитно-финансовой сферы, радиационно-, биологически, химически, взрыво- и пожароопасные объекты промышленности и науки, объекты массового пребывания людей и опасные технические сооружения: школы, больницы, стадионы, кинотеатры, торговые центры и т.п.) перешла из государственной собственности в частные руки. Система государственной охраны данных объектов была нарушена (а в некоторых случаях – разрушена), исполнение законодательных и правительственных актов стало для негосударственных собственников необязательным. Кроме того, не выработаны критерии и порядок изменения перечня объектов, подлежащих обязательной охране органами внутренних дел, отсутствуют единые нормы построения систем антитеррористической и противокриминальной защиты объектов различных категорий опасности, на законодательном уровне не определены механизмы взаимодействия и ответственность субъектов, прямо или косвенно участвующих в обеспечении их безопасности.

В этой связи необходимо в возможно короткие сроки разработать технические регламенты, регулирующие порядок создания и применения систем антитеррористической и противокриминальной защиты различных категорий объектов. Эта возможность предоставляется Федеральным законом от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании».

Еще больше проблем в деятельности ОВД по обеспечению безопасности высокорисковых объектов носят внутренний (внутрисистемный) характер. Разумеется, рассмотреть их все не представляется возможным в рамках короткой статьи, обозначим лишь некоторые.

1. Поскольку органы внутренних дел в современных условиях объективно становятся одним из ключевых субъектов обеспечения безопасности высокорисковых объектов, назрела необходимость наделения их полномочиями по контролю и надзору за выполнением администрацией охраняемых объектов обязательных требований по технической укрепленности и защите последних. На это указано в решении Коллегии МВД России от 30 ноября 2005 г. № 4 км/2. Отмечено несоответствие деятельности ряда частных охранных предприятий и отдельных подразделений ведомственной охраны федеральных органов исполнительной власти в части обеспечения ими охраны объектов указанных категорий правоустанавливающим документам и действующим правовым нормам.

2. В последние два года в силу известных обстоятельств резко обострилась проблема обеспечения авиационной безопасности в нашей стране. В этой связи на федеральном и ведомственном уровнях был принят целый ряд нормативных правовых актов: Федеральный закон от 21 марта 2005 г. № 20-ФЗ, поручения Президента Российской Федерации В. В. Путина от 3 сентября 2004 г. № К 1875 и Председателя Правительства Российской Федерации М. Е. Фрадкова от 6 сентября 2004 г. № МФ-П9-431с по вопросам обеспечения авиационной безопасности, приказ МВД России от 28 ноября № 681дсп «О дополнительных мерах по реализации Федерального закона от 21 марта 2005 г. № 20-ФЗ и обеспечению авиационной безопасности органами внутренних дел», распоряжение МВД России от 9 сентября 2004 г. № 1/5820.

Органы внутренних дел оказались «на острие» всей этой работы, что позволяет говорить о том, что транспортная милиция становится ключевым субъектом обеспечения авиационной безопасности в части нейтрализации угроз криминального характера. Однако парадокс заключается в том, что до настоящего времени не разработано и не принято Положение об органах внутренних дел на транспорте, хотя проблема эта назрела давно и многократно обсуждалась. Многие нынешние правовые пробелы в сфере обеспечения авиационной безопасности объясняются отсутствием столь важного статутного акта.

3. Действующие ведомственные акты МВД России (приказы, инструкции, указания, положения, регламентирующие деятельность сотрудников отдельных служб) зачастую не учитывают либо учитывают не в полном объеме специфику работы по обеспечению безопасности высокорисковых объектов. В пересмотре под этим углом зрения, например, нуждаются Инструкция по организации деятельности участкового уполномоченного милиции (утверждена приказом МВД России от 16 сентября 2000 г. № 900), Устав патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации (утвержден приказом МВД России от 18 января 1993 г. № 17) и некоторые иные ведомственные акты.

4. Уровень научно-методического обеспечения деятельности ОВД в сфере безопасности высокорисковых объектов остается недостаточным. Показательный факт: число диссертационных исследований, посвященных деятельности ОВДТ, ОВД на режимных объектах, исчисляется единицами. Об этом свидетельствуют данные о зарегистрированных темах в Академии управления МВД России и ВНИИ МВД России. И это несмотря на исключительную актуальность данной проблематики и острую потребность практики в подобных исследованиях. Проведение научных разработок представляет собой важнейший фактор поиска новых подходов к организации оперативно-служебной деятельности на рассматриваемом направлении, применения новых форм и методик обеспечения физической защиты охраняемых объектов силами органов внутренних дел. Видимо, научно-исследовательским и образовательным учреждениям системы МВД России следует стимулировать проведение исследований в указанной сфере.

Таким образом, сказанное дает основание сделать вывод о том, что комплекс проводимых ОВД мероприятий по обеспечению безопасности высокорисковых объектов представляет собой разновидность их деятельности в особых условиях.

_____________

А. А. Долгополов,

кандидат юридических наук,

А. В. Белоконь
(ВНИИ МВД России)

ПРАВОВОЙ СТАТУС ОРГАНОВ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ
В СФЕРЕ РЕАЛИЗАЦИИ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫХ РЕЖИМОВ ОБОРОТА ОРУЖИЯ
И ВЗРЫВЧАТЫХ ВЕЩЕСТВ, ЧАСТНОЙ
ДЕТЕКТИВНОЙ И ОХРАННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Органы внутренних дел для исполнения возложенных на них функций должны обладать соответствующим правовым статусом, в том числе в сфере реализации административно-правовых режимов оборота оружия и взрывчатых веществ, частной детективной и охранной деятельности.

Статус – это совокупность прав и обязанностей, а также ответственность определенного субъекта права относительно разных объектов, а значит, система правовых норм, регулирующих правовое положение
.

Административно-правовой статус является одной из стержневых основ административно-правовых отношений, и все признаки, характерные для данных правоотношений, можно отнести и к нему. Таким образом, исследуя вопрос административно-правового статуса, необходимо дать характеристику административно-правовым отношениям и показать их отличие от других видов правоотношений. Необходимо отметить, что административно-правовой статус является неотъемлемой частью понятия субъекта правоотношений, так как каждый субъект имеет свой правовой статус. Иными словами, изначально каждый – «субъект права, физическое или юридическое лицо, наделенное по закону способностью иметь права и принимать на себя юридические обязанности»
.

Особенность административных правоотношений состоит в том, что они имеют место в сфере управления, организации и деятельности исполнительной власти. Сфера регулирования административного права включает широкий круг общественных отношений, складывающихся в социально-политической, социально-культурной, хозяйственной жизни, а также в межотраслевом управлении.

Административно-правовые отношения имеют определенные признаки. При этом необходимо подчеркнуть, что одним из субъектов административно-правовых отношений являются органы исполнительной власти, которые выражают интересы государства. Административно-правовые отношения носят организационный характер и направлены на как организацию деятельности органов исполнительной власти, так и на регулирование деятельности других субъектов административного права. Они возникают по инициативе как органа исполнительной власти, так и подконтрольного субъекта, при этом согласия на установление таких отношений не требуется. Основанием установления административно-правовых отношений является наличие соответствующих нормативных правовых актов, а также юридических фактов. В административно-правовых отношениях подконтрольный субъект ответственен перед органом исполнительной власти или подчинен ему.

Важнейшим признаком субъектов административно-правовых отношений является наличие у них материального или процессуального административно-правового статуса, т.е. прав, обязанностей, ограничений, запретов, ответственности
.

В административно-правовых отношениях участвуют различные субъекты – это физические, юридические лица и государственные органы. Каждый субъект административно-правовых отношений имеет свое правовое положение, а поскольку основным признаком административного права является императивность, правоотношения между субъектами административного права строятся на основе властности – подчинения одного субъекта права другому. Во взаимоотношениях субъектов административного права исключено равенство.

Административное право отчетливо выражает все особенности, присущие государственно-управленческой деятельности, являясь по своему юридическому назначению управленческим правом (или правом управления). Закрепляя соответствующие правила поведения в сфере государственного управления, оно придает управленческим общественным отношениям характер правоотношений
.

В административно-правовых отношениях выделяется субъект управления, который в пределах своей компетенции обязан реализовывать государственно-властные полномочия. В данном случае таким субъектом являются органы внутренних дел, на которые возложена статусная обязанность по реализации административно-правовых режимов оборота оружия, взрывчатых веществ, частной детективной и охранной деятельности.

Статус органов внутренних дел в сфере реализации административно-правовых режимов оборота оружия, взрывчатых веществ, частной детективной и охранной деятельности определяется целым комплексом различного вида нормативных правовых актов. Правовой фундамент этого комплекса составляют законы Российской Федерации «О милиции», «Об оружии», «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», «О лицензировании отдельных видов деятельности», которые устанавливают соответствующие полномочия органов внутренних дел в области контроля за выполнением лицензионных требований и условий юридическими лицами, соблюдения режимных правил физическими лицами. В связи с многообразием социальных явлений, происходящих в сфере оборота оружия, взрывчатых веществ, частной детективной и охранной деятельности, осуществляется дополнительная регламентация правового статуса органов внутренних дел путем издания подзаконных нормативных правовых актов. К ним прежде всего следует отнести Постановление Правительства Российской Федерации от 21 июля 1998 г. № 814 «О мерах по регулированию оборота гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации», приказ МВД России от 12 апреля 1999 г. № 288 «О мерах по реализации постановления Правительства Российской Федерации от 21 июля 1998 г. № 814», приказ МВД России от 19 июня 2006 г. № 447 «Об утверждении инструкции об организации работы по лицензированию и осуществлению органами внутренних дел контроля за частной детективной и охранной деятельностью на территории Российской Федерации», и ряд других.

Отношения в сфере оборота оружия, взрывчатых веществ, частной детективной и охранной деятельности в основном регулируются административно-правовыми нормами. На органы внутренних дел возложены лицензионные, контрольные функции по отношению к субъектам правоотношений, осуществляющим указанную деятельность. Для реализации этих функций органы внутренних дел должны обладать необходимым и достаточным административно-правовым статусом. В целях реализации административно-правового статуса, выполнения специальных функций по лицензированию и контролю оборота оружия, взрывчатых веществ, частной детективной и охранной деятельности в органах внутренних дел образованы лицензионно-разрешительные подразделения, которые наделены соответствующими правами позволяющими выполнять статусные обязанности органов внутренних дел.

Оборот оружия и взрывчатых веществ, частная детективная и охранная деятельность – это сложный комплекс административно-правовых, гражданско-правовых и иных правоотношений, совокупность которых образует различные административно-правовые режимы.

Административно-правовой режим определяется как совокупность правовых установлений и необходимых организационных управленческих мероприятий, обеспечивающих порядок реализации отдельными гражданами своих соответствующих прав и обязанностей, а также такой порядок деятельности государственных органов и общественных объединений, который наиболее адекватно отвечает интересам обеспечения безопасности и охраны общественного порядка на данном строго ограниченном участке государственного управления
.

В органах внутренних дел административно-правовой статус лицензионно-разрешительных подразделений должен соответствовать возложенным на них задачам по реализации административно-правовых режимов, а нормативные правовые акты, определяющие статус и функции лицензионно-разрешительных подразделений, должны быть приведены в соответствие с требованиями, определенными законодательством, регламентирующим оборот предметов и функционирование объектов разрешительной системы
.

Административно-правовой режим оборота оружия регламентирует деятельность всех субъектов и объектов разрешительной системы, а органы внутренних дел призваны выполнять функции контролирующего органа, то есть выступать, по сути, в качестве организационно-правовой гарантии реализации режима безопасного оборота оружия, взрывчатых веществ, правомерной частной детективной и охранной деятельности.

Юридические гарантии административно-правового режима включают в себя правовые средства выявления, предупреждения, пресечения правонарушений, защиты от правонарушений, юридическую ответственность за невыполнение режимных правил. Организационные гарантии функционирования административно-правового режима определяют порядок наделения соответствующих должностных лиц необходимыми полномочиями, порядок управленческой деятельности, определяют кадровые ресурсы. Материально-техни​ческие гарантии устанавливают материально-технические меры защиты и обеспечения режимных правил
.

Присутствие в административно-правовом режиме гарантий исполнения всех режимных правил направлено на безусловное выполнение поставленной правовой цели – обеспечение правопорядка в области лицензионно-разрешительных правоотношений.

Изложенное позволяет сделать вывод о том, что административно-правовой статус субъектов правоотношений, регулируемых административно-правовым режимом, должен состоять из определенных компонентов, которые позволяют субъекту правоотношений выполнять задачу, установленную правотворческим органом. К таким структурным компонентам правового статуса следует отнести компетенцию и полномочия органа внутренних дел, которые в последующей детализации преобразуются в его функции и позволяют обеспечить организацию деятельности органов внутренних дел, регулятивное воздействие на деятельность подконтрольных субъектов правоотношений, реализацию ответственности и подчиненности подконтрольных субъектов, реализацию органом внутренних дел государственно-властных полномочий. Совокупность указанных полномочий, функций, позволяющих органу внутренних дел реализовать административно-правовые режимы в сфере оборота оружия, взрывчатых веществ, контроля за частной детективной и охранной деятельностью, образует его административно-правовой статус.

_____________

Т. С. Валиулин
(ВНИИ МВД России)

НЕКОТОРЫЕ ПРОБЛЕМЫ
ИНФОРМАЦИОННОГО ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ ОВДТ
С НЕГОСУДАРСТВЕННЫМИ СТРУКТУРАМИ,
ОБЕСПЕЧИВАЮЩИМИ БЕЗОПАСНОСТЬ

Значительную часть управленческой деятельности правоохранительных органов составляет информационно-аналитическая работа. Для ее организации необходима система сбора, обработки, анализа (включая прогнозирование) информации, ее хранения и использования. При этом различные звенья правоохранительной системы осуществляют накопление информации по профилю своей основной деятельности.

Наиболее многоаспектной информационной базой среди правоохранительных органов обладают органы внутренних дел, которые ведут информационно-аналитическую и учетно-регистрационную работу по широкому спектру социально значимых явлений и процессов.

Пункт 14 статьи 11 Закона РФ «О милиции» предоставляет милиции право осуществлять предусмотренные законодательством учеты физических и юридических лиц, предметов и фактов и использовать данные этих учетов; использовать для документирования своей деятельности информационные системы, видео- и аудиотехнику, кино- и фотоаппаратуру, а также другие технические и специальные средства, не причиняющие вреда жизни, здоровью человека и окружающей среде.

Пункт 16 этой же нормы предоставляет милиции право на осуществление оперативно-розыскной деятельности, стрежнем которой также является сбор, обработка и использование информации о событиях и лицах, представляющих оперативный интерес.

Не являются исключением и оперативные подразделения криминальной милиции органов внутренних дел на транспорте (далее ОВДТ). В своей структуре они имеют как имеющиеся в территориальных ОВД подразделения уголовного розыска, по борьбе с экономическими преступлениями, так и специфические оперативные подразделения, например отделы борьбы с преступными посягательствами на грузы (ОБППГ).

Взятый в последние десятилетия ХХ в. курс на широкую приватизацию транспортного комплекса привел к тому, что в сфере обеспечения защиты охраняемых законом интересов от противоправных посягательств наряду с традиционными для транспортного комплекса субъектами (наиболее известными из них являются ОВДТ, транспортная прокуратура, военизированная (ныне ведомственная) охрана) появилось большое число негосударственных субъектов. При этом деятельность структур, участвующих в обеспечении порядка и безопасности, не всегда отличается согласованностью.

Частные охранные предприятия и иные негосударственные субъекты обеспечения безопасности с точки зрения ст. 4 Федерального закона от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ «Об оружии» – это юридические лица с особыми уставными задачами, т.е. «предприятия и организации, на которые законодательством Российской Федерации возложены функции, связанные с использованием и применением служебного оружия».
В своей уставной деятельности они наиболее часто бывают заинтересованы в получении сведений, хранящихся в городских и областных адресных бюро, информационных центрах УВДТ (сведения о наличии судимости у проверяемого лица, информация о фактах возбуждения или прекращения уголовного дела, данные об отказе в возбуждении уголовного дела) и т.п.

Получение таких сведений в настоящее время осуществляется частными охранниками нелегально, с использованием личных связей в правоохранительных органах, особенно если работники охранно-сыскных структур сами до поступления на службу работали в этих органах.

Проведенный А. Б. Бороненковым опрос показал, что 54% сотрудников охранно-сыскных структур имеют постоянные контакты с сотрудниками органов внутренних дел по тем или иным направлениям своей деятельности
. Благодаря этим контактам может быть получен значительный объем информации, который необходим и достаточен для решения определенных задач.

Необходимо законодательно определить основания, процедуру, объемы, формы взаимодействия и ознакомления с информацией сотрудников органов внутренних дел и работников частных охранных структур.

В этой связи необходимо предусмотреть в Законе РФ от 11 марта 1992 г. № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» (в ред. от 18 июля 2006 г.)
 основания и порядок обмена информацией между органами внутренних дел и частными охранными структурами. Полагаем необходимым дополнить указанный закон главой о взаимодействии, основное содержание которой должно сводиться к определению основных направлений взаимодействия, прав и обязанностей органов внутренних дел и частных охранно-сыскных предприятий.

Представляется целесообразным установить обязанность органов внутренних дел на основании письменного запроса предоставлять частным охранным структурам информацию о наличии судимости, нахождении лица в розыске, месте регистрации физического лица, принадлежности транспортного средства и т.д.

К обязанностям органов внутренних дел можно отнести также предоставление по запросу информации, не отнесенной к государственной или служебной тайне, об угрозах безопасности охраняемым объектам (имуществу, грузам); обязанность обеспечивать сохранность и неразглашение информации, составляющей коммерческую тайну, ставшей известной в процессе взаимодействия. Со стороны частных охранных предприятий можно выделить следующие обязанности:

информирование органов внутренних дел о выявленных угрозах безопасности личности, общества и государства; о фактах готовящихся и совершенных преступлений за исключением случаев, предусмотренных законом;

принятие мер по сохранению следов преступлений;

оказание содействия в задержании лиц, совершивших преступления, подозреваемых в совершении преступлений, разыскиваемых преступников;

предоставление сведений о без вести пропавших лицах.

Для органов внутренних дел может быть полезной информация:

о фактах краж на охраняемых объектах либо охраняемом подвижном составе;

о несанкционированных проникновениях на охраняемую территорию, посягательствах на охраняемые грузы;

о задержанных на прилегающей к охраняемому объекту территории подозреваемых лицах;

о ненадежных деловых партнерах;

о сотрудниках частных детективных и охранных служб, уволенных по утрате доверия, и т.п.

Данные сведения расширят возможности профилактики правонарушений. Механизм и пределы такого информационного обмена должны быть установлены на подзаконном уровне.

Цели, интересы и задачи оперативных аппаратов органов внутренних дел и частных охранно-сыскных структур совпадают по таким направлениям, как поиск свидетелей по уголовным делам, розыск похищенного имущества, пропавших без вести лиц. Потребность в информационном обмене ощущается как сотрудниками криминальной милиции, так и работниками частных детективных и охранных служб.

Необходимость такого обмена между частными охранно-сыскными структурами и органами внутренних дел на транспорте обусловлена единым интересом по поводу совершенных или готовящихся правонарушений и наличием ограниченности источников таких сведений у каждой из сторон. Основными препятствиями на пути установления делового взаимовыгодного сотрудничества между негосударственными и государственными правоохранительными структурами является следующее:

несовершенство Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» в части отсутствия положений, касающихся порядка и механизма сотрудничества. С одной стороны, сфера частной охранной и детективной деятельности должна стать для правоохранительных органов одним из направлений их профессионального интереса, объектом контроля и надзора. С другой – она видится как вспомогательная сила, участвующая в охране правопорядка;

взаимное недопонимание, пренебрежение, стремление к «сепаратизму» в решении проблем правоохраны, амбициозность и конкуренция некоторых руководителей государственных и негосударственных правоохранительных структур;

закрытый характер деятельности органов внутренних дел, ее неприспособленность к рыночным отношениям, боязнь нового, непонимание происходящих социально-экономических изменений в обществе, консервативность мышления;

недостаток финансовых средств, квалифицированных кадров, необходимость сосредоточения усилий на наиболее важных направлениях борьбы с преступностью (организованная преступность, терроризм, коррупция, наркомания).

При организации информационного взаимодействия органов внутренних дел и негосударственных структур следует учитывать последние изменения российского законодательства, связанные с принятием Федерального закона от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации»
. Названный Федеральный закон регулирует отношения, возникающие:

при осуществлении права на поиск, получение, передачу, производство и распространение информации;

применении информационных технологий;

обеспечении защиты информации.

Статья 8 указанного закона определяет, что граждане (физические лица) и организации (юридические лица) вправе осуществлять поиск и получение любой информации в любых формах и из любых источников при условии соблюдения требований, установленных федеральными законами.

При этом организация имеет право на получение от государственных органов, органов местного самоуправления информации, непосредственно касающейся прав и обязанностей этой организации, а также информации, необходимой для взаимодействия с указанными органами при осуществлении этой организацией своей уставной деятельности.

Указанная законодательная конструкция открывает широкие горизонты для информационного взаимодействия между юридическими лицами с особыми уставными задачами и правоохранительными органами, что, в свою очередь, должно положительно сказаться на оперативной обстановке на объектах транспорта.
_____________

А. О. Овчинников
(Академия управления

МВД России)

ПРОБЛЕМЫ НЕЛЕГАЛЬНОЙ МИГРАЦИИ В РОССИИ

Россия является государством, доступным для легальных миграционных процессов. Наряду с этим существует нелегальная миграция, в результате которой возникают многие проблемы. Нелегально прибывающие граждане оседают в России и занимаются противозаконной деятельностью (контрабанда оружия, распространение наркотиков, занятие проституцией и т.д.), усугубляя и без того сложную криминогенную ситуацию в крупнейших городах, приграничных территориях, а также районах компактного проживания отдельных этнических групп
. Поэтому современную миграцию относят к тем явлениям общественной жизни, которым органически свойственно отклонение от криминологической нормы, определяемой национальными интересами в сфере правопорядка.

Правительством Российской Федерации предпринимаются попытки регулирования миграционных процессов. Об этом свидетельствуют принимаемые меры по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом; упрощенная процедура оформления документов при въезде на территорию Российской Федерации иностранных граждан для постоянного проживания и для осуществления временной трудовой деятельности и т.д.
 Россия уже не может отказаться от притока мигрантов. Такая ситуация усугубляется тем, что государство страдает от депопуляции
, поскольку собственный естественный прирост часто не обеспечивает даже простого воспроизводства рабочей силы.

В результате этого на территории Российской Федерации в 2006 г. сохранилась тенденция постоянного роста количества иностранных граждан, получивших разрешение на работу. На 27,2% увеличился объем оформленных работодателям разрешений на привлечение и использование иностранной рабочей силы (56,4 тыс.) и на 35,7% выдано больше разрешений на осуществление трудовой деятельности (583,6 тыс.). Таким образом, легально осуществляли трудовую деятельность более 1 млн 150 тыс. иностранных граждан (+63,7%).

В то же время существенную долю в миграционных потоках составляют незаконные мигранты. По экспертным оценкам, в настоящее время на территории Российской Федерации насчитывается около 10 млн «нелегалов»
.

В нашей стране иммиграционные потоки по некоторым причинам в значительной степени трансформировались из легальных форм в нелегальные, а сама миграция обрела очень тесные связи с криминальной сферой. Огромное количество иностранных граждан, находящихся на нелегальном положении и не имеющих законных средств к существованию, образуют специфическую группу повышенного криминогенного риска. Этот контингент граждан формирует криминальную среду обитания со всеми проявлениями маргинальной субкультуры, которая объективно формирует резерв преступности. В целях противодействия криминальным проявлениям миграции в России уже предприняты попытки формирования законодательной и нормативной правовой базы общегосударственного уровня. В системе мер борьбы с незаконной миграцией, осуществляемых МВД России и ФМС России, не последнее место занимает административно-правовая и профилактическая работа, связанная с учетом, контролем и депортацией мигрантов. Но пока законодательная база и практическая работа во многом далеки от идеала. Отсутствие стратегии миграционной политики усугубляется тем, что нет тактики действий в этой области. Нет концепции миграционной политики, которая должна содержать основы регулирования миграционных процессов в России, как нет и соответствующих программ по ее реализации
. Проблема нелегальной миграции относится к компетенции министерств социально-экономического блока. Миграционная политика является функцией многих структур, и поэтому в системе государственного управления вопросы миграции могут быть отнесены к разным ведомствам. Кроме известных вариантов, к примеру, они могут входить в круг полномочий Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации на том основании, что миграционная политика является частью демографической политики. Именно поэтому миграция попадает в сферу интересов как министерств силового блока (МВД России, Минобороны России, ФСБ России и ФМС России), так и социально-экономического (Минздравсоцразвития России, Минфина России, Минэкономразвития России, Минтранса России и Роструда).

Серьезную озабоченность вызывает состояние работы по выдаче иностранным гражданам разрешений на временное проживание в Российской Федерации. Эта работа непосредственно зависит от органов муниципального управления. Поэтому данный аспект должен также контролироваться Правительством Российской Федерации, и если оно пытается остановить миграцию, в этот процесс должен вступать рыночный механизм, организованный агентствами по трудоустройству и международной миграции, получающими прибыль как от легальной, так и от нелегальной миграции. Этот рынок связан с неформальными социальными структурами, сформировавшимися внутри миграционного процесса. Именно поэтому вся сеть миграционных учреждений может быть куда более мощной силой в определении форм и размеров миграционного движения, чем политика правительства, которая пока оказывается не в состоянии пресечь такого рода передвижения.

Обсуждая проблемы современной миграционной политики, следует указать и на наиболее важные проблемы стран, «импортирующих» и «экспортирующих» мигрантов. Проблемы стран, «импортирующих» мигрантов, – это опасность размывания цивилизованных институтов, развитие криминальной миграции в целом. Проблемы стран, «экспортирующих» мигрантов, – это потеря национальных кадров, снижение уровня культуры и усиление преступности. Эти и многие другие проблемы, связанные с миграцией, позволили сформировать новое направление в науке – миграциология.

В настоящее время перед Россией стоит ряд вопросов в сфере организационных реформ. Это и долгосрочная Программа миграционной политики, подготовка Концепции государственной миграционной политики Российской Федерации, завершение реформирования подразделений ФМС России, создание необходимых институтов для постоянного сотрудничества ученых с властными структурами, отвечающими за миграционную политику. Такая политика должна быть ориентирована на то, чтобы миграционные процессы соответствовали потребностям экономики, интересам национальной безопасности при строгом соблюдении международных обязательств. В России проблемы нелегальной миграции приобрели острый характер вследствие трудностей ее регулирования. Внешним каналом пополнения нелегальных мигрантов в отдельных регионах являются внутренние авиарейсы, прибывающие из Москвы. Основной контингент нелегальных мигрантов составляют:

мигранты, прибывшие в поисках убежища и не получившие статус вынужденного переселенца;

иностранцы, въезжающие по поддельным документам;

иностранцы, ранее обучавшиеся в учебных заведениях и не пожелавшие после обучения вернуться на Родину (в основном из Афганистана, Ирака, Кубы и Эфиопии);

иностранцы, прибывшие в Россию нелегально, в том числе через государства – бывшие республики Советского Союза;

трудовые мигранты, работающие с нарушением установленных российским законодательством правил занятости;

транзитные мигранты с просроченными визами;

иностранцы, прибывшие легально по туристическим документам, гостевым и служебным визам, но с иной целью
.

Анализ экономического статуса нелегалов позволяет сделать следующие выводы. Основная сфера занятости нелегалов – негосударственный сектор (большинство мигрантов вовлечены в коммерческие (челночные) поездки, торгуют на рынках, кладут асфальт, занимаются ремонтом квартир, строительством дач, выполняют самую грязную работу). Влияние нелегальной миграции имеет как негативные, так и позитивные последствия. Незаконная миграция влияет на занятость в теневом секторе. Нелегальные мигранты осуществляют противоправную коммерческую деятельность, занимаются контрабандным вывозом за рубеж дефицитной продукции и валюты, способствуют осложнению криминогенной обстановки, вносят свой вклад в расширение масштабов теневой экономики. Растут потери для бюджета из-за недополучения платы за использование иностранной рабочей силы, уклонения от уплаты налогов и отчислений в социальные фонды. Создавая неконтролируемый рынок товаров и услуг, стимулируя в нем теневые сегменты и искажая систему взаимоотношений между субъектами рынка и государства, нелегалы препятствуют созданию в России эффективного цивилизованного рынка труда. На данный момент ситуация свидетельствует о том, что меры, принимаемые органами государственной власти для противодействия незаконной миграции, являются недостаточными.

Одна из проблем нелегальной миграции – это неотлаженная система учета пребывания иностранных граждан. Также не налажен учет затрат и выгод от миграции. Нужно научиться стимулировать миграцию в России. Острыми проблемами остаются повышение эффективности иммиграционного контроля, отсутствие отлаженного механизма депортации иностранных граждан. Основными нарушениями иностранцев при прохождении иммиграционного контроля являются следующие:

попытка въехать в страну с недействительными документами. Такие иностранцы сразу же депортируются из страны, из которой прибыли, или задерживаются на границе для устранения проблем с документами;

указание ложных сведений о цели въезда в Россию. Данное нарушение выявить достаточно сложно, так как в дальнейшем контроль за иностранцем не осуществляется;

нарушения, допускаемые фирмами, осуществляющими визовую поддержку иностранцам, прежде всего выдача виз с заведомо ложной целью въезда
.

Остается нерешенной проблема заключения соглашений о процедуре возвращения нелегальных мигрантов в свои страны. Расширение масштабов нелегальной иммиграции создает ряд проблем, которые требуют активных действий как на федеральном, так и на региональном уровне. В их числе – совершенствование законодательной и нормативной базы регулирования миграционных процессов, организация эффективного пограничного и иммиграционного контроля, создание миграционной инспекции, принятие более жестких экономических санкций за нарушение установленных правил пребывания и занятости иностранных граждан, разработка механизмов депортации нелегальных мигрантов. Поскольку нелегальная миграция тесно связана с функционированием теневого сектора экономики, иммиграционная политика должна быть тесно связана с политикой противодействия теневой экономике. Вместе с тем к важнейшим задачам иммиграционной политики относится расширение легитимного пространства экономической (в первую очередь трудовой) миграции на выезд и въезд, которое в настоящее время крайне узко и способствует росту нелегальной миграции. Особое значение приобретает решение и таких вопросов, как легализация незаконных мигрантов, давно проживающих и стабильно работающих в стране.

В условиях начала нового тысячелетия актуальность исследования проблем внешней миграции в России постоянно возрастает. Для усиления противодействия незаконной миграции и борьбы с преступностью внешних мигрантов следует выделить следующий комплекс организационно-правовых мер. Меры эти должны воздействовать на факторы, способствующие развитию преступности внешних мигрантов, устраняя причины и условия их совершения.

1. Как можно быстрее установить тесное взаимодействие российских органов исполнительной власти с органами исполнительной власти соседних государств.

2. Организовать взаимодействие и обмен информацией между подразделениями по делам миграции и иными подразделениями и службами ОВД.

3. Регулярно проводить комплексные оперативно-профилакти​ческие мероприятия.

4. Сформировать региональные миграционные банки информации.

5. Создать межведомственный централизованный банк информации по делам миграции.

6. Разработать федеральную программу (региональные программы) заполнения мигрантами сельскохозяйственных территорий.

С учетом того, что незаконные миграционные потоки проходят по территориям ряда государств, для их пресечения либо сдерживания требуется взаимодействие и координация деятельности правоохранительных органов разных стран.

Органами внутренних дел Центрального федерального округа Российской Федерации (ЦФО) накоплен опыт противодействия незаконным миграционным процессам. В настоящее время проводятся совместные совещания представителей руководства УВД субъектов Федерации ЦФО с приграничными «соседями» государств СНГ. На таких встречах обсуждаются вопросы обмена оперативно-розыскной и криминалистической информацией, согласовываются планы проведения совместных оперативно-розыскных мероприятий. Непосредственный контакт дает возможность сократить время на выработку совместных действий, обмен информацией, проведение совместных мероприятий. Сюда входят сведения о разыскиваемых преступниках, задержанных и арестованных за совершение преступлений, о лицах, нарушивших правила регистрации и пребывания на территории. Это дает возможность расширить территорию поиска преступников, увеличить количество задействованных сил и средств. Также проводятся совместные профилактические и розыскные мероприятия. Например, по автомагистрали «Москва – Беларусь» ежедневно проходит более 10 тыс. единиц транспорта, половина которого является грузовым. Именно с помощью автотранспорта осуществляются перевозки незаконных мигрантов. На территории приграничных областей силами российских и белорусских правоохранительных, пограничных и миграционных органов регулярно проводятся межведомственные оперативно-профилактические и специальные операции «Нелегал» и «Мигрант», направленные на выявление иностранных граждан и лиц без гражданства, незаконно находящихся на территории государства
. В проведении таких мероприятий активное участие принимали также сотрудники паспортно-визовых подразделений. Органами внутренних дел ЦФО накоплен опыт совместной работы по выявлению и пресечению деятельности организованных преступных сообществ, связанных с организацией трафика незаконных мигрантов и их обустройства на территории России. Особое внимание уделяется выявлению и пресечению деятельности организованных преступных групп, специализирующихся на совершении корыстно-насильственных преступлений в отношении иностранных граждан и лиц без гражданства.

Нелегальные мигранты стремятся не попадать в поле зрения милиции. Вот почему крайне важно организовать взаимодействие и обмен информацией между различными службами УВД. Выявление незаконных мигрантов требует не только больших временных и организационных затрат, но и комплексного использования сил и средств. Поэтому ОВД ЦФО регулярно проводят специальные оперативно-профилактические операции: «Нелегал», «Граница», «Иностранец», «Режим» и др. Как правило, в операции одновременно задействуется большое количество сотрудников различных подразделений. Это дает возможность одновременно перекрыть большое количество потенциальных маршрутов передвижений иностранцев и подвергнуть проверке предприятия, использующие наемный труд мигрантов. Обычно незаконные мигранты прибывают в ЦФО, в частности в Москву, железнодорожным, воздушным, автотранспортным и водным путями. Вот почему на вокзалах и в аэропортах, на автостанциях были выставлены специальные оперативные заслоны для проверки документов. Это дало хороший эффект и позволило выявить большое количество незаконных мигрантов.

Работа с миграционными потоками – это прежде всего сбор и анализ информации. Формирование информации о мигрантах начинается с пересечения ими границ, заполнения миграционных карт. Масштабы нелегальной иммиграции в России связаны главным образом с «прозрачностью» российских границ со странами СНГ
. Во многих местах на границе отсутствуют пункты миграционного и пограничного контроля с российской стороны.

Информация о миграционных потоках и мигрантах формируется в различных ведомствах, подразделениях ФМС России, ФСБ России, МВД России и др. К сожалению, каждое ведомство в лучшем случае имеет свои банки информации, доступ к которым другим потенциальным пользователям затруднен. Назрела необходимость создания межведомственного централизованного банка информации по делам миграции. Естественно, должны быть разработаны меры защиты информации от несанкционированного доступа. Назрела необходимость разработать и внедрить механизм информационного влияния на миграционные мотивации в целях приглашения европейского населения из стран ближнего зарубежья для переселения на территорию страны. Также необходимо разработать комплекс мер, направленных на усиление контроля за размещением мигрантов на территории России; заменить самостоятельный выбор ими размещения на рекомендуемый, причем направлять внешних мигрантов прежде всего в те районы, которые испытывают потребности в рабочей силе.

_____________

А. В. Полынков
(ВНИИ МВД России)

НЕКОТОРЫЕ АСПЕКТЫ ПРОБЛЕМЫ
ОБЕСПЕЧЕНИЯ ОБЩЕСТВЕННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

Следует различать систему общественной безопасности и систему обеспечения общественной безопасности. Первая – функциональная система, отражающая процессы взаимодействия интересов и угроз, вторая – организационная система органов, сил, средств, различных организаций, призванных решать задачи по обеспечению безопасности.

В центре системы как национальной безопасности, так и ее органического элемента – общественной безопасности стоят жизненно важные интересы личности, общества и государства. На наш взгляд, справедливо мнение профессора А. А. Прохожева: «… при таком подходе к безопасности мы вынуждены защищать нечто непонятное, неконкретное, абстрактное, камуфлированное категорией интересов. В качестве объекта защиты предлагается ставить не интересы, а непосредственно человека, территорию, общество, государство и т.д. Подобные взгляды нашли отражение даже в некоторых нормативных актах по отдельным видам безопасности. Но это совершенно неверно. Нет ничего более конкретного и важного, чем интересы»
.
Представляется, что центральная роль и особое значение этих интересов определяются тем, что именно они 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.
Как учил Гегель, «отсутствие интереса есть духовная или физическая смерть»
. Перефразируя это выражение от обратного, наличие интереса означает жизнь, поэтому при указанном подходе к безопасности, защищая интересы, мы защищаем жизнь человека, общества, государства, нации. Проблема заключается в другом, а именно «…в слабости, уязвимости, неразвитости этой категории российской общественной жизни»
.
Здесь необходимо отметить, что в советское время в условиях полного огосударствления общественной жизни не было нужды исследовать проблему социальных интересов, особенно применительно к практике жизнедеятельности. Рассмотрение содержания интересов, их роли в жизни общества носило общетеоретический, далекий от прикладных задач характер. Прежде всего они рассматривались как абстрактная, чисто философская категория, не требующая конкретных усилий по целенаправленному их формированию и тем более реализации. Поэтому исключительно важным и с теоретической, и с практической точки зрения, на наш взгляд, является вопрос, что же представляют собой социальные интересы.

В основе всей целенаправленной человеческой деятельности лежат потребности и интересы. Потребность – это нужда в чем-либо необходимом для поддержания жизнедеятельности организма индивида, социальной группы, общества.
Однако не каждая потребность в равной мере может стать причиной и внутренним стимулом того или иного вида жизнедеятельности. Выражая взаимосвязь субъекта и условий его жизнедеятельности, потребности обнаруживают себя в неосознанных влечениях и вполне осознанных мотивах поведения.
Подлинной реальной причиной и движущей силой социального развития являются интересы. Интересы – это потребности, осознанные людьми, сознательно сформированные обществом, социальными группами, индивидами. Именно осознанность, теснейшая связь с личным и общественным сознанием позволяет выделить интересы из громадного многообразия потребностей в качестве особой, наиболее значимой категории в жизни человека и общества.
Интересы обладают всеми чертами потребностей, но усилены особенностями индивидуального и общественного сознания, мировоззрения, психологического состояния, культурного развития и другими качествами человека. На наш взгляд, именно поэтому интересы, в отличие от обычных потребностей, обладают действенной и реальной мощью.
Сложная структура общества, различия в социальном положении людей, особенности преломления объективных условий действительности во внутреннем мире человека, в его сознании и деятельности приводят к появлению громадного множества интересов, как правило, не совпадающих друг с другом. Это множество интересов не выстраивается в какую-то иерархию с определенной подчиненностью, а представляет собой большую сложную систему, отражающую их тесную взаимосвязь, взаимообусловленность и взаимозависимость. Социальные интересы отдельной личности выражают взаимную зависимость ее и других людей, т.е. выражают определенную грань социальной взаимозависимости личности с той группой или общностью, с которой ее объединяют общие условия жизнедеятельности.
У индивида всегда присутствует стремление к постоянному изменению своего положения в обществе. Оно продиктовано не только стремлением к улучшению материального благосостояния, но и к самореализации в обществе, самосовершенствованию и т.д.
Структура интересов тесно связана с социальной структурой общества. Более того, интересы, помимо всего прочего, являются основой дифференциации общества как результата взаимодействия всех его социальных слоев и групп.
При этом каждому субъекту общественных отношений присущи свои жизненно важные, важные и маловажные интересы, что является категорическим императивом развития. Первые выступают как коренная основа всей социальной деятельности, остальные учитываются при определении текущих задач для достижения вполне конкретных тактических целей при обеспечении своего существования.
Именно жизненно важные интересы отражают относительно устойчивые черты индивидов и общества и определяют характер бытия, траекторию и цель существования, развития и безопасности любого субъекта социальной жизни. В соответствии с положениями Закона Российской Федерации «О безопасности» 1992 г. жизненно важные интересы – это совокупность потребностей, удовлетворение которых надежно обеспечивает существование и возможности прогрессивного развития личности, общества и государства. Это положение является по сути дела единственным российским законодательным актом, в котором идет речь об интересах личности, общества и государства. Впервые в истории нашей страны на первое место поставлены жизненно важные интересы личности, далее – общества, и только затем – государства. Такая последовательность означает качественный скачок в решении проблем не только безопасности, но и роли интересов в жизни человека и общества. Здесь следует обратить внимание на то, что в нашей стране долгое время не признавались никакие другие интересы, кроме государственных.
Интересы существуют не сами по себе; их перечень, список, простая констатация не могут сыграть организующей роли в деятельности (в первую очередь государственной) органов исполнительной власти и местного самоуправления. Интересы становятся движущей силой развития только тогда, когда находят отражение в политике государства в соответствующих конкретных сферах жизнедеятельности: экономические интересы – в экономической политике, социальные – в социальной политике и т.д.
В процессе практической деятельности по реализации интересов объективно возникают противоречия между индивидами, слоями общества, классами, государствами в результате их взаимодействия в ходе общественного развития.
Противоречия по-разному проявляются в различных сферах жизнедеятельности в зависимости от конкретных условий, в которых осуществляется взаимодействие тех или иных объектов безопасности. Социальные угрозы появляются под воздействием антагонистических противоречий, являющихся результатом столкновения конфронтационных интересов объектов безопасности – участников общественных отношений. Поэтому можно сказать, что источники угроз интересам кроются в самих интересах.
Только столкновение конфронтационных или встречных интересов объектов безопасности порождает угрозы – сначала потенциальные, а затем реальные. Можно выделить и другие виды жизненно важных интересов – совпадающие, параллельные и расходящиеся; по своему содержанию они не могут быть условиями для появления угрозы. Наоборот, они являются базой для достижения единства, взаимопонимания и сотрудничества в общественных и межгосударственных отношениях.
Помимо всего прочего в этом проявляется диалектическая взаимосвязь между жизненно важными интересами личности, общества, государства и угрозами безопасности, требующая рассматривать обе эти категории теории безопасности в единстве.
Также необходимо отметить, что все социальные интересы по своему содержанию делятся на две группы: интересы благосостояния населения и интересы стабильности и безопасности.
Эти группы интересов прямо противоположны по направленности своего содержания. Показатели, выражающие содержательную сторону интересов благосостояния, для повышения уровня развития требуют своего количественного увеличения, роста до максимума. Показатели же, выражающие содержательную сторону интересов стабильности и безопасности, для повышения уровня развития требуют своего количественного уменьшения до минимума.
Обобщая вышеизложенное, представляется целесообразным сделать некоторые выводы. Подобная структура интересов, во-первых, наглядно подтверждает, что социальное развитие происходит в полном соответствии с основным законом диалектики – единства и борьбы противоположностей. Именно совокупность интересов благосостояния и интересов стабильности и безопасности, находясь во внутреннем единстве и взаимопроникновении и будучи противоположными сторонами одной медали, являются источником и движущей силой развития объективного мира.
Во-вторых, указанная разнонаправленная структура интересов дает реальную возможность выделить из множества факторов развития те, которые представляют опасность интересам благосостояния, т.е. появляется реальная возможность установить критерий выявления угроз безопасности.

_____________

В. А. Клинцов,

А. Р. Попченко
(ВНИИ МВД России)

НОВОЕ АНТИТЕРРОРИСТИЧЕСКОЕ
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО РОССИИ

Одной из наиболее острых проблем современности является эффективное противодействие террористической деятельности. Терроризм совершенствуется, изменяет формы и методы деятельности, приобретая все более изощренный характер. Он обладает новейшими видами оружия, взрывчатых веществ, современными видами транспорта. Террористами широко применяются достижения научно-технического прогресса, возможности средств коммуникации – радио, телевидения, телефонной, спутниковой, электронной связи, печати, благодаря которым обеспечивается быстрое распространение информации о совершенной акции и, следовательно, достигается их цель – оказание мощнейшего психологического воздействия на сознание гражданского населения.

В выступлении на расширенном заседании коллегии МВД России в феврале 2006 г. Президент Российской Федерации В. В. Путин отметил: «В числе важнейших направлений деятельности МВД остается контртеррористическая деятельность. Правоохранительные органы и спецслужбы должны еще более активно работать именно на опережение, обязаны целенаправленно выявлять террористическое подполье, лишать их инфраструктуры связей и источников финансирования».

Правовую основу применения сил органов внутренних дел и внутренних войск МВД России в противодействии терроризму составляют Конституция Российской Федерации, Уголовный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии терроризму», другие федеральные законы, общепризнанные принципы и нормы международного права, международные договоры Российской Федерации, указы и распоряжения Президента Российской Федерации, постановления и распоряжения Правительства Российской Федерации, а также принимаемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты федеральных органов государственной власти.

Статья 11 Федерального закона фактически вводит принципиально новый административно-правовой режим – режим контртеррористической операции. Отечественной правовой системе известны режим чрезвычайного, военного и особого положения.

Каждый из специальных административно-правовых режимов раскрывается через определенную совокупность критериев, важнейшими из которых являются повод и основание введения, цели, преследуемые должностным лицом или органом, вводящим такой режим, а также характер и объем применяемых ограничений. Некоторые авторы в качестве существенных рассматривают пространственный и временной критерии.

Законодатель прямо не указывает поводы и основания введения данного правового режима, однако они вполне ясно вытекают из сформулированных целей. Режим контртеррористической операции может вводиться в целях:

пресечения и раскрытия террористического акта;

минимизации его последствий;

защиты жизненно важных интересов личности, общества и государства.

Исходя из заявленных целей, можно сделать вывод о том, что поводом к введению режима является подготовка и совершение террористического акта, так как пресечение возможно как на стадии начала выполнения лицом действий, непосредственно образующих объективную сторону преступления, так и на стадии приготовления к совершению террористического акта.

Законодатель не устанавливает конкретной формы, в которой возможно принятие решения о введении правового режима контртеррористической операции. Однако он устанавливает перечень необходимых содержательных элементов такого решения. Этот перечень включает в себя:

территорию или объекты, на которых такой режим вводится;

применяемые меры и временные ограничения, вводимые на период проведения контртеррористической операции.

Можно предположить, что в решении должен быть указан орган, принявший данное решение, а также момент времени, с которого вводится режим контртеррористической операции.

Закон устанавливает требование о незамедлительном обнародовании решения. Под обнародованием следует понимать доведение решения до всеобщего сведения. При этом не конкретизируется способ такого доведения. Традиционными способами обнародования решений органов власти является опубликование в печатных изданиях, трансляция (полная или частичная) в эфире телевизионных или радиопередач, тиражирование текста в виде листовок, объявление с использованием громкоговорящих устройств и т.д. Выбор конкретного способа зависит от имеющихся материальных и технических возможностей, а также от диктуемой обстановкой необходимой степени оперативности обнародования.

Также подлежит незамедлительному обнародованию решение об отмене правового режима контртеррористической операции.

Часть 3 названной статьи устанавливает перечень мер и ограничений, которые могут вводиться на период проведения контртеррористической операции. К ним относятся:

1) проверка у физических лиц документов, удостоверяющих их личность, а в случае отсутствия документов – доставление указанных лиц в органы внутренних дел (иные компетентные органы) для установления личности;

2) удаление физических лиц с отдельных участков местности и объектов, а также отбуксировка транспортных средств;

3) усиление охраны общественного порядка на объектах, подлежащих государственной охране, обеспечивающих жизнедеятельность населения и функционирование транспорта, а также имеющих особую материальную, историческую, научную, художественную или культурную ценность;

4) ведение контроля телефонных переговоров и иной информации, передаваемой по каналам телекоммуникационных систем, а также осуществление поиска на каналах электронной связи и в почтовых отправлениях в целях выявления информации об обстоятельствах совершения террористического акта, о лицах, его подготовивших и совершивших, и в целях предупреждения совершения других террористических актов;

5) использование транспортных средств, принадлежащих организациям независимо от форм собственности (за исключением транспортных средств дипломатических представительств, консульских и иных учреждений иностранных государств и международных организаций), а в неотложных случаях и транспортных средств, принадлежащих физическим лицам, для доставления лиц, нуждающихся в срочной медицинской помощи, в лечебные учреждения, а также для преследования лиц, подозреваемых в совершении террористического акта, если промедление может создать реальную угрозу жизни или здоровью людей. Порядок возмещения расходов, связанных с таким использованием транспортных средств, определяется Правительством Российской Федерации;

6) приостановление деятельности опасных производств и организаций, в которых используются взрывчатые, радиоактивные, химически и биологически опасные вещества;

7) приостановление оказания услуг связи юридическим и физическим лицам или ограничение использования сетей связи и средств связи;

8) временное отселение физических лиц, проживающих в пределах территории, на которой введен правовой режим контртеррористической операции, в безопасные районы с обязательным предоставлением таким лицам стационарных или временных жилых помещений;

9) введение карантина, проведение санитарно-эпидемиологи​ческих, ветеринарных и других карантинных мероприятий;

10) ограничение движения транспортных средств и пешеходов на улицах, дорогах, отдельных участках местности и объектах;

11) беспрепятственное проникновение лиц, проводящих контртеррористическую операцию, в жилые и иные принадлежащие физическим лицам помещения и на принадлежащие им земельные участки, на территории и в помещения организаций независимо от форм собственности для осуществления мероприятий по борьбе с терроризмом;

12) проведение при проходе (проезде) на территорию, в пределах которой введен правовой режим контртеррористической операции, и при выходе (выезде) с указанной территории досмотра физических лиц и находящихся при них вещей, а также транспортных средств и провозимых на них вещей, в том числе с применением технических средств;

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

На отдельных участках территории (объектах), в пределах которых введен правовой режим контртеррористической операции, могут устанавливаться (вводиться) как весь комплекс вышеперечисленных мер и временных ограничений, так и отдельные меры и временные ограничения.

Нельзя не упомянуть об изменении подходов к понятию преступлений террористической направленности. Ранее действовавший Федеральный закон РФ «О борьбе с терроризмом» (ст. 3) относил к преступлениям террористической направленности такие, как «Терроризм» (ст. 205 УК РФ), «Захват заложника» (ст. 206 УК РФ), «Заведомо ложное сообщение об акте терроризма» (ст. 207 УК РФ), «Организация незаконного вооруженного формирования или участие в нем» (ст. 208 УК РФ), «Посягательство на жизнь государственного или общественного деятеля» (ст. 277 УК РФ) и «Нападение на лиц или учреждения, которые пользуются международной защитой» (ст. 360 УК РФ). В дальнейшем законодатель расширил этот перечень, отметив, что к ним также могут быть отнесены и другие преступления, предусмотренные Уголовным кодексом РФ, если они совершены в террористических целях. Таким образом, мы видим, что законодательный перечень преступлений террористической направленности не носит исчерпывающий характер.

Статья 24 Федерального закона от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии терроризму» устанавливает запрет на создание и деятельность в Российской Федерации организаций, цели или действия которых направлены на пропаганду, оправдание и поддержку терроризма или совершение преступлений, предусмотренных ст. 205-206, 208, 211, 277-280, 2821, 2822 и 360 Уголовного кодекса Российской Федерации.

Иными словами, из ранее существовавшего перечня преступлений террористической направленности исключена ст. 207 УК РФ («Заведомо ложное сообщение об акте терроризма») и он дополнен следующими составами:

угон судна воздушного или водного транспорта либо железнодорожного подвижного состава (ст. 211 УК РФ);

насильственный захват власти или насильственное удержание власти (ст. 278 УК РФ);

вооруженный мятеж (ст. 279 УК РФ);

Публичные призывы к осуществлению экстремистской деятельности (280 УК РФ);

организация экстремистского сообщества (ст. 2821 УК РФ);

организация деятельности экстремистской организации (ст. 2822 УК РФ).

Говоря о создании в России единой антитеррористической системы, нельзя не остановиться также и на положениях Указа Президента Российской Федерации от 15 февраля 2006 г. № 116 «О мерах по противодействию терроризму», где стержневым моментом является образование в целях совершенствования государственного управления в области противодействия терроризму Национального антитеррористического комитета. Согласно п. 1 утвержденного вышеназванным указом Положения о Национальном антитеррористическом комитете он является органом, обеспечивающим координацию деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по противодействию терроризму, а также осуществляющим подготовку соответствующих предложений Президенту Российской Федерации.

Комитет осуществляет свою деятельность во взаимодействии с федеральными органами исполнительной власти, антитеррористическими комиссиями в субъектах Российской Федерации, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, а также с общественными объединениями и организациями.

Председателем Национального антитеррористического комитета по должности является директор Федеральной службы безопасности Российской Федерации, и уже в этом качестве он докладывал президенту об операции по ликвидации лидера боевиков Шамиля Басаева.

Не ограничиваясь созданием общефедеральной структуры, Президент РФ этим же указом предписывает образовать в субъектах Российской Федерации антитеррористические комиссии для координации деятельности территориальных подразделений федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по профилактике терроризма, а также по минимизации и ликвидации последствий его проявлений.

При этом руководителями антитеррористических комиссий в субъектах Российской Федерации по должности определяются высшие должностные лица (руководители высших исполнительных органов государственной власти) субъектов Российской Федерации.

Для организации планирования применения сил и средств федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов по борьбе с терроризмом, а также для управления контртеррористическими операциями в составе комитета образуется Федеральный оперативный штаб.

Для управления контртеррористическими операциями в субъектах Российской Федерации образуются оперативные штабы.

Решения Федерального оперативного штаба, принятые в соответствии с его компетенцией, обязательны для всех государственных органов, представители которых входят в его состав и в состав оперативных штабов в субъектах Российской Федерации.

На оперативный штаб в Чеченской Республике дополнительно возложены функции по непосредственному руководству специальными силами и средствами по обнаружению и пресечению деятельности террористических организаций и групп, их лидеров и лиц, участвующих в организации и осуществлении террористических актов на территории Северо-Кавказского региона Российской Федерации, а также функции по организации планирования применения на территории Чеченской Республики выделенных сил и средств Объединенной группировки войск (сил) по проведению контртеррористических операций на территории Северо-Кавказского региона Российской Федерации (далее – Объединенная группировка).

Командующему Объединенной группировкой предписано выполнять указания руководителя оперативного штаба в Чеченской Республике при решении возложенных на штаб задач и по заявке руководителя этого штаба выделять необходимые силы и средства, в том числе средства материально-технического обеспечения.
Этим же указом Комиссия по вопросам координации деятельности федеральных органов исполнительной власти в Южном федеральном округе, образованная распоряжением Президента Российской Федерации от 13 сентября 2004 г. № 421-рп, преобразуется в Комиссию по вопросам улучшения социально-экономического положения в Южном федеральном округе.

Установлено, что в случае совершения террористического акта на территории муниципального образования первоочередные меры по пресечению данного террористического акта до начала работы вышеназванных оперативных штабов осуществляет начальник соответствующего подразделения органа федеральной службы безопасности, дислоцированного на данной территории, а при отсутствии такого подразделения – начальник соответствующего органа внутренних дел Российской Федерации.

Даже поверхностный анализ положений рассмотренных выше актов, позволяет сделать вывод о переводе всей общегосударственной системы противодействия терроризму на более мощную правовую базу. Совершенствование правовых основ противодействия терроризму во всех его проявлениях и формах в контексте выполнения Российской Федерацией резолюций Совета Безопасности и ратифицированных соответствующих международных конвенций будет способствовать повышению эффективности практической деятельности компетентных государственных органов на данном направлении оперативно-служебной деятельности.
_____________

М. В. Назаркин,

кандидат юридических наук, доцент;

В. В. Ожкало
(ВНИИ МВД России)

О НЕКОТОРЫХ НОВЕЛЛАХ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗАКОНА «О ПРОТИВОДЕЙСТВИИ ТЕРРОРИЗМУ»

До недавнего времени основным нормативным правовым актом, определявшим основы организации деятельности органов государственной власти в сфере борьбы с терроризмом в нашей стране, был Федеральный закон «О борьбе с терроризмом», принятый в 1998 г. За этот период в него неоднократно вносились поправки, вводились новые статьи, в его нормах закреплялись новые понятия.

Однако изменение криминальной ситуации в стране и мире, особенно после событий 11 сентября 2001 г. в США, показало, что данный нормативный правовой акт уже не отвечает в полном объеме реально складывающимся правоотношениям в этой важнейшей области правоохранительной деятельности. При этом возможности его дальнейшего совершенствования, по мнению законодателя, оказались в полном объеме исчерпаны. Поэтому было принято решение о разработке нового Федерального закона «О противодействии терроризму», который вступил в силу 6 марта 2006 г.

Российское законодательство, регламентирующее деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправления и общественных объединений в сфере борьбы с терроризмом, в последнее десятилетие, начиная с введения в 1994 г. в действовавший на тот период УК РСФСР статьи «Терроризм», непрерывно дополнялось и одновременно трансформировалось. Был принят и вступил в действие новый Уголовный кодекс Российской Федерации, принимались указы Президента Российской Федерации, постановления Правительства Российской Федерации, связанные с организацией борьбы с терроризмом, под «антитеррористическим углом» пересматривались иные отраслевые нормативные правовые акты федерального уровня, не говоря о том, что за эти годы сформировался обширный пласт подзаконных актов. При этом до сих пор ведутся оживленные дискуссии вокруг понятия «терроризм».

В связи с этим на основе сравнения с нормами Федерального закона «О борьбе с терроризмом» следует остановиться на некоторых новых правовых понятиях, закрепленных в ФЗ «О противодействии терроризму».

Интерес представляет ст. 3 «Основные понятия». В данной статье законодателем определяется и нормативно закрепляется понятийно-терминологический аппарат, используемый в организации и осуществлении антитеррористической деятельности. Смысловым ядром терроризма выступает воздействие на принятие решения органами государственной власти, органами местного самоуправления или международными организациями, оказываемое посредством противоправных насильственных действий. Квалифицирующим признаком терроризма также является устрашение населения. Формами терроризма выступают определенная идеология и соответствующая ей практика.

В отличие от положений ранее действовавшего ФЗ «О борьбе с терроризмом» законодатель в рассматриваемой статье вместо понятия «террористическая акция» вводит категорию «террористический акт». Сформулированное в статье определение террористического акта соответствует дефиниции данного преступления, закрепленной в ст. 205 УК РФ – «террористический акт». Внесение Федеральным законом от 27 июля 2006 г. № 153-ФЗ изменений в УК РФ и ФЗ «О противодействии терроризму» позволило устранить законодательные разночтения в трактовках терроризма, которые ранее существовали между УК и ФЗ «О борьбе с терроризмом». В частности, это позволило избавиться от двойственности в уголовно-правовом определении терроризма – предшествовавшая редакция кодекса предусматривала два самостоятельных состава преступления с термином «терроризм» в определении: ст. 205 – терроризм, ст. 277 – террористический акт. Кроме того, определение терроризма в Федеральном законе «О борьбе с терроризмом» не соответствовало в полном объеме действовавшей уголовно-правовой дефиниции.

По смыслу статьи террористическая деятельность содержательно представляет собой совокупность деяний, подпадающих под действие норм уголовного права. Например, организация незаконного вооруженного формирования, преступного сообщества (преступной организации), организованной группы соответствует признакам составов преступления, предусмотренным ст. 208, 210 УК РФ. При этом законодатель отказался от выделения категории «преступления террористического характера» путем перечисления соответствующих статей Уголовного кодекса, как это ранее имело место в ст. 3 ФЗ «О борьбе с терроризмом».

В отличие от ранее действовавших положений ФЗ «О борьбе с терроризмом» (ст. 7), разграничивавших преступления террористического характера, преследующих политические и корыстные цели, в настоящем законе такого разграничения не проводится. И это оправданно, поскольку во многих случаях при совершении террористических актов провести водораздел между политической и корыстной мотивацией чрезвычайно сложно либо невозможно.

Следует отметить, что террористическая деятельность является элементом экстремистской деятельности. В соответствии с п. а) ч. 1 ст. 2 ФЗ РФ от 25 июля 2002 г. № 114 ФЗ «О противодействии экстремистской деятельности», последняя может осуществляться в форме «террористической деятельности либо публичного оправдания терроризма».

Понятие «противодействие терроризму», определяемое как «деятельность органов государственной власти и органов местного самоуправления», содержательно включает в себя ряд специальных мероприятий профилактического, процессуального, военного характера.

Следовало бы при этом отметить, что само по себе понятие «противодействие терроризму» логически шире категории «борьба с терроризмом». Оно подразумевает привлечение к этой деятельности всех общественных институтов, в то время как борьба с терроризмом как смысловая категория все-таки в большей степени ассоциируется с решением оперативно-служебных задач специализированными органами исполнительной власти – ФСБ России, МВД России, ФСО России, СВР России и др.

К числу новелл следует отнести ст. 6 «Применение Вооруженных Сил Российской Федерации в борьбе с терроризмом». Ранее действовавший Федеральный закон «О борьбе с терроризмом» не содержал отдельной статьи, регламентирующей применение вооруженных сил в борьбе с терроризмом, хотя такое их применение предусматривалось в целом. Так, ч. 6 ст. 7 данного Закона определяла, что Министерство обороны Российской Федерации обеспечивает защиту находящихся на вооружении оружия массового поражения, ракетного и стрелкового оружия, боеприпасов и взрывчатых веществ, защиту военных объектов, а также принимает участие в обеспечении безопасности национального морского судоходства, воздушного пространства Российской Федерации, в проведении контртеррористических операций.

В соответствии с ч. 1 ст. 10 Федерального закона от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне» Вооруженные Силы Российской Федерации – государственная военная организация, составляющая основу обороны Российской Федерации. Они создаются в целях обороны (ч. 4 ст. 1 данного Федерального закона), и их применение в борьбе с терроризмом представляет собой один из аспектов непрямого использования, выходящего за рамки решения задач чисто оборонительного характера. При этом юридически такая возможность вытекает из содержания ч. 2 ст. 10: «Вооруженные Силы Российской Федерации предназначены для отражения агрессии, направленной против Российской Федерации, для вооруженной защиты целостности и неприкосновенности территории Российской Федерации, а также для выполнения задач в соответствии с федеральными конституционными законами, федеральными законами и международными договорами Российской Федерации».
Потребность в более детальном регулировании использования вооруженных сил в борьбе с терроризмом была вызвана опытом проведения контртеррористической операции на территории Чеченской Республики и Северо-Кавказского региона в целом, когда в ряде случаев подразделения вооруженных сил использовались для осуществления задач по охране общественного порядка. Необходимость более четкого закрепления места и роли вооруженных сил в системе противодействия терроризму также вызвана появлением новых форм этого вида противоправной деятельности, обобщенно именуемых технологическим терроризмом и связанных с использованием новейших технических достижений, включая оружие массового поражения. Об этом свидетельствует и зарубежный опыт, особенно после серии террористических актов в США 11 сентября 2001 г. Очевидно, что в современных условиях успешное противодействие терроризму, особенно в процессе пресечения отдельных его разновидностей (ядерного, биологического, химического, воздушного, морского и др.) становится невозможным без привлечения вооруженных сил. Последние, таким образом, выступают необходимым компонентом противодействия технологическому терроризму. Не случайно большее внимание законодателя к регулированию данного аспекта антитеррористической деятельности.

В рассматриваемой статье ФЗ «О противодействии терроризму» законодатель расширяет и уточняет функции вооруженных сил, которые сводятся к пресечению террористических актов в воздушной и водной среде (внутренних водах и территориальном море), участию в проведении контртеррористических операций, а также пресечению международной террористической деятельности за пределами территории Российской Федерации.

Характерно, что в названии статьи законодатель указывает на применение вооруженных сил не в «противодействии», а в «борьбе» с терроризмом. Тем самым делается акцент не на профилактическом, а на силовом (пресекательном) характере функций, выполняемых вооруженными силами в рассматриваемой сфере деятельности. С другой стороны, это подчеркивает особенность привлечения вооруженных сил в качестве крайней формы противодействия терроризму, когда возможности иных субъектов полностью исчерпаны.

Безусловно, новыми положениями ФЗ «О противодействии терроризму» выступают ст. 7 «Пресечение террористических актов в воздушной среде» и ст. 8 «Пресечение террористических актов во внутренних водах, в территориальном море, на континентальном шельфе Российской Федерации и при обеспечении безопасности национального морского судоходства».

Нормы ст. 7 логически вытекают из содержания предшествующей статьи ФЗ «О противодействии терроризму» и конкретизируют ее. Введение в текст закона положений, регламентирующих порядок пресечения террористических актов в воздушной среде, обусловлено обострением проблемы предупреждения так называемого «воздушного терроризма», который представляет собой совокупность актов незаконного вмешательства в деятельность гражданской авиации в террористических целях. Наиболее опасными проявлениями террористической деятельности подобного рода являются захваты воздушных судов с целью дальнейшего их использования для атак на наземные объекты. Впервые подобная форма воздушного терроризма была продемонстрирована в ходе серии террористических актов в США 11 сентября 2001 г. Предупреждение подобных актов осуществляется путем предполетного досмотра воздушных судов, пассажиров и багажа. Однако их пресечение на стадии, когда реальный захват произошел и возможности экипажа в полном объеме исчерпаны, невыполнимо без использования вооруженных сил.

Часть 2 рассматриваемой статьи определяет условия и порядок применения Вооруженных Сил в процессе пресечения полета воздушного судна, нарушающего правила использования воздушного пространства Российской Федерации и не реагирующего на соответствующие команды. Из смысла статьи следует, что Вооруженные Силы используют весь арсенал имеющихся у них возможностей: радиокоманды и визуальные сигналы поднятых на перехват летательных аппаратов Вооруженных Сил Российской Федерации, применение оружия и боевой техники для пресечения полета указанного воздушного судна путем принуждения его к посадке, применение оружия и боевой техники для пресечения полета указанного воздушного судна путем его уничтожения. В последнем случае главным условием выступает наличие реальной опасности гибели людей либо наступления экологической катастрофы. Следует обратить внимание на то обстоятельство, что законодатель не указывает на государственную принадлежность воздушного судна, следовательно, меры, регламентированные содержанием данной части рассматриваемой статьи, могут быть применены как к российским, так и к иностранным воздушным судам.

Часть 3 данной статьи регламентирует аналогичный порядок применения Вооруженными Силами Российской Федерации соответствующих мер, если имеется достоверная информация о возможном использовании воздушного судна для совершения террористического акта или о захвате воздушного судна. Обращает на себя внимание то обстоятельство, что использование этих мер возможно только при наличии следующих оснований: исчерпании иных возможностей для посадки судна, реальной опасности гибели людей либо наступления экологической катастрофы. При этом законодатель акцентирует внимание на достоверности соответствующей информации, а это предусматривает ее всестороннюю и тщательную оценку должностными лицами при принятии решения об использовании Вооруженных Сил.

Пространственным пределом действия норм рассматриваемой статьи являются пределы воздушного пространства Российской Федерации. В соответствии со ст. 1 Закона Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О государственной границе Российской Федерации» пределы воздушного пространства Российской Федерации ограничиваются линией государственной границы и проходящей по этой линии вертикальной поверхностью, определяющей пределы государственной территории (суши, вод, недр и воздушного пространства).

В соответствии с ч. 2 ст. 1 Воздушного кодекса Российской Федерации под воздушным пространством Российской Федерации понимается воздушное пространство над территорией Российской Федерации, в том числе воздушное пространство над внутренними водами и территориальным морем.

Понятия внутренних вод, территориального моря, континентального шельфа Российской Федерации определяются в нормах Закона Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О государственной границе Российской Федерации», Водного кодекса Российской Федерации, а также международно-правовыми актами, относящимися к международному морскому праву.

Внутренние воды (озера, реки, каналы, водохранилища) относятся к территории государства и находятся под его полным суверенитетом.

Территориальное море (территориальные воды) представляют собой пояс морского пространства шириной до 12 морских миль, входящий в состав территории прибрежного государства и находящийся под его суверенитетом. Указанный суверенитет распространяется на воздушное пространство над территориальным морем, а также на его дно и недра.

Континентальный шельф относится к видам территории со смешанным правовым режимом и находится одновременно в сфере действия национального и международного права.

В ч. 2 рассматриваемой статьи определяется порядок применения Вооруженных Сил Российской Федерации в отношении речных и морских судов, нарушающих правила использования водного пространства Российской Федерации (подводной среды) либо отказывающихся подчиниться требованиям об остановке, вплоть до их уничтожения. Законодателем сформулирован соответствующий алгоритм по аналогии с предшествующей статьей. Норма носит отсылочный характер.

Введение в текст закона ст. 9 «Участие Вооруженных Сил Российской Федерации в проведении контртеррористической операции» явно связано с желанием законодателя более четко и детально урегулировать вопрос о применении армейских подразделений в мероприятиях силового характера.

Возможность участия Вооруженных Сил Российской Федерации в проведении контртеррористической операции вытекает из содержания ч. 2 ст. 10 Федерального закона от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне».

В соответствии с ч. 3 ФЗ «Об обороне» привлечение Вооруженных Сил Российской Федерации к выполнению задач с использованием вооружения не по их предназначению производится Президентом Российской Федерации в соответствии с федеральными законами. Эти полномочия возложены на Президента исходя из содержания ч. 2. ст. 80 Конституции Российской Федерации: «Президент Российской Федерации является гарантом Конституции Российской Федерации, прав и свобод человека и гражданина. В установленном Конституцией Российской Федерации порядке он принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти».

В ч. 3 рассматриваемой статьи ФЗ «О противодействии терроризму» законодатель устанавливает правовые рамки применения Вооруженными Силами Российской Федерации боевой техники, оружия и специальных средств в ходе проведения контртеррористической операции.

Безусловной новеллой выступает ст. 10 «Выполнение Вооруженными Силами Российской Федерации задач по пресечению международной террористической деятельности за пределами территории Российской Федерации».

Ранее действовавший ФЗ «О борьбе с терроризмом» не предусматривал норм об участии Вооруженных Сил Российской Федерации в пресечении международной террористической деятельности за пределами страны. Однако такая возможность предусмотрена международно-правовыми актами, участницей которых является Российская Федерация.

В соответствии с ч. 4 ст. 10 Федерального закона от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне» применение Вооруженных Сил Российской Федерации для выполнения задач в соответствии с международными договорами Российской Федерации осуществляется на условиях и в порядке, оговоренных в этих договорах и установленных законодательством Российской Федерации.

Кроме того, ч. 6 указанной статьи предусматривает, что часть состава Вооруженных Сил Российской Федерации может входить в объединенные вооруженные силы или находиться под объединенным командованием в соответствии с международными договорами Российской Федерации.

Международная террористическая деятельность представляет собой разновидность террористической деятельности с иностранным элементом (международный характер деятельности террористической группировки, участие в террористической организации (формировании) граждан двух и более государств и т.п.).

Комментируемая статья ФЗ «О противодействии терроризму» содержит в себе нормы процедурного характера, определяющие порядок принятия решения об использовании подразделений Вооруженных Сил Российской Федерации для пресечения международной террористической деятельности за пределами Российской Федерации, определения их общей численности, районов действия, порядок их отзыва и т.д.

Часть 10 указанной статьи предусматривает возможность направления гражданского персонала за пределы территории Российской Федерации на добровольной основе.

Сравнительный анализ ФЗ «О противодействии терроризму» с действовавшим ранее ФЗ «О борьбе с терроризмом» демонстрирует, с одной стороны, попытку законодателя унифицировать используемый в законе понятийно-терминологический аппарат с уголовно-правовыми дефинициями. И это вполне оправданно. С другой стороны – отмечается явный крен в сторону силовых методов противодействия терроризму. О чем свидетельствуют рассмотренные выше нормы.

_____________

Н. Ф. Попова,

доктор юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России);

Ю. С. Московченко
(Московский университет МВД России)

К ВОПРОСУ О МЕХАНИЗМЕ
АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ ОХРАНЫ
ПОЛИТИЧЕСКИХ ПРАВ ГРАЖДАН РОССИИ

Вопросы механизма реализации гражданами политических прав и свобод вызывают постоянный интерес как со стороны исследователей-правоведов, так и со стороны практических работников и широкой общественности.

Первоначально понятие механизма правового регулирования было сформулировано С. С. Алексеевым. Автор предложил рассматривать в качестве механизма правового регулирования взятую в единстве всю совокупность юридических средств, при помощи которых обеспечивается правовое воздействие на общественные отношения
. В данном определении автор акцентирует внимание на том, что для воздействия на общественные отношения необходимо использование всего арсенала юридических средств. Только в этом случае возможно достижение необходимого эффекта воздействия на общественные отношения.

В дальнейшем вопросы механизма административно-правового регулирования были рассмотрены И. И. Веремеенко применительно к сфере охраны общественного порядка
.

Ю. А. Тихомиров, говоря о регулировании, отмечает, что им является установление и обеспечение государством общих правил поведения (деятельности) субъектов общественных отношений и корректировка их в зависимости от изменяющихся условий
.

Ряд исследователей рассматривают понятие правового механизма применительно к реализации прав и свобод граждан. Так, Л. Д. Воеводин отмечает, что механизм реализации прав и свобод граждан – это сложный и многосторонний как в организационно-политическом, так и в юридическом отношениях организм
.

К. Б. Толкачев определяет механизм реализации личных конституционных прав и свобод как совокупность факторов, выступающих необходимыми условиями перевода благ, определенных личными конституционными правами и свободами, в практику индивидуальной жизнедеятельности каждого человека
.

Ю. М. Козлов, говоря о реализации как о юридическом понятии, отмечает, что под реализацией понимается практическое использование норм в соответствии с целями административно-правового регулирования управленческих общественных отношений
.

Кроме того, значительное внимание в юридической литературе уделяется вопросам элементов механизма правового регулирования.

Признается бесспорным наличие в механизме административно-правового регулирования таких элементов, как нормы административного права и административно-правовые отношения. Относительно остальных элементов существуют различные подходы. Так, по мнению И. И. Веремеенко, третьим обязательным элементом являются акты применения норм административного права
, В. С. Четвериков говорит об актах толкования норм права как элементе механизма правового регулирования
, В. И. Зубрицкий относит к элементам механизма реализации политических прав граждан в том числе и правовую культуру
.

Говоря о структуре механизма административно-правовой охраны политических прав граждан России, нам представляется, что названный механизм состоит из следующих элементов:

нормы административного права, гарантирующие гражданам осуществление их политических прав;

административно-правовые отношения, складывающиеся по поводу осуществления гражданами их политических прав;

акты применения норм права, принимаемые в целях охраны политических прав граждан России;

объект охраны – политические права граждан России.

Первым элементом механизма административно-правовой охраны политических прав граждан России, как отмечено выше, являются нормы административного права, гарантирующие гражданам осуществление их политических прав.

Традиционно под нормой административного права понимается установленное государством правило поведения, целью которого является регулирование общественных отношений, возникающих, изменяющихся и прекращающихся в сфере государственного управления, реализация которого обеспечивается методами убеждения и принуждения
.

Как справедливо отмечает А. П. Шергин, административно-правовые нормы регулируют не только внешневластную, но и внутриорганизационную деятельность публичной администрации. Далее исследователь отмечает, что внешневластная деятельность публичной администрации является основной и должна быть ориентирована на обеспечение прав и законных интересов граждан и организаций. Поэтому главные цели административно-правового регулирования – обеспечение реализации прав физических и юридических лиц, нормального функционирования публичной администрации. В итоге автор делает вывод о том, что административно-правовая норма должна регулировать деятельность всех органов публичной администрации по обеспечению прав и свобод граждан, законных интересов организаций
.

Говоря о нормах административного права, гарантирующих гражданам осуществление их политических прав, следует отметить, что данные нормы содержатся в двух больших группах источников административного права – в законах и подзаконных актах.

Первую группу источников составляют Конституция Российской Федерации, федеральное законодательство и законодательство субъектов Российской Федерации. Федеральное законодательство включает в себя совокупность федеральных конституционных законов и федеральных законов, содержащих нормы, гарантирующие гражданам осуществление их политических прав. Отнесение законодательства субъектов Российской Федерации к данной группе источников правомерно, так как в соответствии со ст. 72 Конституции Российской Федерации установление административного и административно-процессуального законодательства находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

Вторая группа источников включает в себя указы Президента Российской Федерации, постановления Правительства Российской Федерации, ведомственные нормативные акты, нормативные акты органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, также содержащие положения, гарантирующие гражданам беспрепятственное осуществление их политических прав.

Нормы административного права, содержащиеся в вышеперечисленных источниках, в свою очередь делятся на позитивно-правовые нормы, гарантирующие гражданам осуществление их политических прав, и нормы, устанавливающие административную ответственность за нарушение политических прав граждан России.

Вторым элементом механизма административно-правовой охраны политических прав граждан России являются административно-правовые отношения, складывающиеся по поводу осуществления гражданами их политических прав.

Административные правоотношения характеризуют динамику административно-правового регулирования, поскольку они переводят нормативные стандарты в реальное поведение субъектов права
.

Правоотношения, возникающие по поводу осуществления гражданами их политических прав, как и любые административные правоотношения, включают в себя следующие элементы:

субъекты правоотношений;

объекты правоотношений;

содержание правоотношений.

Субъектами административных правоотношений, возникающих по поводу осуществления гражданами их политических прав, являются, во-первых, субъекты охраны данной группы прав граждан (органы исполнительной власти, органы местного самоуправления, должностные лица данных органов, судебные органы); во-вторых, граждане и объединения граждан Российской Федерации, осуществляющие свои политические права.

Объектами правоотношений рассматриваемой группы являются политические права граждан России. Кроме того, нам представляется, что помимо политических прав граждан России в модель механизма административно-правовой охраны названных прав в качестве объекта административно-правовых отношений следует включить объекты обжалования в административном порядке, которыми являются:

а) действия (бездействие) официальных органов и должностных лиц, нарушающие права граждан;

б) решения, выраженные в устной или письменной форме, противоречащие действующему законодательству и нарушающие права граждан;

в) информация, содержащаяся в официальных источниках, послужившая основанием для вынесения противоправного решения либо неправомерного действия (бездействия) органа исполнительной власти, органа местного самоуправления либо их должностного лица;

г) другие поводы, могущие служить основанием для обжалования действий (бездействия) или решений в административном порядке.

Содержание рассматриваемых административных правоотношений включает в себя права и обязанности сторон, то есть компетенцию и обязанности субъектов охраны политических прав граждан России, а также права и обязанности граждан и их объединений либо по реализации своего политического права, либо по поводу восстановления своего нарушенного политического права.

Содержание административных правоотношений, возникающих в позитивно-правовой сфере, т.е. правоотношений по поводу реализации гражданами своих политических прав, определяется компетенцией и обязанностями органов государственной власти, поскольку, как уже было указано ранее, механизм реализации любого политического права предусматривает обращение в государственные органы, например, для совершения процедуры регистрации. Права и обязанности граждан и их объединений, связанные с реализацией своих политических прав, также составляют содержание рассматриваемых административных правоотношений.

Содержание административных правоотношений, связанных с нарушением политических прав граждан, также включает в себя права и обязанности органов государственной власти и должностных лиц данных органов по поводу привлечения физических и юридических лиц к административной ответственности за посягательства на политические права граждан России, а также права и обязанности физических и юридических лиц, привлекаемых к административной ответственности. Говоря о второй группе субъектов, следует отметить, что одним из основных их правомочий является обжалование незаконных действий (бездействия) и решений, нарушающих их права, и осуществление этого права также предполагает обращение либо в соответствующий орган государственной власти, либо в суд. В связи с тем, что орган государственной власти выступает обязательным участником правоотношений как в позитивно-правовой сфере, так и в правоотношениях, возникающих по поводу привлечения лиц к административной ответственности за нарушения политических прав граждан, можно констатировать наличие монополии государства в вопросах охраны и защиты прав граждан. Как справедливо отмечает И. Ш. Килясханов, для преодоления пассивного статуса гражданина в институт защиты прав граждан должны быть включены нормы, предоставляющие гражданам право предпринимать установленные законом шаги для отстаивания принадлежащих им прав и свобод. Далее автор ставит вопрос о необходимости создания института самозащиты от неправомерных действий государства в лице его органов, а также лиц, занимающих в этих органах соответствующие должности
.

Третьим элементом механизма административно-правовой охраны политических прав граждан России являются акты применения норм права. Они подразделяются на две большие группы: акты применения норм права в позитивно-правовой сфере и акты применения норм права, связанные с нарушением политического правомочия гражданина, определяющие вид и меру административной ответственности за совершение такого правонарушения.

Первая группа представляет собой акты, цель которых – зафиксировать факт осуществления гражданином своего политического права. В качестве примера можно привести, например, приказ о назначении гражданина на должность государственной службы как результат осуществления такого политического права гражданина, как право на равный доступ к государственной службе. Данная группа актов фиксирует позитивные события, то есть события не связанные с нарушением политического правомочия гражданина.

Вторая группа актов применения норм права связана с негативными событиями. В данном случае имеются в виду факты нарушения политического правомочия гражданина, и цель данных актов – обеспечить привлечение лиц, виновных в совершении конкретного административного правонарушения, к административной ответственности. Данная группа актов применения норм права включает в себя:

акты по применению мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, посягающих на политические права граждан России;

акты, связанные с наложением административных наказаний.

Четвертым элементом механизма административно-правовой охраны политических прав граждан России, по нашему мнению, является объект охраны – политические права граждан России.

Таким образом, подводя итог, считаем необходимым предложить модель механизма административно-правовой охраны политических прав граждан России, включающую в себя следующие элементы: нормы административного права, гарантирующие гражданам осуществление их политических прав; административно-правовые отношения, складывающихся по поводу осуществления гражданами их политических прав; акты применения норм права, принимаемые в целях охраны политических прав граждан России; объект охраны – политические права граждан России.

_____________

Р. В. Цветков
(ВНИИ МВД России)

К ВОПРОСУ ОБ АДМИНИСТРАТИВНОЙ
ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА НАРУШЕНИЯ ТРЕБОВАНИЙ РЕЖИМА ЧРЕЗВЫЧАЙНОГО ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 1 Федерального конституционного закона от 30 мая 2001 г. № 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении»
 определяет чрезвычайное положение как особый правовой режим деятельности органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, их должностных лиц, общественных объединений. Особенность такого правового режима деятельности заключается в отдельном ограничении прав и свобод граждан Российской Федерации, иностранных граждан, лиц без гражданства, прав организаций и общественных объединений, а также в возложении на них дополнительных обязанностей.

Целями и задачами введения чрезвычайного положения являются обеспечение безопасности граждан и защита конституционного строя Российской Федерации, на что прямо указывает ч. 2 ст. 1 упомянутого Федерального конституционного закона.

Правовой основой для введения чрезвычайного положения в первую очередь являются положения Конституции РФ, регулирующие цели, задачи, условия введения такого особого правового режима деятельности, устанавливающие, какие права и свободы граждан могут ограничиваться при введении чрезвычайного положения, а какие нет, а также норму упомянутого выше закона.

Так, согласно ст. 56 Конституции РФ в условиях чрезвычайного положения для обеспечения безопасности граждан и защиты конституционного строя в соответствии с федеральным конституционным законом могут устанавливаться отдельные ограничения прав и свобод с указанием пределов и срока их действия. Чрезвычайное положение на всей территории Российской Федерации и в ее отдельных местностях может вводиться при наличии обстоятельств и в порядке, установленных федеральным конституционным законом. Не подлежат ограничению права и свободы, предусмотренные ст. 20, 21, 23 (ч. 1), 24, 28, 34 (ч. 1), 40 (ч. 1), 46-54 Конституции РФ. Ими являются:

право на жизнь;

право на защиту достоинства личности, которое охраняется государством и заключается в том, что никто ни при каких обстоятельствах не должен подвергаться пыткам, насилию, другому жестокому или унижающему человеческое достоинство обращению или наказанию, никто не может быть подвергнут медицинским, научным или иным опытам без добровольного согласия;

право на свободу и личную неприкосновенность;

арест, заключение под стражу и содержание под стражей допускаются только по судебному решению, до вынесения которого лицо не может быть подвергнуто задержанию на срок более 48 часов;

право на неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну, защиту своей чести и доброго имени;

сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни лица без его согласия не допускаются;

право на обеспечение органами государственной власти и органами местного самоуправления, их должностными лицами возможности ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими права и свободы гражданина, если иное не предусмотрено законом;

право на свободу совести, свободу вероисповедания, включая право исповедовать индивидуально или совместно с другими любую религию или не исповедовать никакой, свободно выбирать, иметь и распространять религиозные и иные убеждения и действовать в соответствии с ними;

право на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности;

право на жилище: никто не может быть произвольно лишен жилища;

право на судебную защиту прав и свобод каждого гражданина. При этом решения и действия (или бездействие) органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений и должностных лиц могут быть обжалованы в суде;

право каждого гражданина на обращение в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека, если исчерпаны все имеющиеся внутригосударственные средства правовой защиты;

право каждого гражданина на рассмотрение его дела в том суде и тем судьей, к подсудности которых оно отнесено законом;

право обвиняемого в совершении преступления на рассмотрение его дела судом с участием присяжных заседателей в случаях, предусмотренных федеральным законом;

право на получение квалифицированной юридической помощи;

право каждого задержанного, заключенного под стражу, обвиняемого в совершении преступления на использование помощи адвоката (защитника) с момента соответственно задержания, заключения под стражу или предъявления обвинения;

презумпция невиновности;

право на справедливое наказание за преступление и неиспользование недопустимых доказательств;

право каждого осужденного за преступление на пересмотр приговора вышестоящим судом в порядке, установленном федеральным законом, а также право просить о помиловании или смягчении наказания;

право не свидетельствовать против себя самого, своего супруга и близких родственников, круг которых определяется федеральным законом;

право на обеспечение потерпевшим доступа к правосудию и компенсацию причиненного ущерба;

право на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц;

гарантия того, что закон, устанавливающий или отягчающий ответственность, обратной силы не имеет;

право на то, чтобы не нести ответственность за деяние, которое в момент его совершения не признавалось правонарушением. Если после совершения правонарушения ответственность за него устранена или смягчена, применяется новый закон.

Чрезвычайное положение может вводиться по двум основаниям:

В случае попытки насильственного изменения конституционного строя Российской Федерации, захвата или присвоения власти, вооруженного мятежа, массовых беспорядков, террористических актов, блокирования или захвата особо важных объектов или отдельных местностей, подготовки и деятельности незаконных вооруженных формирований, межнациональных, межконфессиональных и региональных конфликтов, сопровождающихся насильственными действиями и создающих непосредственную угрозу жизни и безопасности граждан, нормальной деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, т.е. в результате возникновения субъективных факторов;

вследствие возникновения объективных, т.е. напрямую не зависящих от деятельности человека, факторов, к которым комментируемый Закон относит: чрезвычайные ситуации природного и техногенного характера, чрезвычайные экологические ситуации, в том числе эпидемии и эпизоотии, возникшие в результате аварий, опасных природных явлений, катастроф, стихийных и иных бедствий, повлекшие (могущие повлечь) человеческие жертвы, нанесение ущерба здоровью людей и окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности населения и требующие проведения масштабных аварийно-спасательных и других неотложных работ.

Чрезвычайное положение может вводиться как на территории всей страны, так и в отдельных ее районах. На практике при введении чрезвычайного положения необходимо исходить из совокупности обстоятельств, которые могут послужить основанием для его введения, целесообразности введения чрезвычайного положения на той или иной территории государства и невозможности реального обеспечения безопасности граждан и защиты конституционного строя Российской Федерации без введения чрезвычайного положения.

Чрезвычайное положение – временное явление и должно ограничиваться определенным сроком, в течение которого планируется устранить обстоятельства, послужившие основанием для его введения.

В соответствии со ст. 11 ФКЗ «О чрезвычайном положении» указом Президента Российской Федерации о введении чрезвычайного положения на период действия чрезвычайного положения могут предусматриваться следующие меры и временные ограничения:

а) полное или частичное приостановление на территории, на которой введено чрезвычайное положение, полномочий органов исполнительной власти субъекта (субъектов) Российской Федерации, а также органов местного самоуправления;

б) ограничения на свободу передвижения по территории, на которой введено чрезвычайное положение, а также особый режим въезда на указанную территорию и выезда с нее, включая установление ограничений на въезд на указанную территорию и пребывание на ней иностранных граждан и лиц без гражданства;

в) усиление охраны общественного порядка, объектов, подлежащих государственной охране, и объектов, обеспечивающих жизнедеятельность населения и функционирование транспорта;

г) установление ограничений на осуществление отдельных видов финансово-экономической деятельности, включая перемещение товаров, услуг и финансовых средств;

д) установление особого порядка продажи, приобретения и распределения продовольствия и предметов первой необходимости;

е) запрещение или ограничение проведения собраний, митингов и демонстраций, шествий и пикетов, а также иных массовых мероприятий;

ж) запрещение забастовок и иных способов приостановления или прекращения деятельности организаций;

з) ограничение движения транспортных средств и осуществление их досмотра;

и) приостановление деятельности опасных производств и организаций, в которых используются взрывчатые, радиоактивные, а также химически и биологически опасные вещества;

к) эвакуация материальных и культурных ценностей в безопасные районы в случае, если существует реальная угроза их уничтожения, похищения или повреждения в связи с чрезвычайными обстоятельствами.

В целях оперативного реагирования на нарушения режима чрезвычайного положения законодатель предусмотрел возможность привлечения виновных к административной ответственности.

Так, ст. 20.5 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях
 (Нарушение требований режима чрезвычайного положения) предполагает возможность применения к лицам за нарушение этих требований (за исключением нарушения правил комендантского часа) административных наказаний в виде:

наложения административного штрафа на граждан в размере от пяти до десяти минимальных размеров оплаты труда или административный арест на срок до тридцати суток;

на должностных лиц – от десяти до двадцати минимальных размеров оплаты труда или административный арест на срок до тридцати суток.

Административный арест представляет собой санкцию, применяемую к нарушителям правил комендантского часа при пресечении насильственных противоправных действий, указанных в п. а) ст. 3 Федерального конституционного закона «О чрезвычайном положении». По смыслу п. а), е) ст. 12, п. 1 ст. 31 и п. 2 ст. 33 вышеуказанного Федерального конституционного закона применению данной меры всегда предшествует доставление лица или его административное задержание при несоблюдении правил комендантского часа или при иных нарушениях режима чрезвычайного положения.

Срок административного задержания лиц, нарушивших правила комендантского часа, обусловлен истечением срока комендантского часа; граждане, не имеющие при себе документов, удостоверяющих личность, задерживаются до выяснения их личности, но не более чем на трое суток, по решению начальника ОВД или его заместителя. В отличие от административного ареста, задержанию могут быть подвергнуты не только нарушители, но и добросовестные граждане.

Административное задержание относится к превентивным действиям, предупреждающим причинение имущественного ущерба или телесного (физического) вреда, обусловленного чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера, в том числе эпидемиями и эпизоотиями. В последних двух указанных случаях задержание представляет собой меру административного пресечения, предшествующую выдворению граждан за пределы территории, на которой введен карантин (в соответствии с п. 3 ст. 31 Федерального конституционного закона «О чрезвычайном положении»).

Административное выдворение применяется в отношении лиц, не проживающих на территории, на которой введено чрезвычайное положение. Административное выдворение, применяемое в качестве вынужденной, превентивной меры в отношении лиц, временно отселяемых с территории стихийных и иных бедствий, всегда сопряжено со следующими действиями: предоставлением эвакуируемым (отселяемым) лицам стационарных или временных жилых помещений, оказанием содействия в их трудоустройстве, возмещением причиненного материального ущерба. В указанных случаях на лиц, подлежащих административному выдворению, распространяется статус лиц, пострадавших в результате превентивных правоохранительных действий, с предоставлением им соответствующей имущественной и социальной поддержки.

Таким образом, нарушение правил комендантского часа квалифицируется в соответствии с Федеральным конституционным законом «О чрезвычайном положении», нарушения иных требований режима чрезвычайного положения – в соответствии со ст. 20.5 КоАП.

С момента принятия действующего Федерального конституционного закона «О чрезвычайном положении» данный административно-правовой режим на территории Российской Федерации не вводился. Ранее режим чрезвычайного положения вводился неоднократно (в ноябре 1991 г. в Чечено-Ингушской Республике, в 1992-1995 гг. – в Северной Осетии и Ингушетии). Тем не менее наличие четко регламентированной правовой процедуры привлечения виновных в нарушении требований режима чрезвычайного положения к административной ответственности заслуживает положительной оценки и свидетельствует о стремлении российского законодателя к комплексному использованию разнообразных средств правового воздействия, присущих различным отраслям российского права.

_____________
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