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ВВЕДЕНИЕ

Российское законодательство отличает развитая система правовых режимов. Однако она еще полностью не упорядочена. Действующие в Российской Федерации правовые режимы многообразны и многофункциональны. Режимное правовое регулирование охватывает все новые виды деятельности и отношения людей (режим функционирования Единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, режим особых экономических зон и т. п.).

Термин «правовой режим» нередко применяется в качестве правовой и политической категории. Законодатель часто использует такие понятия, как «налоговый режим», «миграционный режим» и др.

В период экономических, политических, социальных реформ возрастает значение правовых режимов, «так как данное правовое средство способно максимально эффективно воздействовать на социальную среду, успешно решать стратегические и тактические задачи и продвигаться по восходящей от рубежа к рубежу»
.

Правовые режимы могут быть отраслевыми (финансово-право-вые, административно-правовые и др.), урегулированными одной отраслью права, и межотраслевыми, урегулированными несколькими отраслями права (режимы законности, предпринимательства и др.).

Административно-правовой режим регулирует деятельность органов исполнительной власти, должностных лиц этих органов, их отношения с физическими и юридическими лицами. В тех случаях, когда требуется применение особых мер деятельности исполнительной власти на определенной территории или в отношении определенных объектов, предметов и видов деятельности устанавливаются специальные административно-правовые режимы. Целями их введения являются: обеспечение национальной безопасности при возникновении внешних и внутренних угроз; управление территориями, которые являются специальными зонами государственно-правовой охраны (закрытые административно-территориальные образования, космодромы, пограничные территории и т. п.), либо на которых осуществляются специальные природоохранные, санитарные, противопожарные и другие меры; установление правил обращения с предметами, представляющими повышенную общественную опасность или содержащими сведения, составляющие государственную тайну и др. Названные режимы устанавливаются только тогда, когда иные меры административно-правового регулирования не способны обеспечить должный правовой порядок и требуемое правовое состояние социального объекта
.

Законодатель за последнее десятилетие не оставил без внимания вопросы установления специальных административно-правовых режимов, приняв ряд законодательных и подзаконных актов. Среди них можно отметить федеральные законы от 14 марта  1995 г. «Об особо охраняемых природных территориях», от 7 мая 2001 г. «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», от 20 декабря 2004 г. «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов», от 21 ноября 1995 г. «Об использовании атомной энергии», от 31 марта 1999 г. «О газоснабжении в Российской Федерации», от 4 мая 1999 г. «Об охране атмосферного воздуха», постановление Правительства РФ от 23 ноября 1996 г.      № 1404  «Об  утверждении  Положения  о  водоохранных  зонах   водных  объектов  и  их  прибрежных  защитных  полосах»,         «СанПиН 2.1.4.1110-02. Зоны санитарной охраны источников водоснабжения и водопроводов питьевого назначения», утвержденные Главным государственным санитарным врачом РФ 26 февраля       2002 г., и др. 

В научных исследованиях проблематика специальных административно-правовых режимов чаще всего рассматривается с позиций обеспечения национальной безопасности при возникновении различных угроз
. В то же время в юридической литературе изучению и анализу специальных административно-правовых режимов определенных территории, объектов, предметов и видов деятельности уделяется недостаточно внимания, отмечается отставание теории этого вопроса от законотворчества. Это обстоятельство обусловило актуальность и необходимость проведения исследования по анализу законодательства и классификации существующих специальных административно-правовых режимов.

___________

Г л а в а  I
ОСНОВЫ ТЕОРИИ СПЕЦИАЛЬНЫХ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫХ РЕЖИМОВ

______________________________________________________

§ 1. Сущность правовых и административно-правовых режимов

Институт правовых режимов нашел широкое применение в юридической теории и практике. С его помощью осуществляется регламентация важных составляющих внутригосударственной, а также и международной безопасности
. 

Большой вклад в развитие теории правовых режимов внесли             Д. Н. Бахрах
, Н. И. Матузов, А. В. Малько
, С. Д. Хазанов
 и другие ученые. 

Термин «правовой режим» означает, что действия, деятельность (определенные отношения) урегулированы правом и для их охраны используется определенная система юридических средств воздействия. 

Учеными-юристами правовой режим рассматривается в различных аспектах. Так, С. С. Алексеевым – как «элемент юридического инструментария, соединяющий в единую конструкцию определенный комплекс правовых средств»
. Макарейко Н. В. определяет его как «особый порядок правового регулирования, выражающийся в сочетании юридических средств и направленный на создание необходимых условий для удовлетворения интересов субъектов права в определенных условиях»
. Л. А. Морозова считает, что правовой режим есть «результат регулятивного воздействия на общественные отношения системы юридических средств»
.

А. В. Малько, О. С. Родионов, Н. И. Матузов – как «функциональную характеристику права; особый порядок правового регулирования, который выражается в определенном сочетании юридических средств и создает желаемое социальное состояние» и конкретную степень благоприятности или неблагоприятности для удовлетворения интересов субъектов права
. Из этого определения следует, что такое специальное правовое регулирование связано с объектами деятельности, временем и местом ее осуществления, спецификой самих действий, а чаще всего с сочетанием этих факторов.

Д. Н. Бахрах и С. Д. Хазанов определяют правовой режим как «совокупность правил, закрепленных в юридических нормах, регулирующих деятельность или отношения между людьми по поводу определенных объектов». При этом они выделяют «юридическую сторону режима (систему правил) и фактическую сторону (реальное осуществление режимных норм)»
. 

Для более ясного понимания термина «правовой режим» эти ученые предлагают сравнивать его с понятием правового статуса
. В теории права под правовым статусом понимается совокупность прав и обязанностей субъекта по отношению к разным объектам. Иначе говоря, это совокупность норм, регулирующих его правовое положение, отражающее фактическое состояние во взаимоотношениях с другими субъектами
. А правовой режим – система норм, регулирующих правоотношения разных субъектов по поводу определенного объекта, т. е. это систематизация норм по признаку объекта. Таким образом, в юриспруденции возможен как статутный подход, так и режимный подход, т. е. систематизация норм по признаку субъекта и объекта. 

Правовой режим отличает особая значимость общественных отношений, регулируемых им, в целях сохранения устойчивости государства. Он выражает степень жесткости юридического регулирования, наличие известных ограничений или льгот, допустимый уровень активности субъектов, пределы их правовой самостоятельности
. 

Правовой режим призван «обеспечить наступление желаемого социального эффекта, состояния, показывая путь к подобному результату и способ, ведущий к нему»
. Правовой режим соединяет в единую конструкцию определенный комплекс правовых средств, который диктуется возникающими целями. Он обеспечивает правовое регулирование определенной группы общественных отношений, содействует эффективному использованию конкретных объектов.

Под правовым регулированием принято понимать осуществление при помощи права и всей совокупности правовых средств юридического воздействия на общественные отношения. Оно с помощью специальных юридических средств стимулирует должное поведение участников общественных отношений и блокирует деструктивные формы поведения. Правовое регулирование охватывает нормотворческую деятельность государственных органов по выработке правовых установлений и определению юридических средств обеспечения их действенности, а также деятельность непосредственных участников общественных отношений с целью установления средств юридического воздействия для их правомерного поведения
. 
А. В. Мелехин считает, что, с точки зрения функционирования правового регулирования, это процесс, имеющий определенные стадии, а с точки зрения структуры, это элементарный состав каждого из его аспектов.

Первая стадия механизма правового регулирования (МПР) как процесса состоит в общем воздействии права на общество и складывающиеся в нем общественные отношения. Вторая – возникновение правоотношений. Третья – реализация в действиях субъектов права их субъективных прав и юридических обязанностей. Можно выделить также и факультативную стадию, предшествующую иногда возникновению правоотношений – эта стадия возникновения права.

Указанным стадиям соответствуют следующие элементы юридического аспекта правового регулирования: нормы права, правоотношения, акты реализации права
.

Некоторые авторы в механизм правового регулирования включают правомерное поведение, правосознание, и правовую культуру, способствующие эффективному функционированию всего механизма правового регулирования.

Таким образом, механизм правового регулирования рассматривается как взятая в единстве система юридических средств, при помощи которых осуществляется результативное правовое воздействие на общественные отношения, поведение людей. Понятие МПР призвано, образно говоря, отразить анатомию правовой действительности с ее динамической стороны.

Понятие МПР позволяет: собрать вместе явления правовой действительности – нормы, правоотношения, юридические акты и обрисовать их как целостность; представить их в работающем виде, что характеризует результативность правового регулирования, его способность гарантировать с правовой стороны достижение поставленных законодателем целей; выявить специфические функции, которые выполняют те или иные юридические явления в правовой системе, показать их связь между собой и взаимодействие.

Из изложенного следует, что правовое регулирование формируется деятельностью государства путем выработки юридических установлений, выбора соответствующих правовых средств, обеспечения их реализации. Его юридическую основу образуют правовые нормы, в которых моделируются общественные отношения, устанавливаются правила возможного поведения физических и юридических лиц, юридическая ответственность за их нарушения (невыполнение). Смысл и содержание правовых норм, определяющих поведение субъектов права, зависят от способов правового регулирования. В последних содержится суть юридического воздействия правовой нормы на участников управленческого воздействия. Среди способов правового регулирования различают: 1) обязывание, т. е. возложение на физических и юридических лиц прямой обязанности совершать определенные действия; 2) запрещение - возложение на лиц обязанности воздерживаться от совершения действий определенного рода; 3) дозволение – предоставление лицам права на собственные активные действия. Каждый из названных способов применяется в урегулировании правовых режимов, но доминирующим является позитивное обязывание. Правовой режим выражает степень жесткости юридического регулирования, наличие известных ограничений или льгот, допустимый уровень активности субъектов, пределы их правовой самостоятельности
. 

Таким образом, правовой режим – это особый порядок правового регулирования, закрепляющий совокупность юридических и организационных средств, применяемых для установления правового состояния (положения, статуса) объекта воздействия (носителя режима) и направленный на обеспечение его устойчивого функционирования.

Право, выступая регулятором общественных отношений, в зависимости от преследуемых законодателем социальных целей устанавливает определенные правовые режимы (например, санитарный режим, режим законности, уголовно-правовой режим и др.). Жесткость юридического регулирования соответствующих общественных отношений определяется необходимостью обеспечения стабильности государства.

Можно выделить следующие признаки правовых режимов: 

нормативное регулирование осуществляется в федеральных законах и подзаконных актах в интересах определенного объекта, предмета, процесса или деятельности – носителя правового режима; 

в нормативных правовых актах определяется правовое положение носителя режима, которое отличается от правового статуса (состояния) других субъектов права;

регулируются определенные виды общественных отношений, которые требуют особых средств правового воздействия, а также юридического инструментария для их применения; 

совокупность используемых правовых средств определяет режимные правила поведения (деятельности), которые обеспечиваются системой организационно-правовых мер и обусловливаются интересами государства и волей законодателя; 

режимные правила определяют модель поведения, порядок реализации прав и обязанностей, ограничения участников правовых режимов; 

устанавливают систему организационно-юридических гарантий выполнения режимных правил, устранение возможных нарушений.

Правовой режим отличают следующие особенности. Во-первых, значимость общественных отношений, регулируемых им, для сохранения устойчивости функционирования государства. Во-вторых, использование особых принципов, форм и методов деятельности, выражающихся в системе прав и обязанностях субъектов. 

Некоторые ученые выделяют структуру правового режима, в которую включают такие элементы, как носитель режима, режимные правовые средства, режимные правила, правовые статусы субъектов режимного регулирования, систему организационно-юридических гарантий
.

К режимным правовым средствам относятся нормативные предписания, акты реализации прав и обязанностей субъектов правоотношений, правоприменительные акты, меры принуждения, методы административной деятельности, правовые ограничения и правовые стимулы.

Режимные правила – это совокупность правовых средств, создающих нормативную модель поведения, функционирования объекта режимного регулирования, порядок пользования полномочиями. Они обеспечивают соблюдение правового статуса носителя режима
.

Субъектами или участниками правовых режимов являются физические и юридические лица, которые имеют соответствующие права и обязанности по отношению к носителю режима. К специальным субъектам относятся органы государственной власти и органы местного самоуправления, обеспечивающие выполнение требований (правил) режима.

Система организационно-юридических гарантий включает следующие элементы: а) субъекты исполнительной власти, наделенные полномочиями по поддержанию устойчивости режима; б) юридические санкции за нарушения режимных правил; в) иные меры защиты, организационные мероприятия, связанные установлением режима, информационные мероприятия. 

Взаимодействие носителей режимов, а также универсальность используемых правовых средств приводит к тому, что они могут наслаиваться друг на друга. Таким образом, в рамках комплексного режима могут выделяться отдельные режимы. Например, в рамках режима оборота оружия действуют режимы его производства, торговли, продажи, коллекционирования, использования и т. д.
 

В отраслях российского законодательства термин «правовой режим» встречается далеко не одинаково. В одних отраслях (административном, финансовом, таможенном и др.) он используется довольно часто, а в других (гражданском, семейном) в тексте законодательного и подзаконного акта встречается редко. Однако отсутствие в тексте нормативного правового акта конструкции «правовой режим» не свидетельствует об отсутствии данного юридического инструментария в урегулировании данным актом конкретной ситуации. Ведь общепризнано, что правовые режимы являются основой любой отрасли законодательства
.

Присутствие конкретных правовых режимов можно ясно увидеть в отраслях публичного права. В них правовой режим основывается, как правило, на властных (императивных) началах. 

Наиболее общими универсальными правовыми режимами являются режимы отраслей права и законодательства. «Для них характерно использование регулятивного потенциала всей совокупности юридических средств, имеющихся в распоряжении отраслевого метода правового воздействия
. С. С. Алексеев под юридическим режимом отрасли понимает «особую, целостную систему регулятивного воздействия, которая характеризуется специфическими приемами регулирования – особым порядком возникновения и формирования содержания прав и обязанностей, их осуществления, спецификой санкций, способов их реализации, а также действием единых принципов, общих положений, распространяющихся на данную совокупность норм»
.

Отраслевые правовые режимы обусловлены: предметом регулирования (особенностями управленческих, имущественных или иных отношений); методом правового регулирования, т. е. единым специфическим способом юридического воздействия, характерным для данной отрасли права; отраслевыми юридическими инструментами, базирующимися на принципах, специфических для данной отрасли права; наличием кодифицированного акта, который нормативно закрепляет отраслевые принципы, общие положения и основные правовые средства. 

Административное право также имеет свой отраслевой режим, который базируется на методах и способах административно-правового воздействия и определяет правовое положение субъектов административно-правовых отношений. 

Как уже отмечалось, административно-правовой режим регулирует деятельность органов исполнительной власти, должностных лиц этих органов, их отношения с физическими и юридическими лицами. Поэтому его можно определить как общий режим деятельности субъектов исполнительной власти, который регламентирует типичные управленческие отношения. Он рассчитан на повседневную исполнительную и распорядительную деятельность органов исполнительной власти.

В то же время отрасли права широко применяют различные специальные правовые режимы для правового регулирования. Так, экологическое право в целях охраны окружающей природной среды вводит режим особой охраны, который осуществляется на особо охраняемых природных территориях. К этим территориям законодатель отнес участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, которые имеют особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, которые изъяты решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования и для которых установлен режим особой охраны
. Указанными территориями являются государственные природные заповедники, национальные парки и другие природоохранные территории.

Трудовое право устанавливает: режим рабочего дня, который должен предусматривать продолжительность рабочей недели, работу с ненормированным рабочим днем для отдельных категорий работников, продолжительность ежедневной работы, время начала и окончания работы, время перерывов в работе и т. д.; особый режим работы, т. е. выполнение трудовых обязанностей за пределами нормальной продолжительности рабочего времени; режимы труда и отдыха при работе вахтовым методом
.

Семейное право использует «законный режим имущества супругов» – это режим их совместной собственности, если брачным договором не установлено иное
.

В отрасли административного права действуют различные правовые режимы, каждый из которых представляет собой правовой институт, направленный на урегулирование определенной группы правоотношений в сфере государственного управления, содействующий оптимальному использованию конкретных объектов. 
Действие административно-правовых режимов направлено на обеспечение эффективности государственного управления
. Любая его область обладает определенными административно-правовыми режимами (таможенный, санитарный, налоговый, режим безопасности дорожного движения и др.), которые установлены в соответствующих федеральных законах и подзаконных актах
. 

«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 этой связи административно-правовые режимы являются гарантом законности в сфере их применения, так как предусматривают не только порядок реализации прав граждан, но и содержат гарантии осуществления этих прав.

Ученые-юристы давно занимаются институтом административно-правовых режимов. Приведем взгляды некоторых из них на природу и признаки этих режимов. Так, Д. Н. Бахрах считает, что административно-правовой режим – это «определенное сочетание административно-правовых средств регулирования, опосредствованное централизованным порядком, императивным методом юридического воздействия». Это регулирование выражается в том, что субъекты правоотношений по своему статусу занимают юридически неравные позиции
. 

Ю. М. Козлов, Л. Л. Попов под административно-правовым режимом понимают «основанный на нормах административного права особый порядок функционирования его субъектов, направленный на преодоление негативных явлений в соответствующей сфере государственного управления»
. 

По мнению И. С. Розанова, административно-правовой режим – «установленная в законодательном порядке совокупность правил деятельности, действий или поведения граждан и юридических лиц, а также порядок реализации ими своих прав в определенных условиях обеспечения и поддержания суверенитета и обороны страны, интересов безопасности и обеспечения общественного порядка специально созданными для этой цели органами государственного управления»
. 

Ю. А. Тихомиров определяет административно-правовой режим как «специфический порядок деятельности субъектов права в различных сферах государственной жизни»
. 

Таким образом, 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. 
Остановимся более подробно на средствах обеспечения режима. К ним относятся: правовая база (законодательные и подзаконные акты), регламентирующая порядок деятельности субъектов в условиях режима; уполномоченные субъекты исполнительной власти, создаваемые или наделенные полномочиями по обеспечению выполнения режимных правил; урегулирование поведения (деятель-ности) участников режима (установление запретов, дозволений, предписаний); система контроля, надзора и ответственности за соблюдение режимных правил; определение организационных, материальных и финансовых средств обеспечения режима.

Можно выделить основные признаки этих режимов: устанавливаются в сфере государственного управления (в сфере деятельности органов исполнительной власти); регулируются, как правило, административно-правовыми нормами; определяют правовое положение (статус) физических и юридических лиц в условиях режима; определяют субъектов обеспечения режима; нарушение требований режима влечет юридическую ответственность и др. 

К элементам содержания административно-правовых режимов можно отнести: 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. 
Рассматриваемые режимы можно разграничивать по различным критериям. Например, по степени их принадлежности к обеспечению внешней и внутренней безопасности – на пять групп
. В первую группу включаются режимы, направленные на обеспечение интересов государственной безопасности (режим защиты государственной тайны, пограничный режим); во вторую – обеспечивающие как интересы обеспечения безопасности государства, так и общественного порядка (режим нахождения иностранных граждан на территории РФ, режим авиационной безопасности); в третью – устанавливаемые в целях обеспечения общественной безопасности (режимы безопасности дорожного движения, пожарной безопасности); в четвертую – способствующие достижению задач иных отраслей управления (таможенный, санитарный режим); в пятую – преследующие цели поддержания обороноспособности страны, государственной безопасности, общественной безопасности, охраны жизни и здоровья граждан в условиях наступления чрезвычайных ситуаций (чрезвычайное или военное положение). 

Используя в качестве основания классификации, цель введения режимов, делят: 1) на режимы определенных государственных состояний (состояние войны, чрезвычайное положение, военное положение); 2) режимы, призванные обеспечить функции управления и сферы деятельности (налоговый, таможенный режим и др.); 3) легализующие режимы (режимы регистрации юридических и физических лиц, регламентации нормативных требований к видам деятельности)
. 

Разграничивая режимы по степени их принадлежности к обеспечению национальной безопасности, выделяют: а) режимы, направленные на обеспечение безопасности государства (режим государственной границы, въезда в РФ и выезда из РФ); б) устанавливаемые в целях обеспечения общественной безопасности (санитарный, таможенный режимы); в) преследующие цели поддержания обороноспособности страны, общественной безопасности и безопасности граждан в чрезвычайных ситуациях (режимы чрезвычайного, военного положения)
.

Применяя такой критерий деления режимов, как их назначение – на режимы, устанавливаемые в целях урегулирования отношений между органами исполнительной власти и гражданами и организациями (режим обращения этих лиц в органы исполнительной власти, режим регистрации юридических лиц; режим получения разрешений на осуществление определенных видов деятельности);

способствующие эффективности государственного управления (лицензионно-разрешительный, таможенный режим); 

вводимые для предотвращения или устранения негативных последствий различных чрезвычайных ситуаций мирного времени (режим повышенной готовности, режим чрезвычайной ситуации, чрезвычайное положение) и внешней агрессии (военное положение, режим мобилизации)
. 

Административно-правовые режимы можно трактовать в широком и узком смысле. В широком – как общий режим деятельности органов государственной власти (государственной администрации) по выполнению возложенных на них задач и функций. 

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

Как уже отмечалось, Д. Н. Бахрах
 в зависимости от условий деятельности органов управления отраслевой административно-правовой режим разделяет на общий режим деятельности государственной администрации
, который «рассчитан на повседневную административную деятельность, типичные социально-управлен-ческие ситуации и специальные административно-правовые режимы, которые применяются на определенной территории, в отношении определенного объекта, предмета и видов деятельности, когда требуются особые меры исполнительной деятельности». 

Мы считаем, что существует общий отраслевой административно-правовой режим, режимы отраслей государственного управления и специальные административно-правовые режимы.

Далее мы более подробно остановимся на этих режимах.

§ 2. Понятие, признаки и критерии классификации 

специальных административно-правовых режимов

Под специальными административно-правовыми режимами понимаются особые правовые режимы деятельности органов государственной власти, допускающие ограничение правосубъектности физических и юридических лиц, вводимые для обеспечения безопасности личности, общества и государства в конкретных сложившихся обстоятельствах
. 

Можно выделить три основные цели введения таких режимов:          1) нейтрализация внутренних и внешних угроз охраняемым интересам личности, общества, государства; 2) нормализация обстановки, создание необходимых условий для функционирования субъектов исполнительной власти; 3) реализация прав и законных интересов физических и юридических лиц. 

К внутренним угрозам следует отнести: а) чрезвычайные ситуации природного характера (землетрясения, лесные пожары, наводнения и т. д.); б) чрезвычайные ситуации социального характера – попытки свержения конституционного строя РФ, нарушение целостности территории (массовые беспорядки, внутренние вооруженные конфликты и т. п.); в) чрезвычайные ситуации техногенного характера (аварии, катастрофы на опасных производственных объектах;          г) несоблюдение специального порядка осуществления хозяйственной, природоохранной, градостроительной и иной деятельности на определенных территориях (например, в водоохранных зонах рек и водоемов, на территории лесов, выполняющих защитные функции, и т. п.), а также на территориях, являющихся зонами государственно-правовой охраны (в ЗАТО, пограничных зонах и др.); д) несоблюдение установленного порядка пользования предметами, представляющими повышенную опасность (оружие, наркотики и т. п.) или содержащими сведения, составляющие государственную тайну, и др. 

К внешним – агрессию против РФ или непосредственную угрозу агрессии.

Таким образом, можно выделить два основания введения этих режимов: 1) возникновение чрезвычайных (экстремальных) ситуаций социального, техногенного и природного характера; 2) появление носителя режима (территории, зараженной радиоактивными веществами, и др.).

Остановимся на регламентации административно-правовых режимов. Важная роль в этом вопросе принадлежит Конституции РФ. Во-первых, она закрепляет необходимость регламентации определенных режимов, таких как чрезвычайное положение, военное положение, режим альтернативной гражданской службы и др. Во-вторых, определяет цели и пределы ограничения прав и свобод человека в условиях действия данных режимов. 

Возможность ограничения прав и свобод при определенных условиях предусмотрена и в международно-правовых документах, в частности в ст. 29 Всеобщей декларации прав человека. Конституция РФ в ч. 3 ст. 55 также допускает возможность ограничения прав и свобод человека и гражданина при определенных условиях. Эти ограничения обусловлены тем, что человек живет в обществе и свобода личности проявляется во взаимоотношениях с другими людьми. Поэтому свобода, права индивида не могут быть абсолютными, ничем не ограниченными, так как каждый человек имеет обязанности перед другими людьми, обществом и государством. В ч. 3 ст. 55 Конституции РФ сформулированы три условия ограничения прав и свобод человека: 1) они могут быть ограничены только федеральным законом; 2) в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства; 3) только в той мере, в какой это необходимо в указанных целях.
В ст. 56 Конституции РФ указаны пределы ограничения прав и свобод в условиях чрезвычайного положения для обеспечения безопасности граждан и защиты конституционного строя. Это положение реализовано в Федеральном конституционном законе «О чрезвычайном положении».
Тихомиров Ю. А. правильно подметил, что регламентация специальных административно-правовых режимов осуществляется двояким образом
. С одной стороны, они могут являться составной частью общих тематических федеральных законов («Об обороне», «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера») и подзаконных актов федеральных органов исполнительной власти (постановление Правительства РФ от 30 декабря 2003 г. № 794 «О Единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций»). С другой - выражаться в специальных нормативных правовых актах (например, в Федеральном законе «Об оружии», постановлении Правительства РФ от 24 февраля 1999 г. № 208 «Об утверждении Положения о зоне защитных мероприятий, устраиваемой вокруг объектов по хранению химического оружия и объектов по уничтожению химического оружия» и др.).

В законодательных актах устанавливается вид правового режима, его носитель, основания введения, субъект режимного управления, режимные правила (определяется, какого рода разрешения и от какого органа исполнительной власти необходимо получить на осуществление того или иного вида деятельности, какие действия подлежат обязательной регистрации или запрещаются без специального на то разрешения, какие виды ответственности предусмотрены за нарушение требований режима и др.). 

После распада Союза ССР в России принято значительное число федеральных законов, устанавливающих специальные административно-правовые режимы, например: от 18 июля 1996 г. «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» (с посл. изм. и доп.)
; от 13 декабря 1996 г. «Об оружии»          (с посл. изм. и доп.)
; от 22 июля 2005 г. «Об особых экономических зонах в Российской Федерации»
 и др. 

Так как эти режимы в основном связаны с ограничением прав и свобод граждан, то они должны быть урегулированы только федеральными законами, учитывая предписания ст. 55 Конституции РФ.

Однако в настоящее время большое место в формировании правовой основы специальных административно-правовых режимов занимают акты Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти
. 

По юридическому содержанию эти акты можно разделить: 1) на нормативные правовые акты, устанавливающие определенные виды специальных административно-правовых режимов (постановление Правительства РФ от 3 октября 1998 г. № 1149 «О порядке отнесения территорий к группам по ГО» и др.); 2) акты нормативного правоприменения, под которыми понимаются подзаконные акты, содержащие нормы права. Они принимаются во исполнение предписаний федеральных законов. Так, во исполнение Федерального конституционного закона «О военном положении» Президент РФ издает Указ, которым вводит этот режим на определенной территории и закрепляет основные меры по его обеспечению; 3) правоприменительные акты. Например, созданный временный орган управления на территории действия чрезвычайного положения на основании норм Федерального конституционного закона «О чрезвычайном положении» и Указа Президент РФ о его введении устанавливает конкретное время действия комендантского часа (его продолжительность).

Урегулирование рассматриваемых режимов еще далеко от совершенства. В федеральных законах, постановлениях Правительства РФ не всегда четко фиксируются режимные правила, специальные или дополнительные полномочия органов исполнительной власти по его поддержанию. Применяемые подзаконные документы называются по-разному, и очень часто подзаконные акты, утверждающие порядок
 (правила
) использования носителя режима, положение о нем
 используются для введения режимов в равной степени с федеральными законами.

В то же время необходимо отметить, что без принятия необходимых подзаконных актов с целью конкретизации режимных правил, установленных соответствующим законом, обойтись невозможно. Так, в указах Президента РФ определяются меры по обеспечению важнейших государственно-правовых состояний (военного и чрезвычайного положения, мобилизации) территории их действия и другие вопросы. В постановлениях Правительства РФ детализируются общефедеральные режимы (санитарно-эпидемиологический режим
, режим оружия
 и т. п.). В актах федеральных органов исполнительной власти – режимы, вводимые на подведомственной им территории или объектах (режим санитарно-защитных зон, санитарно-защитных зон источников водоснабжения и водопроводов питьевого назначения и др.).

Эти режимы существенно отличаются друг от друга по масштабу свободы граждан и юридических лиц в использовании своих возможностей для реализации субъективных прав, глубине изменений в конституционном статусе граждан и юридических лиц, по времени, территории действия и другим критериям
.

В то же время специальные административно-правовые режимы объединяют общие черты: баланс полномочий субъектов по сравнению с обычным состоянием общественных отношений смещается в сторону усиления прав органов исполнительной власти и ограничения прав, а также возложения новых обязанностей на других субъектов административного права; они определяют применяемые меры административного принуждения и информируют о них граждан и организации; значительно возрастает объем административно-пра-вового регулирования путем расширения сферы управляющего воздействия соответствующих органов исполнительной власти; могут быть созданы новые государственные органы управления по обеспечению режима (например, военного или чрезвычайного положения). Такие режимы регулируются только федеральными законами.

Можно отметить общие признаки этих режимов:

они действуют в сфере деятельности органов исполнительной власти и органов местного самоуправления и устанавливаются в целях выполнения возложенных на них функций по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия населения, охране окружающей природной среды, ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций, государственно-правовой охране особых территорий и т.п.;

требования режимных правил включают, в основном, административно-правовые запреты и предписания, которые ограничивают права граждан и организаций;

субъектами реализации этих режимов в первую очередь являются органы исполнительной власти и исполнительные органы местного самоуправления;

общественные отношения, возникающие в связи с выполнением требований режима между субъектами режима и гражданами, регулируются с помощью административно-правового метода воздействия;

за нарушение режимных предписаний налагается юридическая ответственность (дисциплинарная, административная, уголовная).

При установлении этих режимов используются следующие приемы регулирования: 

деление территории (объекта) на определенные зоны (участки), на которых устанавливаются особые режимные правила, которые являются элементами установленного режима;

создание постоянных или временных государственных органов для реализации режимных правил; 

возложение на эти органы обязанности по применению мер административного принуждения  с целью выполнения требований режима; 

установление особых правил жизнедеятельности населения, хозяйственной и иной деятельности, передвижения и пребывания на режимной территории и т. п.; 

установление и закрепление правового положения носителя режима (объекта) – статуса различных категорий особо охраняемых природных территорий, документа, содержащего сведения, составляющие государственную тайну
. 

В последнее десятилетие система специальных административно-правовых режимов получила свое развитие, широко применяется в деятельности органов исполнительной власти, отражая многообразие выполняемых ими функций. 

Классификация данных режимов направлена на систематизацию их правовой базы, повышение эффективности управления территориями и объектами, имеющими особый социальный статус.

Специальные административно-правовые режимы можно классифицировать по различным основаниям
.

По носителям режима – они делятся: на территориальные режимы (водоохранные зоны водных объектов, прибрежные защитные полосы, придорожные полосы федеральных автомобильных дорог и др.)
; режимы отдельных объектов и документов (режим оборота наркотиков, оружия и др.)
; режимы видов деятельности (функционирование гражданской обороны, Единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций и др.)
.

По времени действия – на постоянные (режим особо охраняемых природных территорий
 и др.) и временные (карантин, чрезвычайное положение, военное положение
 и др.). 

По территории действия – на федеральные (чрезвычайного положения и т. д.), региональные (режим территориальной единицы с особым статусом в г. Москве – г. Зеленоград и Водный стадион
, заповедника и др.) и местные режимы.

По правовой основе режимов – на режимы, которые урегулированы: федеральными конституционными законами (военное положение, чрезвычайное положение); федеральными законами (режим контртеррористической операции и др.); подзаконными актами федеральных органов исполнительной власти (режимы различных охранных зон, санитарно-защитных зон и др.); законами субъектов РФ (режим территориальной единицы с особым статусом в г. Москве       и др.).

___________

Г л а в а II
ВИДЫ СПЕЦИАЛЬНЫХ

АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫХ РЕЖИМОВ

______________________________________________________

§ 1. Территориальные режимы

Под территорией понимаются различные пространства земного шара с его сухопутной и водной поверхностью, недрами и воздушным пространством, а также космическое пространство и находящиеся в нем небесные тела
.

В научных исследованиях проблематика специальных административно-правовых режимов чаще всего рассматривается с позиций обеспечения национальной безопасности при возникновении различных угроз
. В то же время изучению и анализу специальных территориальных режимов уделяется недостаточно внимания, исследуются лишь отдельные виды этих режимов, например, в трудах             Н. В. Кичигина
, В. В. Ласточкина
, А. В. Мелехина
, Г. В. Песчанских
, С. В. Пчелинцева
 и др. Н. Н. Поповой была предпринята попытка комплексного изучения, обобщения и классификации действующих административно-правовых режимов особых территорий; выявления существующих проблем в их правовой регламентации и реализации. 
К особым территориям Н. Н. Попова «относит определенные участки местности, для которых законодательством РФ установлен специальный режим хозяйственной, градостроительной и иной деятельности, природопользования, охраны этих территорий либо деятельности органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций, их должностных лиц, общественных объединений в целях защиты основ конституционного строя, здоровья, прав и законных интересов граждан, обеспечения обороны и безопасности государства». 

В зависимости от социальной, экономической, экологической характеристики территории автор выделяет следующие виды особых территорий: 

территории специального назначения (особо охраняемые природные территории; различные полигоны; охранные, санитарно-защитные, экономические и др. зоны; различные полосы (придорожные, отвода железных дорог, прибрежные); территории специальной государственно-правовой охраны (закрытые административно-территориальные образования, пограничная зона, космодромы и др.); 

территории с напряженной социальной обстановкой (зоны вооруженных конфликтов, зоны режима контртеррористической операции; территории, на которых вводится режим чрезвычайного положения или военного положения и др.);

территории критической экологической обстановки (зоны чрезвычайных ситуаций, радиоактивного загрязнения, экологического бедствия и др.);

территории с экстремальными природно-климатическими условиями (районы Крайнего Севера и приравненные к ним другие местности);

территории залегания полезных ископаемых и др.

В законодательстве дано определение понятия «территориальная зона» – это часть территории, которая характеризуется особым правовым режимом использования земельных участков и границы которой определены при зонировании земель в соответствии с земельным, градостроительным, лесным, водным законодательством, законодательством о налогах и сборах, законодательством об охране окружающей природной среды и иным законодательством РФ
. 

Новый Градостроительный кодекс от 29 декабря 2004 г.
 ввел термин «зона с особыми условиями использования территорий». К этим зонам законодатель отнес – охранные, санитарно-защитные зоны, зоны охраны объектов культурного наследия, водоохранные зоны, зоны охраны источников питьевого водоснабжения, зоны охраняемых объектов, иные зоны, устанавливаемые в соответствии с законодательством РФ.

Таким образом, рассмотренные понятия территориальной зоны, зоны с особыми условиями использования территорий по своему смыслу очень близки содержанию понятия «особая территория». 

Далее остановимся на параметрах некоторых территориальных режимов. Начнем с режимов территорий специального назначения. Наиболее полно в литературе исследованы режимы особо охраняемых природных территорий
, пограничной зоны
, закрытых административно-территориальных образований
.

Из данной группы рассмотрим режимы, которые устанавливаются в целях охраны окружающей среды, развития отраслей экономики, безопасности судоходства и для обеспечения боевого применения авиационных средств поражения и тактической выучки подразделений Вооруженных Сил РФ в государственной авиации.

Федеральный закон от 10 января 2002 г. «Об охране окружающей среды» (в ред. от 26 июня 2007 г.)
 предписывает в целях обеспечения устойчивого функционирования естественных экологических систем, защиты природных комплексов, природных ландшафтов и особо охраняемых природных территорий от загрязнения и другого негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности устанавливать защитные и охранные зоны.

В целях охраны условий жизнедеятельности человека, среды обитания растений, животных и других организмов вокруг промышленных зон и объектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, создаются защитные и охранные зоны, в том числе санитарно-защитные зоны, в кварталах, микрорайонах городских и сельских поселений - территории, зеленые зоны, включающие в себя лесопарковые зоны и иные зоны с ограниченным режимом природопользования. Режим защитных и охранных зон регулируется соответствующими нормативными правовыми актами
. 

В качестве примера остановимся на режиме рыбоохранных зон. В соответствии с Федеральным законом от 20 декабря 2004 г. «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» (ред. от        3 июня 2006 г.)
 данные зоны устанавливаются в целях сохранения условий для воспроизводства водных биоресурсов, на их территориях вводятся ограничения хозяйственной и иной деятельности. Рыбоохранной зоной является территория, которая прилегает к акватории водного объекта рыбохозяйственного значения и на которой устанавливается особый режим осуществления хозяйственной и иной деятельности.

Таким образом, основными признаками рыбоохранной зоны являются территория с установленными границами и режим ее использования. Рыбоохранной зоной является не акватория, а только территория, прилегающая к акватории. Режим рыбохозяйственных зон определяет:

перечень видов деятельности, запрещенных или ограниченных на территории рыбоохранной зоны;

орган государственной власти, который определяет границы рыбоохранной зоны и порядок ее использования.

Данные вопросы будут урегулированы в специальном постановлении Правительства РФ, которым будет утвержден порядок установления рыбоохранных зон. Общим требованием к использованию указанных рыбоохранных зон является требование о недопустимости причинения вреда водным биологическим ресурсам и их воспроизводству.

Законодатель до принятия Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» не использовал термин «рыбоохранные зоны». Однако аналогичным назначением обладают водоохранные зоны и прибрежные защитные полосы. 

Статья 65 Водного кодекса РФ от 16 ноября 1995 г. относит к полномочиям РФ определение порядка установления водоохранных зон, прибрежных защитных полос водных объектов, режим использования их территорий.
В соответствии с постановлением Правительства РФ от 23 ноября 1996 г. № 1404 «Об утверждении Положения о водоохранных зонах водных объектов и их защитных прибрежных полосах»
 водоохранной зоной является территория, примыкающая к акваториям рек, озер, водохранилищ и других поверхностных водных объектов, на которой устанавливается специальный режим хозяйственной и иных видов деятельности с целью предотвращения загрязнения, засорения, заиления и истощения водных объектов, а также сохранения среды обитания объектов животного и растительного мира. 

В пределах ее выделяется прибрежная защитная полоса с более строгим охранительным режимом, на которой вводятся дополнительные ограничения природопользования.

Размеры и границы водоохранных зон и прибрежных защитных полос, а также режим их использования устанавливаются исходя из физико-географических, почвенных, гидрологических и других условий с учетом прогноза изменения береговой линии водных объектов. 

Минимальная ширина водоохранных зон рек, озер, водохранилищ колеблется от 50 до 500 м.

Минимальная ширина прибрежных защитных полос устанавливается в зависимости от видов угодий и крутизны склонов территорий, прилегающих к водному объекту, и колеблется от 15 до 100 м.

Об установленных границах водоохранных зон и прибрежных защитных полос должно быть проинформировано население. До сведения населения должно быть доведено содержание режима на указанных территориях
.

В пределах водоохранных зон установлены запреты на осуществление определенных работ, например, на проведение авиационно-химических работ, применение химических средств борьбы с вредителями, болезнями растений и сорняками; использование навозных стоков для удобрения почв, заправку топливом, мойку и ремонт различных механизмов, проведение рубок главного пользования, проведение без согласования с бассейновыми и другими территориальными органами управления использования и охраны водного фонда строительства и реконструкции зданий, сооружений, коммуникаций и других объектов, а также работ по добыче полезных ископаемых, землеройных и других работ.

В этих зонах не допускается размещение следующих объектов: складов ядохимикатов, минеральных удобрений и горюче-смазоч-ных материалов; кладбищ и скотомогильников; накопителей сточных вод; животноводческих комплексов и ферм и т. п.

В пределах прибрежных защитных полос дополнительно к ограничениям, установленным для водоохранных зон, запрещаются: распашка земель; применение удобрений; складирование отвалов размываемых грунтов; выпас и организация летних лагерей скота (кроме использования традиционных мест водопоя), устройство купочных ванн; установка сезонных стационарных палаточных городков, размещение дачных и садово-огородных участков и выделение участков под индивидуальное строительство; движение автомобилей и тракторов, кроме автомобилей специального назначения.

Участки земель в пределах прибрежных защитных полос предоставляются для размещения объектов водоснабжения, рекреации, рыбного и охотничьего хозяйства, водозаборных, портовых и гидротехнических сооружений при наличии лицензий на водопользование, в которых устанавливаются требования по соблюдению водоохранного режима. Установление водоохранных зон не влечет за собой изъятие земельных участков у собственников земель, землевладельцев, землепользователей или запрет на совершение сделок с земельными участками, за исключением случаев, предусмотренных законом.

В ст. 49 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» определено, что водные объекты рыбохозяйственного значения или их участки, имеющие важное значение для сохранения водных биоресурсов ценных видов, могут быть объявлены рыбохозяйственными заповедными зонами. Этой зоной является водный объект или его часть с прилегающей к ним территорией, на которых устанавливается особый режим хозяйственной и иной деятельности в целях сохранения водных биоресурсов и создания условий для развития рыбоводства и рыболовства.

Закон не называет органы исполнительной власти, уполномоченные на объявление определенных водных объектов с прилегающими территориями рыбохозяйственными заповедными зонами, не устанавливает режим использования указанных зон, в том числе перечень видов деятельности, подлежащих запрещению. Эти вопросы подлежат урегулированию в специальном постановлении Правительства РФ. В отличие от рыбоохранных зон, режим рыбохозяйственных заповедных зон более жесткий: хозяйственная и иная деятельность в указанных зонах не ограничивается, а запрещается.

Очень близок по режимным правилам к рыбохозяйственным заповедным зонам режим особо охраняемых природных территорий. Федеральный закон от 14 марта 1995 г. «Об особо охраняемых природных территориях» определяет особо охраняемые природные территории как участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, которые имеют особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, которые изъяты решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования и для которых установлен режим особой охраны.

Например, на территории государственных природных заповедников полностью изымаются из хозяйственного использования особо охраняемые природные комплексы и объекты (земля, воды, недра, растительный и животный мир), имеющие природоохранное, научное, эколого-просветительское значение как образцы естественной природной среды, типичные или редкие ландшафты, места сохранения генетического фонда растительного и животного мира.

На этих территориях запрещается любая деятельность, противоречащая задачам государственного природного заповедника и режиму особой охраны его территории, а также интродукция живых организмов в целях их акклиматизации.

Перейдем к следующему режиму. В. Г. Вишняков в содержательной статье обосновывал необходимость совершенствования законодательства о особых экономических зонах (ОЭЗ)
. Анализ практики функционирования этих зон показал, что отсутствовало четкое правовое регулирование режима этих территорий.

Также у ученого вызывало сомнение создание ОЭЗ на больших территориях. Он считал, что эти зоны должны находиться на небольших участках местности субъекта РФ, где становится выгодным заниматься промышленным производством. Можно согласиться с мнением В. Г. Вишнякова, о том что «для иностранных инвестиций важно, что именно в таких зонах устанавливается особый налоговый, таможенный, валютный и административный режим»
. В противном случае зона превращается во внутренний офшор, через который предприятия уходят от уплаты налогов, что и произошло на практике. Принцип офшорной деятельности стал распространяться на все хозяйствующие субъекты на территории зон. Льготы и привилегии широко предоставлялись физическим и юридическим лицам
.

Высказанные недостатки были устранены в новом Федеральном законе от 22 июля  2005 г. «Об особых экономических зонах в Российской Федерации». В нем определено, что особая экономическая зона – определяемая Правительством РФ часть территории Российской Федерации, на которой действует особый режим осуществления предпринимательской деятельности.

Данные зоны создаются в целях развития обрабатывающих отраслей экономики, высокотехнологичных отраслей, производства новых видов продукции, транспортной инфраструктуры, а также туризма и санаторно-курортной сферы. Установлено, три типа этих зон: 1) промышленно-производственные особые экономические зоны; 2) технико-внедренческие особые экономические зоны; 3) туристско-рекреационные особые экономические зоны.

В Законе четко установлена площадь этих зон и территории, на которых они могут создаваться. Так, промышленно-производ-ственные особые экономические зоны создаются на участках территории, которые имеют общую границу и площадь которых составляет не более чем двадцать квадратных километров. Технико-внедренческие особые экономические зоны создаются не более чем на двух участках территории, общая площадь которых составляет не более чем три квадратных километра.

Туристско-рекреационные особые экономические зоны создаются на одном или нескольких участках территории, определяемых Правительством РФ.

Особая экономическая зона, за исключением туристско-рек-реационной особой экономической зоны, не может располагаться на территориях нескольких муниципальных образований. Особая экономическая зона, за исключением туристско-рекреационной особой экономической зоны, не должна включать в себя полностью территорию какого-либо административно-территориального образования.

В особой экономической зоне, за исключением туристско-рекреационной особой экономической зоны, не допускается размещение объектов жилищного фонда.

Особая экономическая зона создается на двадцать лет. Срок существования особой экономической зоны продлению не подлежит.

Установлены режимные требования этих территорий. Так, в особой экономической зоны не допускается:

1) разработка месторождений полезных ископаемых, их добыча, за исключением разработки месторождений минеральных вод, лечебных грязей и других природных лечебных ресурсов, их добычи, и металлургическое производство в соответствии с Общероссийским классификатором видов экономической деятельности;

2) переработка полезных ископаемых, за исключением промышленного розлива минеральных вод, иного использования природных лечебных ресурсов, и переработка лома цветных и черных металлов;

3) производство и переработка подакцизных товаров (за исключением легковых автомобилей и мотоциклов).

Определено, что Правительство РФ может определять иные виды деятельности, осуществление которых не допускается в особой экономической зоне.

Налогообложение резидентов особой экономической зоны осуществляется в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах.

Эти зоны являются свободными таможенными зонами. В ст. 37 Закона  регламентирован таможенный режим рассматриваемых зон – это режим, при котором иностранные товары размещаются и используются в пределах территории особой экономической зоны без уплаты таможенных пошлин и налога на добавленную стоимость, а также без применения к указанным товарам запретов и ограничений экономического характера, установленных в соответствии с законодательством РФ о государственном регулировании внешнеторговой деятельности, а российские товары размещаются и используются на условиях, применяемых к вывозу в соответствии с таможенным режимом экспорта с уплатой акциза и без уплаты вывозных таможенных пошлин.

Правительство РФ определило порядок оформления, подачи, проведения конкурса по отбору заявок на создание особых экономических зон
.

Созданы специальные органы управления этими зонами
. 

Следует отметить, что в нормативных правовых актах специальные территории обозначаются не только термином «зоны», но и «полосы
.

Так, на основании ст. 10 Кодекса внутреннего водного транспорта РФ от 7 марта 2001 г.
 Правительство РФ своим постановлением от 6 февраля 2003 г. № 71 утвердило Положение об особых условиях пользования береговой полосой внутренних водных путей РФ
.

Особые условия пользования береговой полосой предусматривают ограничения при осуществлении в пределах этой полосы хозяйственной деятельности, которые устанавливаются для обеспечения безопасности судоходства.

Береговой полосой является полоса земли шириной 20 м от края воды вглубь берега при среднемноголетнем уровне воды на свободных реках и нормальном уровне воды на искусственно созданных внутренних водных путях. На берегу, имеющем уклон более 45 градусов, береговая полоса определяется от края берега вглубь берега.

Ее граница определяется бассейновыми органами государственного управления на внутреннем водном транспорте.

Пользоваться береговой полосой в целях, установленных законодательством РФ, могут бассейновые органы, а также юридические и физические лица. Пользование береговой полосой для осуществления хозяйственной и иной деятельности, при которой не обеспечивается безопасность судоходства, не допускается.

Бассейновые органы пользуются береговой полосой для выполнения работ по содержанию внутренних водных путей и судоходных гидротехнических сооружений.

Юридическим или физическим лицам участок береговой полосы может быть предоставлен во временное пользование: а) в целях проведения связанных с обеспечением транспортного процесса (например, устройства временных сооружений для причаливания и стоянки плавучих объектов, погрузки, выгрузки и хранения грузов, посадки на суда и высадки с судов пассажиров и т. п.); б) в сельскохозяйственных и иных целях.

На временное пользование участком береговой полосы в указанных целях бассейновый орган, в ведении которого находится этот участок береговой полосы, выдает юридическому или физическому лицу разрешение на срок, устанавливаемый этим органом.

Лица, использующие береговую полосу для проведения временных работ, после их окончания обязаны очистить береговую полосу и обустроить ее.

Проекты строительства или реконструкции хозяйственных и иных объектов, размещаемых на береговой полосе, подлежат обязательному согласованию с бассейновыми органами государственного управления на внутреннем водном транспорте.

Право пользования береговой полосой не распространяется на особо охраняемые природные территории, территории гидротехнических сооружений, земельные участки, на которых размещены мелиоративные сооружения, полосы отвода автомобильных и железных дорог, земельные участки, укрепленные специальными сооружениями, и на другие земли, предусмотренные законодательством РФ.

Обратим внимание на вторую группу режимов, которые вводятся на территориях с напряженной социальной обстановкой. 

Наиболее подробно в литературе проанализированы режимы чрезвычайного положения или военного положения. Большой вклад в разработку теоретических основ данных режимов внесли                В. М. Гессен
, Д. Н. Артамонов
, С. В. Пчелинцев
, А. В. Мелехин
 и др. 

Скажем несколько слов о режиме зоны проведения контртеррористической операции. Мелехин А. В. характеризует эту операцию как форму федерального вмешательства в целях борьбы с терроризмом
.

Новый Федеральный закон от 6 марта 2006 г. «О противодействии терроризму»
 под контртеррористической операцией понимает комплекс специальных, оперативно-боевых, войсковых и иных мероприятий с применением боевой техники, оружия и специальных средств по пресечению террористического акта, обезвреживанию террористов, обеспечению безопасности физических лиц, организаций и учреждений, а также по минимизации последствий террористического акта.

Контртеррористическая операция проводится для пресечения террористического акта, если его пресечение иными силами или способами невозможно. 

Решения о проведении контртеррористической операции и о ее прекращении принимает руководитель федерального органа исполнительной власти в области обеспечения безопасности, либо по его указанию иное должностное лицо федерального органа исполнительной власти в области обеспечения безопасности, либо руководитель территориального органа федерального органа исполнительной власти в области обеспечения безопасности, если руководителем федерального органа исполнительной власти в области обеспечения безопасности не принято иное решение.

Правовой режим контртеррористической операции устанавливает существенные ограничения прав и свобод физических и юридических лиц в зоне ее проведения, возлагает на них дополнительные обязанности, а также наделяет большими полномочиями должностных лиц, проводящих эту операцию.
В ст. 11 Федерального закона определены требования правового режима контртеррористической операции, в соответствии с которыми в зоне ее проведения допускается применение следующих мер и временных ограничений: 1) проверка у физических лиц документов, удостоверяющих их личность, а в случае отсутствия таких документов – доставление указанных лиц в органы внутренних дел для установления личности; 2) удаление физических лиц с отдельных участков местности и объектов, а также отбуксировка транспортных средств; 3) усиление охраны общественного порядка, особо важных объектов; 4) ведение контроля телефонных переговоров и иной информации, передаваемой по каналам телекоммуникационных систем; 5) использование транспортных средств, принадлежащих организациям независимо от форм собственности, 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; принимать иные предусмотренные меры.

М. В. Назаркин в содержательной статье выявил сходство по многим параметрам правового режима контртеррористической операции и чрезвычайного положения
.
Следующей группой режимов являются режимы территорий критической экологической обстановки. К ним следует отнести режим зон чрезвычайных ситуаций, радиоактивного загрязнения, экологического бедствия и др. В юридической литературе правовому урегулированию этих режимов уделяется определенное внимание
. 

В законодательстве дано понятие радиационно загрязненного участка территории как участка территории, представляющего опасность для здоровья населения и для окружающей природной среды, подлежащего реабилитации после радиоактивного загрязнения в результате техногенной деятельности или размещения на данном участке территории снятых с эксплуатации особо радиационно опасных объектов
.

Режим указанных территорий предполагает проведение комплекса мероприятий по реабилитации радиационно загрязненных участков. Для этого разрабатываются специальные экологические программы. Они направлены на обеспечение радиационной безопасности населения, общее снижение риска воздействия радиации и улучшение экологической ситуации на радиационно загрязненных участках территории путем проведения мероприятий по реабилитации таких участков, утилизации или ликвидации выведенных из эксплуатации радиационно опасных объектов.

Порядок разработки и реализации названных программ определен в Федеральном законе от 10 июля 2001 г. «О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории».

Далее обратимся к режиму территорий РФ, подвергшихся радиоактивному загрязнению вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС. Указанные территории подразделяются на следующие зоны: зона отчуждения; зона отселения; зона проживания с правом на отселение; зона проживания с льготным социально-экономическим статусом
.

Зона отчуждения – часть территории РФ, из которой в 1986 и 1987 гг. было эвакуировано население. В этой зоне запрещается постоянное проживание населения, ограничивается хозяйственная деятельность и природопользование. 

Зона отселения – часть территории РФ за пределами зоны отчуждения, на которой плотность загрязнения почв цезием-137 составляет свыше 15 Ки/км2, или стронцием-90 – свыше 3 Ки/км2, или плутонием-239, 240 – свыше 0,1 Ки/км2. На территориях зоны отселения, где плотность загрязнения почв цезием-137 составляет свыше 40 Ки/км2, а также на территориях этой зоны, где среднегодовая эффективная эквивалентная доза облучения населения от радиоактивных выпадений может превысить 5,0 мЗв (0,5 бэр), население подлежит обязательному отселению.

На остальной территории этой зоны граждане, принявшие решение о выезде на другое место жительства, также имеют право на получение компенсаций и льгот, установленных законодательством.

В зоне отселения обеспечивается обязательный медицинский контроль за состоянием здоровья населения и осуществляются защитные мероприятия, направленные на снижение уровней облучения, население имеет права на получение установленных льгот и компенсаций.

Зона проживания с правом на отселение - часть территории РФ за пределами зон отчуждения и отселения с плотностью загрязнения почв цезием-137 от 5 до 15 Ки/км2. Граждане, проживающие в населенных пунктах этой зоны, в которых среднегодовая эффективная эквивалентная доза облучения населения превышает 1 мЗв (0,1 бэр), и принявшие решение о выезде на другое место жительства, имеют право на получение компенсаций и льгот, установленных законодательством.

В этой зоне обеспечивается обязательный медицинский контроль за состоянием здоровья населения и осуществляются защитные мероприятия, направленные на снижение уровней облучения, население имеет права на получение установленных льгот и компенсаций.

Зона проживания  с  льготным социально-экономическим статусом – часть территории РФ за пределами зоны отчуждения, зоны отселения и зоны проживания с правом на отселение с плотностью радиоактивного загрязнения почвы цезием-137 от 1 до 5 Ки/км2. В указанной зоне среднегодовая эффективная эквивалентная доза облучения населения не должна превышать 1 мЗв (0,1 бэр).

В данной зоне, помимо осуществления комплекса контрмер, включающего медицинские мероприятия по радиационной защите, создается хозяйственно-экологическая структура, обеспечивающая улучшение качества жизни населения выше среднего уровня, компенсирующая отрицательное воздействие психоэмоциональной нагрузки, связанной с чернобыльской катастрофой и применением контрмер.

Режим проживания населения в указанных зонах, порядок добровольного отселения из них жителей, осуществления на этих территориях хозяйственной и иной деятельности, проведения мероприятий по охране здоровья и снижению риска заболеваемости населения устанавливаются Правительством РФ
.

Перейдем к режиму территорий с экстремальными природно-климатическими условиями, который устанавливает определенные государственные гарантии и компенсации по возмещению дополнительных материальных и физиологических затрат гражданам в связи с работой и проживанием в таких условиях
.

Перечень районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей для целей предоставления гарантий и компенсаций утвержден постановлением Совета Министров СССР от 10 ноября 1967 г. № 1029
.

К указанным гарантиям и компенсациям относятся: введение районного коэффициента к заработной плате, пособиям, стипендиям и компенсациям; выплата процентной надбавки к заработной плате за стаж работы в данных районах или местностях; предоставление в качестве компенсации ежегодного дополнительного отпуска продолжительностью: в районах Крайнего Севера – 24 календарных дня; приравненных к ним местностях - 16 календарных дней; в остальных районах Севера, где установлены районный коэффициент и процентная надбавка к заработной плате, – 8 календарных дней; один раз в год компенсация расходов на оплату стоимости проезда и провоза багажа к месту использования отпуска и обратно; компенсация расходов, связанных с переездом из других регионов РФ, для работы в организациях, финансируемых из федерального бюджета, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. Для этого за счет средств работодателя предоставляются: единовременное пособие в размере двух должностных окладов (месячных тарифных ставок) и единовременное пособие на каждого прибывающего с ним члена его семьи в размере половины должностного оклада (половины месячной тарифной ставки) работника; оплата стоимости проезда работника и членов его семьи в пределах территории РФ, а также стоимости провоза багажа не свыше пяти тонн на семью; оплачиваемый отпуск продолжительностью семь календарных дней для обустройства на новом месте и др.

Перейдем к режимам территорий залегания полезных ископаемых. Н. Н. Попова
 делит их на две группы: 

а) территории залегания общераспространенных полезных ископаемых (песка, мела, известняка, гипса, камня, сланца, гранита           и т.п.);

б) территории залегания необщераспространенных полезных ископаемых (прочих рудных и нерудных ископаемых: золота, железной руды, угля, нефти, платины и т. п.).

Режим названных территорий урегулирован в федеральных законах от 21 февраля 1992 г. «О недрах» (с посл. изм. и доп.)
, от           24 июня 1998 г. «Об отходах производства и потребления»
; Положении о лицензировании отдельных видов деятельности, связанных с геологическим изучением и использованием недр, утвержденном постановлением Правительства РФ от 31 июля 1995 г. № 775
 и др.

§ 2. Режимы отдельных объектов и предметов

Специальные административно-правовые режимы объектов и предметов можно разделить: 

1) на режимы обращения с предметами, которые представляют повышенную общественную опасность (режимы оборота оружия, наркотических веществ, взрывчатых материалов промышленного назначения, ядов и др.); 

2) режимы объектов, имеющих важное государственное значение (режимы служебных документов, содержащих сведения, составляющие государственную тайну, информации, опасного производственного объекта, паспортный режим и др.); 

3) режимы объектов культурного наследия (различных памятников, ансамблей, достопримечательных мест); 

4) специальные таможенные режимы в отношении определенных товаров, припасов (режимы временного вывоза, перемещения припасов и др.); 

5) режимы объектов, которые создаются для обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия человека (режимы полигона для твердых бытовых отходов, мест захоронения и т. п.); 

6) режимы объектов, предназначенных для обеспечения боевого применения современных средств поражения и тактической выучки личного состава подразделений, частей и соединений Вооруженных Сил РФ (режим различных военных полигонов, стрельбищ); 

7) режимы объектов, предназначенных для выполнения иных социальных целей.

В  научной  литературе  наиболее  пристальное внимание уделено режимам: оборота оружия – в трудах: Е. Д. Шелковниковой,                 А. А. Долгополова,  Г. И. Калмыкова, В. В. Иванова
; оборота наркотиков  –  в  работах:  Ю. М.  Антоняна,  А. Н. Сергеева,                    Ф. С. Разаренова, В. А. Болотина, Ю. В. Гаврилина, А. В. Жуйкова
; защиты информации – в исследованиях: И. Л. Бачило,                          В. Н. Лопатина, Ю. Н. Тихомирова, А. А. Фатьянова,                         О. А. Федотовой, взрывчатых веществ в диссертации А. А. Долгополова
.

Рассмотрим некоторые режимы этой группы.

Таможенный кодекс РФ в отношении определенных товаров устанавливает специальные таможенные режимы. К ним относятся режимы: временного вывоза этих товаров с территории РФ; беспошлинной торговли некоторыми товарами; перемещения через таможенную границу припасов, предназначенных для использования на морских (речных) судах, воздушных судах и в поездах; товаров, вывозимых с таможенной территории РФ и предназначенных для обеспечения функционирования официальных представительств РФ за рубежом; товаров, перемещаемых через таможенную границу между воинскими частями РФ, дислоцированными на таможенной территории РФ и за пределами этой территории, и иные режимы, установленные в гл. 21 Кодекса.

Можно выделить общие черты названных режимов. Во-первых, они предусматривают полное освобождение определенных товаров (припасов) от таможенных пошлин, налогов, а также неприменение к ним запретов и ограничений экономического характера, установленных в соответствии с законодательством РФ о государственном регулировании внешнеторговой деятельности. Во-вторых, реализация режимов оказывает незначительное влияние на внутренний рынок РФ. 

Начнем с режима временного вывоза. Установлено, что это таможенный режим, при котором товары, находящиеся в свободном обращении на таможенной территории РФ, могут временно использоваться за ее пределами с полным условным освобождением от уплаты вывозных таможенных пошлин и без применения к товарам установленных запретов и ограничений экономического характера.

В отличие от прежнего Таможенного кодекса РФ 1993 г. таможенные режимы временного ввоза и временного вывоза разделены. Временный ввоз отнесен к экономическим таможенным режимам, а временный вывоз – к специальным. Это обусловлено тем, что в отличие от временного ввоза временный вывоз товаров не влияет на торговый оборот внутри страны, конкурентоспособность аналогичных товаров на внутреннем рынке. Поэтому требования таможенного режима временного вывоза менее жесткие по сравнению с временным ввозом.

Режим временного вывоза направлен на обеспечение развития внешнеторговых отношений, международных связей в сфере науки, культуры, спорта, туризма и т. п. путем установления льготных условий не только вывоза товаров, но и последующего их ввоза на таможенную территорию РФ. 

Следующим режимом является беспошлинная торговля – это режим, при котором иностранные товары, ввезенные на таможенную территорию РФ, или российские товары продаются в розницу физическим лицам, выезжающим за пределы таможенной территории РФ, непосредственно в магазинах беспошлинной торговли без уплаты таможенных пошлин, налогов, а также без применения к товарам установленных запретов и ограничений экономического характера.

Продажа указанных товаров в магазинах беспошлинной торговли осуществляется под таможенным контролем на таможенной территории РФ в пунктах пропуска через Государственную границу РФ.

Основным ограничением применения беспошлинной торговли является то обстоятельство, что товары, помещенные под данный таможенный режим, не должны попадать во внутренний оборот страны, что прямо указано в требованиях к обустройству и оборудованию магазинов беспошлинной торговли
. В целях контроля за соблюдением указанных ограничений постановлением Правительства РФ от 7 марта 2000 г. № 200 «О маркировке отдельных подакцизных товаров, предназначенных для реализации в магазинах беспошлинной торговли»
 введена специальная маркировка подакцизных товаров, помещаемых под таможенный режим беспошлинной торговли
. 

Необходимо отметить, что таможенный режим магазина беспошлинной торговли также можно отнести к объектовым режимам.

Далее обратимся к режимам полигонов. Большой энциклопедический словарь определяет полигон (от греч. рolygonos – многоугольный) как участок суши или моря, предназначенный для испытания оружия, военной техники, боевой подготовки войск
. Однако на практике этот термин имеет и другие значения, например, как участок местности для складирования и хранения твердых бытовых отходов
.

Вначале рассмотрим режим авиационных полигонов. 

Авиационным полигоном называется специально отведенный и оборудованный земельный (водный) участок с воздушным пространством над ним, предназначенный для обеспечения боевого применения авиационных средств поражения и тактической выучки экипажей, подразделений, частей и соединений Вооруженных Сил РФ в государственной авиации.

По своему назначению и характеру обеспечиваемых работ авиационные полигоны подразделяются на наземные (морские), воздушные и специальные.

Наземные (морские) авиационные полигоны предназначаются для отработки и совершенствования огневой и тактической выучки авиационных экипажей, подразделений, частей и соединений для действия по наземным (морским) целям. Они могут быть постоянными, временными, а также подвижными.

По объему и характеру выполняемых авиационными подразделениями и частями задач они подразделяются на авиационные полигоны 1, 2, 3 категорий.

Наземные (морские) авиационные полигоны включают: земельный участок (акваторию); воздушное пространство (район авиационного полигона); мишенное, капитальное и специальное оборудование; средства контроля и управления полетов, результатов боевого применения авиационных средств поражения и действий экипажей при нанесении удара.

Воздушные авиационные полигоны предназначаются для проведения воздушных стрельб, пусков ракет класса «воздух – воздух» по воздушным мишеням, воздушных маневренных боев
.

Авиационные полигоны специального назначения предназначаются для проведения научно-исследовательских работ и испытаний новых образцов авиационной техники, вооружения и авиационных средств поражения, а также для отработки отдельных видов боевого применения по планам боевой подготовки авиационных частей.

В приказе Министра обороны РФ от 25 октября 2001 г. № 431 «Об утверждении Федеральных авиационных правил по организации полигонной службы в государственной авиации» определен режим использования авиационных полигонов авиационными частями.

Перейдем к режиму полигона для твердых бытовых отходов.

В соответствии со ст. 22 Федерального закона от 30 марта 1999 г. «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»
 отходы производства и потребления подлежат сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, хранению и захоронению, условия и способы которых должны быть безопасными для здоровья населения и среды обитания и которые должны осуществляться в соответствии с санитарными правилами и иными нормативными правовыми актами РФ.

На основании указанного Закона введены в действие правовые нормы, определяющие режим полигонов для твердых бытовых отходов (ТБО)
. Режим определяет гигиенические требования к устройству и содержанию этих полигонов, виды отходов, которые вывозятся на них. Полигоны для твердых бытовых отходов являются специальными сооружениями, предназначенными для изоляции и обезвреживания ТБО, и должны гарантировать санитарно-эпидемиоло-гическую безопасность населения. 

Полигоны могут быть организованы для любых по величине населенных пунктов. Выбранный участок для устройства полигона должен иметь санитарно-эпидемиологическое заключение о соответствии его санитарным правилам. Определены виды отходов, которые принимаются на полигоны. К ним относятся: отходы из жилых домов, общественных зданий и учреждений, предприятий торговли, общественного питания; уличный, садово-парковый смет; строительный мусор и некоторые виды других твердых отходов. Установлен запрет на прием трупов павших животных, конфискатов боен мясокомбинатов и на сбор вторичного сырья непосредственно из мусоровозного транспорта. 

При выборе участка для полигона учитывается климатогеографические и почвенные особенности, геологические и гидрологические условия местности. Не допускается размещение полигонов на территории зон санитарной охраны водоисточников и минеральных источников; во всех зонах охраны курортов; в местах выхода на поверхность трещиноватых пород; в местах выклинивания водоносных горизонтов, а также в местах массового отдыха населения и оздоровительных учреждений.

Определен размер санитарно-защитной зоны от жилой застройки до границ полигона. Он составляет не менее 500 м. 

Участок для устройства полигона ТБО должен отводиться в соответствии с утвержденным генеральным планом или проектом планировки и застройки города и его пригородной зоны. Его желательно размещать на ровной территории, исключающей возможность смыва атмосферными осадками части отходов и загрязнения ими прилегающих земельных площадей и открытых водоемов, вблизи расположенных населенных пунктов. Допускается отвод земельного участка под полигоны ТБО на территории оврагов, начиная с его верховьев.

Установлены требования к устройству полигона. Он должен состоять из двух взаимосвязанных территориальных частей: территории, занятой под складирование ТБО, и территории для размещения хозяйственно-бытовых объектов. 

По всей площади участка складирования предусматривается устройство котлована с целью получения грунта для промежуточной и окончательной изоляции уплотненных ТБО. Для полигонов, принимающих менее 120 тыс. м3 ТБО в год, рекомендуется траншейная схема складирования ТБО. 

Запрещено складирование ТБО в воду на болотистых и заливаемых паводковыми водами участках. 

Далее остановимся на режиме оборота оружия. Как верно заметил А. А. Долгополов, оружие занимает важное место в социальной жизни общества. Правоотношения по поводу этого объекта охватывают значительный круг физических и юридических лиц. «Оружие необходимо для обеспечения правопорядка, обороноспособности страны, безопасности особо важных, промышленных, природных объектов, осуществления охранных функций, оно активно используется гражданами в целях самообороны, охоты и т. п.»
.

Основным фактором, определившим необходимость правового урегулировании оборота оружия, является его общественная опасность при неправомерном либо неосторожном применении. В силу этой причины государство должно установить такие условия его хранения, учета, транспортировки, использования, при которых обеспечивалась бы безопасность личности, общества и государства. 

Правила оборота оружия определены Федеральным законом от         13 декабря 1996 г. «Об оружии»
, постановлением Правительства РФ от 21 июля 1998 г. № 814 «О мерах по регулированию оборота гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации»
, Инструкцией по организации работы органов внутренних дел по контролю за оборотом гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации, утвержденную приказом МВД России от 12 апреля          1999 г. № 288 (в ред. приказа МВД России от 27 июня 2003 г. № 485, с изм., внесенными решением Верховного Суда РФ от 24 июля               2003 г. № ГКПИ 03-690) и другими нормативными правовыми актами.

В законодательстве под оружием понимаются устройства и предметы, конструктивно предназначенные для поражения живой или иной цели, подачи сигналов; под оборотом оружия – производство оружия, торговля оружием, продажа, передача, приобретение, коллекционирование, экспонирование, учет, хранение, ношение, перевозка, транспортирование, использование, изъятие, уничтожение, ввоз оружия на территорию РФ и вывоз его из РФ. Таким образом, понятие «оборот оружия» очень объемное и включает в себя всю совокупность действий, совершаемых в отношении оружия.

Режим оборота оружия является комплексным режимом, который направлен на защиту жизни и здоровья граждан, собственности, обеспечение общественной безопасности, охрану природы и природных ресурсов, управление международного сотрудничества в борьбе с преступностью и незаконным распространением оружия. 

Установлены ограничения на оборот гражданского и служебного оружия. Так, на территории РФ запрещаются: 1) оборот в качестве гражданского и служебного оружия; 2) хранение или использование вне спортивных объектов спортивного огнестрельного оружия с нарезным стволом либо спортивного пневматического оружия с дульной энергией свыше 7,5 Дж и калибра более 4,5 мм, а также спортивного холодного клинкового и метательного оружия, за исключением хранения и использования луков и арбалетов для проведения научно-исследовательских и профилактических работ, связанных с иммобилизацией и инъецированием объектов животного мира;           3) установка на гражданском и служебном оружии приспособлений для бесшумной стрельбы и прицелов (прицельных комплексов) ночного видения, за исключением прицелов для охоты, а также их продажа; 4) пересылка оружия; 5) ношение гражданами оружия при проведении массовых публичных мероприятий и др.

Установленные ограничительные требования к обороту гражданского и служебного оружия можно условно разделить на две группы: 1) к производству служебного и гражданского оружия; 2) в отношении иных действий по обороту оружия.

Определенные ограничения действуют и в отношении патронов, например, запрещается использование патронов с пулями разрывного, зажигательного, бронебойного или трассирующего действия.

В действующем Федеральном законе «Об оружии», равно как и в предыдущем, установлен запрет на использование оружия, имитирующего другие предметы
.

Е. Д. Шелковникова вводит такие правовые понятия, связанные с оружием, как правовой режим оружия и административно-правовой режим оружия. Под правовым режимом оружия она понимает «установленный законодательством РФ специальный порядок его оборота, а под административно-правовым режимом оружия – установленный административным законодательством РФ порядок оборота боевого ручного стрелкового и холодного служебного и гражданского оружия в целях осуществления государственного контроля за его оборотом и воспрепятствования его незаконного распространения и использования  в противоправных целях»
.

Скажем несколько слов о режиме оборота взрывчатых веществ. Исследованием его теоретических и организационных основ занимался А. А. Долгополов. Он отмечал, что «главным предназначением этого режима является создание надежных правовых барьеров и обеспечивающих их организационных мер, которые бы исключали угрозы общественной безопасности, посредством детальной регламентации деятельности государственных органов, граждан; выработки дополнительных правил, инструкций; установления жесткого контроля за надлежащим поведением субъектов правоотношений, а также другие принудительные и ограничительные меры»
.

Ученый правильно указывает, что сущностью оборота взрывчатых веществ является ограничение свободного их оборота, функционирования объектов их хранения, наличие системы организационного, материально-технического обеспечения санкций за невыполнение режимных правил, а также соответствующих контрольных и надзорных органов.

Режим оборота взрывчатых веществ, так же как и режим оборота оружия, являются комплексными САПР и включают режимы их производства, продажи, приобретения, хранения, учета, перевозки, использования, изъятия, уничтожения и др.

Административно-правовые нормы, регулирующие этот режим, устанавливают требования по обеспечению условий сохранности и полного учета взрывчатых материалов промышленного назначения и изделий на их основе, по физической и технической защите используемых складских помещений и других сооружений, организации их вооруженной охраны, допуску к работе с этими веществами персонала соответствующих предприятий и учреждений
.

В соответствии со ст. 17 Федерального закона от 8 августа 2001 г. «О лицензировании отдельных видов деятельности» (с изм. и доп., вступающими в силу с 24 октября 2007 г.) в сфере оборота взрывчатых веществ лицензированию подлежат производство, хранение, применение взрывчатых материалов промышленного назначения, а также деятельность по  их распространению
. 

Постановление Правительства РФ от 26 июня 2002 г. № 468 определяет правила лицензирования деятельности в области взрывчатых материалов промышленного назначения
. 

Теперь рассмотрим режим опасного производственного объекта. 

Наличие на территории страны большого количества опасных производственных объектов (около 45 тыс.) обусловливает необходимость, масштабность и сложность решения проблемы безопасности населения и природной среды и требует установления безопасного режима функционирования этих объектов. Вблизи опасных производственных объектов, т. е. в зонах непосредственной угрозы жизни и здоровью в случае возникновения техногенных аварий и катастроф проживают около 80 млн человек, что составляет 55% населения страны
.

Федеральный закон от 21 июля 1997 г. «О промышленной безопасности опасных производственных объектов» (с посл. изм. и доп.)
 к опасным производственным объектам относит пять видов объектов. Это такие объекты, на которых: 1) получаются, используются, перерабатываются, образуются, хранятся, транспортируются, уничтожаются следующие опасные вещества: воспламеняющиеся вещества; окисляющие вещества; горючие вещества; взрывчатые вещества; токсичные вещества; высокотоксичные вещества; вещества, представляющие опасность для окружающей природной среды; 2) используется оборудование, работающее под давлением более 0,07 мегапаскаля или при температуре нагрева воды более 115 градусов Цельсия; 3) используются стационарно установленные грузоподъемные механизмы, эскалаторы, канатные дороги, фуникулеры; 4) получаются расплавы черных и цветных металлов и сплавы на основе этих расплавов; 5) ведутся горные работы, работы по обогащению полезных ископаемых, а также работы в подземных условиях.

Рассматриваемый режим определяет порядок функционирования опасных производственных объектов с целью обеспечения их безопасной эксплуатации и направлен на предупреждение аварий на этих объектах и обеспечение готовности организаций, эксплуатирующих опасные производственные объекты, к локализации и ликвидации последствий указанных аварий.

Требования промышленной безопасности установлены в Федеральном законе «О промышленной безопасности опасных производственных объектов», постановлениях Госгортехнадзора РФ от            21 декабря 1999 г. № 266 «О перечне федеральных норм и правил промышленной безопасности опасных производственных объектов», от 30 декабря 2002 г. № 70 «Об утверждении Правил безопасности при производстве твердых сплавов и тугоплавких металлов»
, от            28 ноября 2002 г. № 68 «Об утверждении Правил безопасности в прокатном производстве»
, от 18 октября 2002 г. № 61-А «Об утверждении общих правил промышленной безопасности для организаций, осуществляющих деятельность в области промышленной безопасности опасных производственных объектов»
 и др.

К требованиям промышленной безопасности при эксплуатации опасного производственного объекта относятся: соблюдение нормативных правовых (технических) актов в области промышленной безопасности; получение лицензии на эксплуатацию этого объекта; укомплектованность штата работников объекта в соответствии с установленными требованиями; допуск к работе на объекте лиц, удовлетворяющих соответствующим квалификационным требованиям; проведение подготовки и аттестации работников в области промышленной безопасности; осуществление производственного контроля за соблюдением требований промышленной безопасности; предотвращение проникновений на опасный производственный объект посторонних лиц; разработка декларации промышленной безопасности; заключение договора страхования риска ответственности за причинение вреда при эксплуатации объекта и др.

Далее обратимся к правовому режиму информации. «Цивилизованная жизнь предполагает упорядоченное движение информации. В современном обществе информационные ресурсы играют важную роль и требуют к себе серьезного отношения как к интеллектуальному богатству, которое должно использоваться эффективно»
 с помощью правовых норм.

Как отмечает А. М. Воронов, «информация как основной компонент единого мирового информационного пространства оказывает универсальное влияние практически на все стороны жизнедеятельности человека, общества и государства»
. «Обзоры рынка, новости политики и экономики, прогнозы погоды, сводки по пожарам, дорожно-транспортным и другим происшествиям, различные статистические показатели и многое другое – сегодня существует великое множество различных информационных продуктов и услуг. В сфере их создания (предоставления потребителям) уже заняты десятки миллионов людей, основная цель деятельности которых – обеспечить потребителю информации комфорт в ее получении»
. Недостоверность, искажение информации затрудняют государственное управление.

Таким образом, на определенной стадии развития общества сбор, обработка и предоставление информации становятся настолько важным элементом общественной жизни, что возникает необходимость предусмотреть специальные правовые меры, обеспечивающие целесообразные правоотношения в информационной сфере.

Конец прошлого века в РФ ознаменовался бурным развитием информационного законодательства. В принятых федеральных законах от 13 января 1995 г. «О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации»; от 20 февраля 1995 г. «Об информации, информатизации и защите информации»; от 4 июля 1997 г. «Об участии в международном информационном обмене» и других нормативных правовых актах были определены правила формирования информационных ресурсов и информационного обмена. Это позволило говорить о выделении новой самостоятельной отрасли российского права – информационного права
.

Конституция РФ содержит базовые основы для формирования режима информации, закрепляя основные информационные права. К ним относятся: право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом; обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления для получения необходимой информации; право на достоверную информацию о состоянии окружающей среды.

В то же время Основной закон устанавливает обязанность органов государственной власти и органов местного самоуправления, их должностных лиц обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом.

Новый этап совершенствования режима обращения с информацией начался с принятием Федерального закона от 27 июля 2006 г. «Об информации, информационных технологиях и о защите информации»
.
Законодатель к информации относит сведения (сообщения, данные) независимо от формы их представления.

Статья 8 Закона определяет, что граждане и организации вправе осуществлять поиск и получение любой информации в любых формах и из любых источников при условии соблюдения требований, установленных федеральными законами
. Фактически речь идет об установлении в информационной сфере метода общих дозволений – разрешено все, что не запрещено законом. 
Режим информации установлен в целях: 1) реализации права физических и юридических лиц на поиск, получение, передачу, производство и распространение информации; 2) применения информационных технологий; 3) обеспечения защиты информации.

Правовой режим информации определяется нормами, устанавливающими: виды информации; право собственности на отдельные базы данных и информацию в информационных системах; порядок документирования информации; порядок предоставления, распространения и защиты информации, пользования информационно-телекоммуникационными сетями.

В Законе появилась норма о том, что информация может являться объектом публичных, гражданских и иных правовых отношений. Она может свободно использоваться любым лицом и передаваться одним лицом другому лицу, если федеральными законами не установлены иные требования к порядку ее предоставления или распространения.

Законодатель определяет два критерия деления информации:             1) в зависимости от категории доступа к ней подразделяется на общедоступную информацию, а также на информацию ограниченного доступа; 2) в зависимости от порядка ее предоставления или распространения подразделяется на четыре вида: информацию, свободно распространяемую; информацию, предоставляемую по соглашению лиц, участвующих в соответствующих отношениях; информацию, которая в соответствии с федеральными законами подлежит предоставлению или распространению; информацию, распространение которой в РФ ограничивается или запрещается.

Предусмотрено ограничение доступа к информации в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Эти ограничения устанавливаются федеральными законами.
Обязательным является соблюдение конфиденциальности информации, доступ к которой ограничен.

Защита информации, составляющей государственную тайну, осуществляется в соответствии с законодательством РФ о государственной тайне
.

Информация, составляющая профессиональную тайну, может быть предоставлена третьим лицам в соответствии с федеральными законами и (или) по решению суда.

Определено, что информация, распространяемая без использования средств массовой информации, должна включать в себя достоверные сведения о ее обладателе или об ином лице, распространяющем информацию, в форме и в объеме, которые достаточны для идентификации такого лица.

При использовании для распространения информации средств, позволяющих определять получателей информации, в том числе почтовых отправлений и электронных сообщений, лицо, распространяющее информацию, обязано обеспечить получателю информации возможность отказа от такой информации.

Предоставление информации осуществляется в порядке, который устанавливается соглашением лиц, участвующих в обмене информацией.

Запрещается распространение информации, которая направлена на пропаганду войны, разжигание национальной, расовой или религиозной ненависти и вражды, а также иной информации, за распространение которой предусмотрена уголовная или административная ответственность.

Установлены права и обязанности обладателя информации. Он вправе: а) разрешать или ограничивать доступ к информации, определять порядок и условия такого доступа; б) использовать информацию, в том числе распространять ее, по своему усмотрению; в) передавать информацию другим лицам по договору или на ином установленном законом основании; г) защищать установленными законом способами свои права в случае незаконного получения информации или ее незаконного использования иными лицами; д) осуществлять иные действия с информацией или разрешать осуществление таких действий. Эти права реализуются в том случае, если иное не предусмотрено федеральным законом.

Обладатель информации при осуществлении своих прав обязан: 1) соблюдать права и законные интересы иных лиц; 2) принимать меры по защите информации; 3) ограничивать доступ к информации, если такая обязанность установлена федеральными законами.

Защита информации представляет собой принятие правовых, организационных и технических мер, направленных: 1) на обеспечение защиты информации от неправомерного доступа, уничтожения, модифицирования, блокирования, копирования, предоставления, распространения, а также от иных неправомерных действий в отношении такой информации; 2) соблюдение конфиденциальности информации ограниченного доступа; 3) реализацию права на доступ к информации.

Требования о защите информации, содержащейся в государственных информационных системах, устанавливаются федеральным органом исполнительной власти в области обеспечения безопасности и федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным в области противодействия техническим разведкам и технической защиты информации, в пределах их полномочий. 
Завершим рассмотрение этой группы режимом объектов культурного наследия.
Он установлен с целью реализации конституционного права каждого на доступ к культурным ценностям
 и конституционной обязанности каждого заботиться о сохранении исторического и культурного наследия, беречь памятники истории и культуры, а также защиты, восстановления и сохранения историко-культурной среды обитания, защиты и сохранения источников информации о зарождении и развитии культуры
.

Режим объектов культурного наследия включает нормы, определяющие: 1) виды и категории этих объектов; 2) разграничение собственности на эти объекты; 3) порядок осуществления хозяйственной и иной деятельности на территории объектов культурного наследия;           4) порядок их охраны, сохранения и восстановления; 5) ответственность за нарушение режимных правил. 

К объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов РФ относятся объекты недвижимого имущества со связанными с ними произведениями живописи, скульптуры, декоративно-прикладного искусства, объектами науки и техники и иными предметами материальной культуры, возникшие в результате исторических событий, представляющие собой ценность с точки зрения истории, археологии, архитектуры, градостроительства, искусства, науки и техники, эстетики, этнологии или антропологии, социальной культуры и являющиеся свидетельством эпох и цивилизаций, подлинными источниками информации о зарождении и развитии культуры.

В целях обеспечения сохранности объекта культурного наследия в его исторической среде на сопряженной с ним территории устанавливаются зоны охраны объекта культурного наследия: охранная зона, зона регулирования застройки и хозяйственной деятельности, зона охраняемого природного ландшафта.

Определены меры по сохранению объекта культурного наследия: а) проведение ремонтно-реставрационных работ, в том числе консервация объекта культурного наследия, его ремонт, приспособление объекта культурного наследия для современного использования;           б) проведение научно-исследовательских, изыскательских, проектных и производственных работ; 3) научно-методическое руководство, технический и авторский надзор.

Запрещается проектирование и проведение землеустроительных, земляных, строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ на территории памятника или ансамбля, за исключением работ по сохранению данного памятника, а также хозяйственной деятельности, не создающей угрозы его повреждения или уничтожения.

Государственная охрана этих объектов включает в себя: 1) государственный контроль за соблюдением законодательства в области охраны и использования объектов культурного наследия; 2) государственный учет этих объектов и ведение реестра; 3) проведение историко-культурной экспертизы; 4) установление ответственности за повреждение, разрушение или уничтожение объекта культурного наследия; 5) разработку проектов зон охраны объектов культурного наследия; 6) выдачу разрешений на проведение землеустроительных, земляных, строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ на территориях этих объектов; 7) установление границы территории этого объекта как объекта градостроительной деятельности особого регулирования; 8) установку на объектах культурного наследия информационных надписей и обозначений и т. д.

Режим определяет основания объявления территории объектов культурного наследия историко-культурным заповедником и историческим поселением. 

§ 3. Режимы отдельных видов деятельности

К этой группе можно отнести режимы: видов государственной службы, альтернативной гражданской службы, делопроизводства, функционирования Единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, разнообразных административных процедур и т. д. 

Начнем с режимов видов государственной службы. Однако прежде остановимся на общем режиме государственной службы.

Государственная служба – это связующее звено между гражданами и государством. «Данной службе принадлежит исключительная роль в осуществлении задач и функций государства. Она определяет природу государства, качество его работы и ценность для граждан страны»
.

Государственная служба является видом социальной деятельности людей. Предметом труда государственного служащего является информация, с помощью которой он воздействует на сознание и волю граждан.

В РФ впервые на законодательном уровне режим государственной службы был закреплен в Федеральном законе от 5 июля 1995 г. «Об основах государственной службы Российской Федерации». Этот Закон являлся базовым до его отмены 27 июля 2004 г. В конце 90-х годов прошлого века в целях его реализации был принят пакет законодательных и подзаконных актов, касающихся отдельных категорий государственных служащих: федеральные законы от 21 июля 1997 г. «О службе в таможенных органах Российской Федерации»     (с изм. и доп.)
, от 28 марта 1998 г. «О воинской обязанности и военной службы» (с изм. и доп.)
, указы Президента РФ «Об утверждении Положения о службе в органах внутренних дел РФ» (в ред. Указа от 24 декабря 1993 г. № 2288), «О правоохранительной службе в органах по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ» от 5 июня 2003 г. и др.

За последние десять лет учеными Ю. В. Стариловым, В. М. Манохиным, А. Ф. Ноздрачевым, Д. М. Овсянко, Б. Н. Габричидзе,               Б. П. Елисеевым, А. Г. Чернявским и др. были опубликованы крупные работы по вопросам государственной службы
.

Преобразования, осуществляемые в экономической, социальной, правовой сферах Российского государства, протекают в борьбе за овладение государственным аппаратом, системой государственного управления. Президент РФ В. В. Путин в своем Послании Федеральному Собранию на 2003 год
 акцентировал внимание на том, что «наш государственный аппарат малоэффективен, и это сводит на "нет" экономические и другие реформы». Вследствие этого необходимо было дальнейшее реформирование государственной службы. 27 мая 2003 г. был принят новый Федеральный закон «О системе государственной службы Российской Федерации»
. 

Данный Закон внес следующие новации. Во-первых, установил новую систему государственной службы, которая включает три ее вида – гражданскую, военную и правоохранительную. Во-вторых, закрепил новое определение государственной службы. В соответствии с ним теперь к государственным служащим относятся не только лица, замещающие государственные должности государственной службы в органах государственной власти, но и в других государственных организациях. В-третьих, законодатель впервые установил, что нанимателем государственного служащего является РФ или субъект РФ и др.

На основании анализа законодательства о государственной службе можно заключить, что режим государственной службы включает нормы, определяющие: 1) понятие и систему государственной службы; 2) порядок ее прохождения; 3) правовое положение государственных служащих; 4) порядок оплаты труда и государственные гарантии государственных служащих; 5) поощрения, ответственность служащих.

Государственной службой РФ является профессиональная служебная деятельность граждан РФ по обеспечению исполнения полномочий: РФ и федеральных государственных органов; субъектов РФ и государственных органов субъектов РФ; лиц, замещающих должности, устанавливаемые для непосредственного исполнения полномочий государственных органов (лиц, замещающих государственные должности РФ и субъектов РФ).

Общими условиями для всех видов службы являются: 

1) формирование кадрового состава, обладающего необходимыми профессиональными качествами для нахождения на государственной службе; 

2) отбор на государственную службу наиболее достойных кандидатов; 

3) установление такого порядка прохождения государственной службы, который бы способствовал развитию профессиональных качеств государственных служащих, их должностному росту; 

4) использование классных чинов, дипломатических рангов, воинских и специальных званий как эффективного средства ранжирования должностей государственной службы и классификации государственных служащих; 

5) создание гарантий правовой и социальной защиты государственных служащих и лиц, прекративших государственную службу.

На государственную службу по контракту вправе поступать граждане РФ, владеющие государственным языком РФ и достигшие возраста, установленного федеральным законом о виде государственной службы.

Так, на службу в органы Федеральной службы по контролю за оборотом наркотиков имеют право поступать граждане, достигшие возраста 20 лет, но не старше 40 лет, а в органы милиции – не моложе 18 лет, но не старше 35 лет. 

На гражданскую и правоохранительную службу граждане поступают добровольно (по контракту). На военную службу – по призыву и добровольно (по контракту).

Президентом РФ устанавливаются квалификационные требования к должностям государственной службы. Например, на должности рядового и младшего начальствующего состава органов внутренних дел принимаются граждане, имеющие образование не ниже среднего. На должности среднего и старшего начальствующего состава органов внутренних дел - граждане, имеющие соответствующее среднее специальное или высшее образование.

Условия контрактов, порядок их заключения, а также основания и порядок прекращения их действия устанавливаются в соответствии с федеральным законом о виде государственной службы.

Контракт может заключаться с гражданином: на неопределенный срок; на определенный срок; на срок обучения в образовательном учреждении профессионального образования и на определенный срок государственной службы после его окончания.

Установлены два способа замещения государственной должности государственной службы на конкурсной основе или без проведения конкурса, т. е. путем назначения на должность по решению уполномоченного должностного лица или органа.

Прохождение государственной службы включает в себя назначение на должность, присвоение классного чина, дипломатического ранга, воинского и специального звания, аттестацию или квалификационный экзамен, а также другие обстоятельства (события) государственной службы.

Основания прекращения государственной службы устанавливаются федеральными законами о видах государственной службы. Общими основаниями прекращения служебного контракта являются: 1) соглашение сторон служебного контракта; 2) истечение срока действия срочного служебного контракта; 3) расторжение служебного контракта по инициативе государственного служащего или инициативе представителя нанимателя; 4) перевод служащего на государственную службу иного вида; 5) отказ служащего от предложенной для замещения иной должности либо от профессиональной переподготовки или повышения квалификации и др.

Предписано ведение реестров федеральных государственных служащих и государственных гражданских служащих субъектов РФ. Эти реестры составляют Сводный реестр государственных служащих РФ.

В Федеральном законе «О системе государственной службы Российской Федерации» установлен только общий режим государственной службы. Не регламентированы такие вопросы, как правовое положение государственных служащих, порядок оплаты труда, государственные гарантии, поощрения и ответственность государственных служащих. Это должно быть сделано в законах об отдельных видах службы. 

Таким образом, специальный правовой режим каждого вида государственной службы должен устанавливаться отдельным федеральным законом. И это правильно, так как условия прохождения этих видов службы различные. Следует отметить, что до сих пор не принят отдельный закон о правоохранительной службе. Режим этого вида службы в настоящее время регулируется пакетом ранее принятых законодательных и подзаконных актов.
 Также еще не принят и новый закон о военной службе.

Правовой статус государственного служащего есть совокупность их специальных прав, обязанностей, ограничений и запретов, связанных с государственной службой, установленных соответствующими нормативными правовыми актами РФ.

Установлено, что государственные служащие обладают правами и свободами человека и гражданина с некоторыми ограничениями, установленными федеральными законами. Детально регламентирован правовой статус гражданских служащих в законе о данном виде службы.

Правовое положение военнослужащих и служащих правоохранительной службы отличается от правового статуса гражданских служащих. Это отличие определено особенностями прохождения военной и правоохранительной службы. 

Так, на военнослужащих возлагаются обязанности по подготовке к вооруженной защите и вооруженная защита РФ, которые связаны с необходимостью беспрекословного выполнения поставленных задач в любых условиях, в том числе с риском для жизни. Закрепление правового статуса военнослужащих в Федеральном законе «О статусе военнослужащих» не приведено в определенную систему, как это сделано в Федеральном законе «О государственной гражданской службе Российской Федерации». Права и обязанности военнослужащих определяются также в общевоинских уставах и других подзаконных актах.

Имеются различия в правах и обязанностях военнослужащих по сравнению с правами и обязанностями гражданских служащих. Например, право военнослужащих на должностной рост реализуется лишь при замещении должностей, перечень, которых ограничен.

Сущность их обязанностей определяется предназначением военной службы – быть верным присяге, защищать Родину; дорожить воинской честью; быть дисциплинированным, бдительным; совершенствовать воинское мастерство, беспрекословно выполнять приказы командиров и др. 

«Долг сотрудников правоохранительной службы – осуществлять профессиональную служебную деятельность по обеспечению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека и гражданина»
. 

Для выполнения задач службы на сотрудников возлагаются особые обязанности: предотвращать, пресекать и раскрывать правонарушения; оказывать помощь гражданам, пострадавшим от правонарушений и несчастных случаев; обеспечивать защиту их прав и законных интересов и т. д.

К особым правам сотрудника правоохранительной службы относится право на ношение, хранение и применение огнестрельного оружия и специальных средств, право на применение физической силы в порядке и случаях, установленных в законодательстве РФ и др.

Ограничения и запреты, связанные с прохождением военной и правоохранительной службы, аналогичны ограничениям и запретам, установленным для гражданских служащих.

В силу особых условий прохождения правоохранительной службы сотрудники в отношении ряда социальных гарантий и компенсаций приравнены к военнослужащим.

У служащих правоохранительной службы и военнослужащих условия оплаты труда иные, чем у государственных гражданских служащих.

Порядок оплаты труда, государственные гарантии государственных служащих, поощрения и ответственность служащих установлены в соответствующих нормативных и правовых актах
.

Обратимся к режиму альтернативной гражданской службы.

Конституции РФ устанавливает, что гражданин РФ в случае, если его убеждениям или вероисповеданию противоречит несение военной службы, а также в иных установленных федеральным законом случаях имеет право на замену ее альтернативной гражданской службой.

Для Российской Федерации институт альтернативной гражданской службы (АГС) – явление новое. Однако в царской, а потом и в Советской России освобождение от военной службы применялось.

Екатерина II, например, руководствуясь экономическими соображениями, гарантировала меннонитам (религиозная секта) освобождение от военной службы «на вечные времена»
. По Общему уставу воинской повинности 1874 г. (ст. 157) меннониты из-за своих религиозных убеждений освобождались от ношения оружия и потому не назначались в войска, а отбывали обязательные (общие) сроки службы в мастерских морского ведомства, в пожарных командах и в особых подвижных командах лесного ведомства «на основании при сем приложенных правил». Льгота эта распространялась, как это отмечалось в упомянутом Уставе, на тех «из меннонитов, которые присоединились к секте или прибыли из-за границы, для водворения в России, до 1 января 1874 г.»
. 

В Советской России в соответствии с Декретом СНК РСФСР «Об освобождении от воинской повинности по религиозным убеждениям» от 4 января 1919 г.
 лицам, «не могущим по своим религиозным убеждениям принимать участие в военной службе», было предоставлено право по решению народного суда «заменить таковую на определенный срок призыва его сверстников санитарной службой преимущественно в заразных госпиталях или иной соответствующей общеполезной работой по выбору самого призываемого». Аналогично решался вопрос и в законодательстве СССР до принятия в 1939 г. Закона о всеобщей воинской обязанности
.

Режим данного вида службы регулируются Конституцией РФ, Федеральным законом от 25 июля 2002 г. «Об альтернативной гражданской службе»
, Указом Президента РФ от 21 июля 2003 г. № 793 «Вопросы организации альтернативной гражданской службы»
, постановлением Правительства РФ от 11 декабря 2003 г. № 750 «Об организации альтернативной гражданской службы»
 и другими нормативными актами.

Альтернативная гражданская служба – особый вид трудовой деятельности. Ее особенность заключается в том, что она осуществляется: во-первых, в интересах общества и государства; во-вторых, взамен военной службы по призыву.

Эта служба не является разновидностью государственной, в том числе военной или муниципальной, службы. В то же время альтернативная гражданская служба как разновидность социальной деятельности в обществе, с одной стороны, обеспечивает другие виды социальной деятельности (например, государственную, в том числе военную и муниципальную, службу, деятельность в сфере здравоохранения, социального обеспечения граждан и др.), а с другой – реализует конституционное право граждан на возможность отказа от исполнения воинской обязанности в форме прохождения ее по призыву
.

Право гражданина на замену военной службы по призыву альтернативной гражданской службой может быть реализовано при соблюдении следующих условий: если несение военной службы противоречит его убеждениям; если несение военной службы противоречит его вероисповеданию; если он относится к коренному малочисленному народу, ведет традиционный образ жизни, осуществляет традиционное хозяйствование и занимается традиционными промыслами.

Право на замену военной службы по призыву альтернативной гражданской службой не связывается с обязательной принадлежностью к какому-либо религиозному или иному объединению граждан, т.е. право действовать в соответствии со своими религиозными убеждениями может быть реализовано как в рамках религиозной организации, так и индивидуально.

Эти граждане должны доказать, что несение военной службы противоречит их убеждениям или вероисповеданию. 

На альтернативную гражданскую службу направляются граждане мужского пола в возрасте от 18 до 27 лет, которые не пребывают в запасе, имеют право на замену военной службы по призыву АГС, лично подали заявление в военный комиссариат о желании заменить военную службу АГС и в отношении которых ей принято соответствующее решение.

Граждане проходят АГС индивидуально или в составе групп или формирований: в организациях, подведомственных органам исполнительной власти и органам местного самоуправления; в организациях Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов в качестве гражданского персонала. Граждане проходят АГС, как правило, за пределами территорий субъектов РФ, в которых они постоянно проживают. Граждане, относящиеся к коренным малочисленным народам, направляются для прохождения АГС в организации традиционных отраслей хозяйствования и традиционных промыслов.

Срок альтернативной гражданской службы в 1,75 раз больше срока военной службы.

Работодатель, к которому гражданин прибыл для прохождения АГС, обязан заключить с ним срочный трудовой договор на период ее прохождения и в трехдневный срок уведомить об этом военный комиссариат, который направил гражданина, а также орган исполнительной власти, которому подведомственна организация. 

Перевод гражданина, проходящего эту службу, из одной организации в другую осуществляется в установленном порядке.

Гражданину, проходящему АГС, предоставляются отпуска в порядке, установленном ТК РФ, выдаются документы, подтверждающие прохождение им этой службы.

В Законе установлены условия и оплата труда, социальное страхование и пенсионное обеспечение этих граждан. 

Граждане, проходящие АГС, обладают правами и свободами гражданина с некоторыми ограничениями, установленными федеральными законами. Они обязаны: соблюдать Конституцию РФ и федеральные законы; соблюдать дисциплину труда, добросовестно исполнять трудовые обязанности, возложенные на них срочным трудовым договором.

Граждане, проходящие АГС, не вправе: отказываться от заключения срочного трудового договора, а также от исполнения трудовых обязанностей, возложенных на них этим договором; занимать руководящие должности; участвовать в забастовках и иных формах приостановления деятельности организаций; совмещать альтернативную гражданскую службу с работой в иных организациях; заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц; покидать населенный пункт, где они проходят АГС, без согласования с представителем работодателя; прекращать срочный трудовой договор по своей инициативе; оставлять рабочее место в период рабочего времени.

Указанные граждане несут дисциплинарную, административную, материальную, гражданско-правовую и уголовную ответственность в соответствии с законодательством РФ.

Гражданин подлежит увольнению с АГС: по истечении срока службы; в связи с признанием его военно-врачебной комиссией не годным к военной службе или ограниченно годным к военной службе; в связи с осуществлением им полномочий члена Совета Федерации, а также в связи с избранием его депутатом законодательного (представительного) органа государственной власти, главой муниципального образования и осуществлением указанных полномочий на постоянной основе; в связи с вступлением в законную силу приговора суда о назначении гражданину наказания в виде лишения свободы.

Далее рассмотрим режим функционирования Единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций (РСЧС).

Национальная безопасность любого государства, а также жизненно важных интересов каждого человека неразрывно связаны с их защитой от чрезвычайных ситуаций (ЧС) техногенного и природного характера. В последние годы в РФ наметилась устойчивая тенденция роста количества и масштабов ЧС, которые привели к существенным нарушениям в области экологии и сказались на безопасности населения. Эти явления в РФ приобрели масштабы глобальной проблемы, и редко случается, чтобы в течение недели не произошла очередная катастрофа с человеческими жертвами и большими материальными потерями. 

На заседании Совета Безопасности РФ, посвященном проблемам предупреждения и ликвидации ЧС в РФ, состоявшемся 13 ноября 2003 г., Президент РФ В. В. Путин отметил, что 70% всех техногенных аварий и катастроф происходит именно из-за невыполнения требований норм и правил по предупреждению и ликвидации ЧС.

В истории России вопросы защиты населения от различных чрезвычайных ситуаций всегда относились к числу важнейших государственных задач, непосредственное исполнение которых возлагалось на первых лиц органов государственной власти
. 

Так, Екатерина II своим Указом от 21 апреля 1764 г. предписывала, что «во всех чрезвычайных приключениях, как то: пожары, голод, наводнение, моровая язва, сильныя и великия разбойническая ватаги, берет Губернатор главную команду над всеми служащими и неслужашими в его Губернии находящимися людьми, показав главным начальникам ощутительное настояние такового случая, до тех пор, пока таковое приключение не прекратится, или от вышних мест по уведомлениям его учинится особое на то учреждение»
. Впоследствии обязанности органов государственного управления Российской Империи проявлять заботу «о повсеместном благосостоянии народа, спокойствии, тишине и благоустройстве всей Империи» и их ответственность, если они «... в случае общих бедствий, каковы суть: заразы, скотские падежи, сильныя наводнения или пожары, неурожаи хлеба и т. п. ... не действуют всею данною им властию и не принимают всех возможных, по обстоятельствам, мер для пособия страждующим, раззоренным или нуждающимся и отвращения дальнейших несчастных последствий», уточнялись и дополнялись различными нормативными правовыми актами
. 

В годы советской власти при крупных техногенных авариях и катастрофах, возникновении стихийных бедствий руководство их ликвидацией было возложено на местные органы исполнительной власти. 

Параллельно развивалась созданная еще в 1932 г. система местной противовоздушной обороны, преобразованная в 1961 г. в систему гражданской обороны (ГО), которая была нацелена на решение вопросов защиты населения и объектов народного хозяйства от оружия массового поражения
. Поэтому она оказалась в стороне от проблем защиты населения, объектов экономики и окружающей среды от нарастающей техногенной и природной опасности. Наиболее ярко это проявилось при ликвидации последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС, когда органы управления и силы ГО не смогли обеспечить выполнение внезапно возникающих задач мирного времени. Данное обстоятельство потребовало принятия ряда мер по перестройке ГО на решение задач по защите населения и территорий от ЧС природного и техногенного характера
. 

В результате принятых решений впервые в РФ был создан федеральный орган исполнительной власти, специально уполномоченный на решение задач в области защиты населения и территории от ЧС природного и техногенного характера и от опасностей, возникающих при военных действиях или вследствие этих действий и была создана Российская система предупреждения и действий в чрезвычайных ситуациях
, затем преобразованная в Единую государственная систему предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Эта система объединяет органы управления, силы и средства органов исполнительной власти, органов местного самоуправления, организаций, в полномочия которых входит решение вопросов по защите населения и территорий от ЧС. 

Режим ее функционирования установлен в постановлении Правительства РФ от 30 декабря 2003 г. № 794 «О Единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций»
.

Целями введения этого режима являются: предупреждение возникновения и развития чрезвычайных ситуаций; снижение размеров ущерба и потерь от чрезвычайных ситуаций; ликвидация чрезвычайных ситуаций. 
При отсутствии угрозы возникновения ЧС на объектах, территориях или в акваториях органы управления и силы единой системы функционируют в режиме повседневной деятельности.

Если на территории могут возникнуть или возникли чрезвычайные ситуации, то решениями уполномоченных руководителей органов исполнительной власти, органов местного самоуправления и организаций для соответствующих органов управления и сил единой системы может устанавливаться один из следующих режимов функционирования: а) режим повышенной готовности – при угрозе возникновения ЧС; б) режим чрезвычайной ситуации – при возникновении и ликвидации чрезвычайных ситуаций.

В названных решениях определяются: а) обстоятельства, послужившие основанием для введения режима; б) границы территории действия режима; в) силы и средства, привлекаемые к проведению мероприятий по предупреждению и ликвидации ЧС; г) перечень мер по обеспечению защиты населения от чрезвычайной ситуации или по ее ликвидации; д) должностные лица, ответственные за осуществление мероприятий по предупреждению ЧС, или руководитель работ по ее ликвидации.

Население должно информироваться по каналам связи о введении на конкретной территории этих режимов, а также мерах по обеспечению его безопасности.

Основными мероприятиями, проводимыми органами управления и силами единой системы, являются:

а) в режиме повседневной деятельности: изучение состояния окружающей среды и прогнозирование ЧС; сбор, обработка и обмен необходимой информацией; планирование действий органов управления и сил единой системы, организация их подготовки; подготовка населения к действиям в ЧС; руководство созданием, хранением резервов материальных ресурсов для их ликвидации; проведение мероприятий по подготовке к эвакуации населения, материальных и культурных ценностей в безопасные районы и т. п.

б) в режиме повышенной готовности: усиление контроля за состоянием окружающей среды, прогнозирование возникновения чрезвычайных ситуаций и их последствий; введение при необходимости круглосуточного дежурства руководителей и должностных лиц органов управления единой системы; непрерывный сбор, обработка и передача органам управления и силам единой системы данных о прогнозируемых ЧС, информирование населения о приемах и способах защиты от ЧС; принятие оперативных мер по предупреждению возникновения и развития чрезвычайных ситуаций, снижению размеров ущерба и потерь в случае их возникновения; уточнение планов действий (взаимодействия) по предупреждению и ликвидации ЧС; приведение при необходимости сил и средств единой системы в готовность, формирование оперативных групп и организация выдвижения их в предполагаемые районы действий и др.;

в) в режиме чрезвычайной ситуации: непрерывный контроль за состоянием окружающей среды, прогнозирование развития возникших чрезвычайных ситуаций и их последствий; оповещение руководителей органов исполнительной власти, органов местного самоуправления и организаций, а также населения о возникших ЧС; проведение мероприятий по защите населения и территорий от них; организация работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций и т. д. 
Перейдем к режимам административных процедур. «Происходящие в нашей стране изменения в политической и социально-экономической сферах обусловливают введение эффективных административных процедур и регламентов»
. Правовые процедуры определяются как особый нормативно установленный порядок осуществления юридической деятельности
. С. С. Алексеев верно подметил, что процедура служит выражением специфических юридических режимов применения права
. В последнее время возрос интерес ученых к исследованию административных процедур и им посвящены работы Ю. А. Тихомирова, Э. В. Талапина,     М. И. Байтин, О. В. Яковенко
 и других авторов. 
Административная процедура – это нормативно установленный порядок осуществления полномочным субъектом права определенных действий, совершаемых последовательно, в целях реализации их компетенции и оказания публичных услуг.

Согласны с суждением Ю. А. Тихомирова о том, что ее «назначение – ограничить произвольное административное усмотрение и вводить легальные критерии действий служащих, должностных лиц. Упорядочение такой деятельности придает ей открытый и заранее предсказуемый характер, а следовательно, способствует ее эффективности и демократичности»
.

Исходя из приведенного определения административной процедуры можно выделить два вида этих процедур: 1) установленные в целях реализации компетенции уполномоченных субъектов (осуществление надзорных и контрольных функций, проведение служебных разбирательств и др.) или 2) оказания публичных услуг (аккредитации, лицензирования и т. д.).

Остановимся на режиме лицензирования. Этот институт рассматривался в работах А. П. Алехина, М. А. Агаповой, Д. Н. Бахраха, А. В. Гущина, Ю. А. Тихомирова, Е. И. Спектр, Е. В. Титовой, К. Ю. Тотьева и др.
 

В юридической литературе лицензирование рассматривается в различных аспектах: 1) как «особый правовой режим начала и осуществления отдельных видов деятельности, предполагающий государственное подтверждение на ее ведение, государственный контроль над ней, возможность ее прекращения по особым основаниям»
; 2) как «правовой институт, т. е. совокупность правовых норм, регулирующих группы отношений, возникающих по поводу создания и организации деятельности лицензирующих органов, а также отношения, возникающие между органами исполнительной власти и лицом, желающим получить, получившим или утратившим лицензию»
; 3) как функцию государственного управления
; 4) как «вид государственного контроля за предпринимательской деятель-ностью»
.

Закрепляя приоритет прав и свобод человека над интересами государства, Конституция РФ гарантирует каждому право на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности (ч. 1 ст. 34). Отношения между лицами, осуществляющими предпринимательскую деятельность, регулирует гражданское законодательство. В соответствии с п. 1 ст. 49 ГК РФ отдельными видами деятельности, перечень которых определяется законом, юридическое лицо (или индивидуальный предприниматель) может заниматься только на основании специального разрешения – лицензии.
Федеральный закон от 8 августа 2001 г. «О лицензировании отдельных видов деятельности» является выражением административно-правовой реформы, направленной на дебюрократизацию экономических отношений, упрощение административных процедур во всех сферах общественной жизни, где осуществляется государственное регулирование
. 

К лицензируемым видам деятельности он относит виды деятельности, осуществление которых может повлечь за собой нанесение ущерба правам, законным интересам, здоровью граждан, обороне и безопасности государства, культурному наследию народов РФ и регулирование которых не может осуществляться иными методами, кроме как лицензированием.

Под лицензией понимается специальное разрешение на осуществление конкретного вида деятельности при обязательном соблюдении лицензионных требований и условий, выданное лицензирующим органом юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю.

Лицензирование представляет собой социально-правовой феномен, выражающейся в совершении уполномоченным органом исполнительной власти последовательно ряда действий, направленных на определение соответствия субъекта экономической деятельности всем предъявляемым требованиям, а также предоставление в случае выявления такого соответствия разрешения на определенный вид деятельности. В большинстве случаев этими же государственными органами осуществляется контроль, направленный на выявление и предотвращение нарушений лицензионных условий и требований
. 

Режим лицензирования включает совокупность правовых норм, определяющих: 1) виды деятельности, на осуществление которых требуется лицензия; 2) полномочия лицензирующих органов; 3) порядок получения, продления, приостановления и возобновления действия лицензий, аннулирования лицензий; 4) ответственность должностных лиц лицензирующих органов и лицензиатов за нарушение требований режима.

Режимы лицензирования определенных видов деятельности направлены на охрану жизни и здоровья человека, защиту окружающей природной среды. Они установлены в тематических законах
. Например, в соответствии со ст. 2 Федерального закона от 30 марта 1999 г. «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» санитарно-эпидемиологическое благополучие населения (т.е. состояние здоровья населения, среды обитания человека, при котором отсутствует вредное воздействие факторов среды обитания на человека и обеспечиваются благоприятные условия его жизнедеятельности) достигается в том числе посредством лицензирования видов деятельности, представляющих потенциальную опасность для человека. Особенности лицензирования отдельных видов деятельности (работ, услуг), представляющих потенциальную опасность для человека, определены в ст. 40 названного Закона.

Часть 2 ст. 40 устанавливает обязательное условие для принятия решения о выдаче лицензии – представление соискателем лицензии санитарно-эпидемиологического заключения о соответствии санитарным правилам следующих представляющих потенциальную опасность для человека видов деятельности. К этим видам деятельности относится: производство и оборот этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции; производство табачных изделий; производство лекарственных средств; производство дезинфекционных, дезинсекционных и дератизационных средств; медицинская и фармацевтическая деятельность; деятельность, связанная с использованием возбудителей инфекционных заболеваний, и др.

Правительство РФ определяет федеральные органы исполнительной власти (в том числе и те, деятельностью которых руководит Президент РФ), осуществляющие лицензирование конкретных видов деятельности, в отдельном нормативном правовом акте
.

Например, МВД России осуществляет лицензирование: негосударственной (частной) охранной деятельности; негосударственной (частной) сыскной деятельности; торговли оружием и основными частями огнестрельного оружия; торговли патронами к оружию; экспонирования оружия, основных частей огнестрельного оружия, патронов к оружию; коллекционирования оружия, основных частей огнестрельного оружия, патронов к оружию. ФМС России – деятельности, связанной с трудоустройством граждан РФ за пределами РФ. МЧС России – деятельности по предупреждению и тушению пожаров; производства работ по монтажу, ремонту и обслуживанию средств обеспечения пожарной безопасности зданий и сооружений.

Лицензирующие органы осуществляют следующие полномочия: предоставление лицензий; переоформление документов, подтверждающих наличие лицензий; приостановление действия лицензий; возобновление действия лицензий; аннулирование лицензий; ведение реестра лицензий; контроль за соблюдением лицензиатами при осуществлении лицензируемых видов деятельности соответствующих лицензионных требований и условий.

Порядок осуществления полномочий лицензирующих органов устанавливается положениями о лицензировании конкретных видов деятельности
.

Порядок лицензирования (общий порядок лицензирования или упрощенный порядок лицензирования) или возврат к применяемому ранее порядку лицензирования выбирается соискателем лицензии или лицензиатом самостоятельно.

Для получения лицензии соискатель лицензии направляет или представляет в соответствующий лицензирующий орган перечень документов, установленных в ст. 9 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности».

Лицензирующий орган проводит проверку полноты и достоверности сведений о соискателе лицензии, содержащихся в представленных соискателем лицензии заявлении и документах, а также проверку возможности выполнения соискателем лицензии лицензионных требований и условий в порядке, предусмотренном ст. 12 настоящего Федерального закона.

Лицензирующий орган принимает решение о предоставлении или об отказе в предоставлении лицензии в срок, не превышающий сорока пяти дней со дня поступления заявления о предоставлении лицензии и прилагаемых к нему документов. Указанное решение оформляется соответствующим актом лицензирующего органа.

Более короткие сроки принятия решения о предоставлении или об отказе в предоставлении лицензии могут устанавливаться положениями о лицензировании конкретных видов деятельности.

Лицензирующий орган обязан в указанный срок уведомить соискателя лицензии о принятии решения о предоставлении или об отказе в предоставлении лицензии.

По заявлению соискателя лицензии или лицензиата в отношении отдельных видов деятельности, лицензирование которых осуществляется в целях защиты имущественных прав и законных интересов граждан, может применяться упрощенный порядок лицензирования при условии заключения соискателем лицензии или лицензиатом договора страхования гражданской ответственности либо при наличии у лицензиата сертификата соответствия осуществляемого им лицензируемого вида деятельности международным стандартам.

Соискатель лицензии, изъявивший желание осуществлять лицензируемый вид деятельности и выбравший упрощенный порядок лицензирования, представляет в соответствующий лицензирующий орган необходимые документы, а также копию договора страхования гражданской ответственности (с представлением оригинала в случае, если верность копии не засвидетельствована в нотариальном порядке).

В случае применения упрощенного порядка лицензирования решение о предоставлении лицензии или об отказе в ее предоставлении принимается лицензирующим органом в срок, не превышающий пятнадцати дней со дня поступления заявления о предоставлении лицензии и прилагаемых к нему документов.

Лицензиат, изъявивший желание перейти на упрощенный порядок лицензирования, направляет или представляет в соответствующий лицензирующий орган заявление о переходе на упрощенный порядок лицензирования с приложением копии договора страхования гражданской ответственности или копии сертификата соответствия осуществляемого им лицензируемого вида деятельности международным стандартам (с представлением оригинала в случае, если верность копии не засвидетельствована в нотариальном порядке).

Плановые проверки соответствия деятельности лицензиата, выбравшего упрощенный порядок лицензирования, лицензионным требованиям и условиям не проводятся.

Срок действия договора страхования гражданской ответственности или срок действия сертификата соответствия осуществляемого лицензиатом лицензируемого вида деятельности международным стандартам должен быть не меньше срока действия лицензии.

Обязанность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей получать лицензию на каждый вид деятельности, указанный в п. 1 ст. 17 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности», является с гарантией того, что они не будут принуждены государственными органами к получению лицензии на такой вид деятельности, который прямо не установлен в этой статье.

Срок действия лицензии не может быть менее чем пять лет. Срок действия лицензии по его окончании может быть продлен по заявлению лицензиата. Положениями о лицензировании конкретных видов деятельности может быть предусмотрено бессрочное действие лицензии (например, лицензии на право осуществления нотариальной деятельности).

Таким образом, содержанием режима лицензирования является «организационно-корректирующее воздействие государства»
 в лице лицензирующих органов на управляемый объект – соискателя лицензии и лицензиата, которое выражается в законодательно определенной последовательности мероприятий, связанных а) с предоставлением права – разрешения на осуществление конкретного вида деятельности; б) с осуществлением предварительного и последующего контроля за соблюдением специальных требований и условий.

Перейдем к режиму разрешения конфликта интересов на государственной гражданской службе.

Понятие конфликта интересов и порядок его разрешения впервые определены Федеральным законом «О государственной гражданской службе Российской Федерации».

Конфликт интересов – это ситуация, при которой личная заинтересованность гражданского служащего влияет или может повлиять на объективное исполнение им должностных обязанностей и при которой возникает или может возникнуть противоречие между его личной заинтересованностью и законными интересами граждан, организаций, субъекта РФ или РФ, способное привести к причинению вреда законным интересам указанных субъектов.

Определено, что случаи возникновения конфликтов интересов необходимо предотвращать.

Под личной заинтересованностью гражданского служащего, которая влияет или может повлиять на объективное исполнение им должностных обязанностей, понимается возможность получения доходов в различных формах непосредственно для него, членов его семьи, а также для граждан или организаций, с которыми гражданский служащий связан финансовыми или иными обязательствами. 

В случае возникновения у гражданского служащего личной заинтересованности, которая приводит или может привести к конфликту интересов, он обязан проинформировать об этом представителя нанимателя в письменной форме, который должен принять меры по предотвращению или урегулированию конфликта интересов, вплоть до отстранения служащего, являющегося стороной конфликта интересов, от замещаемой должности.

Для соблюдения требований к служебному поведению гражданских служащих и урегулирования конфликтов интересов в государственном органе образуются комиссия по урегулированию конфликтов интересов.

В ее состав входят представитель нанимателя и (или) уполномоченные им гражданские служащие, представитель соответствующего органа по управлению государственной службой, а также представители других организаций, приглашаемые в качестве независимых экспертов без указания их персональных данных. 

Число независимых экспертов должно составлять не менее одной четверти от общего числа членов комиссии. 

Положение об этих комиссиях утверждено Указом Президента РФ от 3 марта 2007 г. № 269
.

Таким образом, в процессе исполнения должностных обязанностей гражданский служащий должен постоянно оценивать действия, ситуации, условия, влияющие или могущие повлиять на их надлежащее исполнение, объективность служебной деятельности гражданского служащего в целях недопущения возникновения конфликта интересов, а также совершения поступков, умаляющих авторитет государственной власти или вызывающих сомнение в объективности, справедливости и беспристрастности соответствующего лица при исполнении им должностных (служебных) обязанностей. В этой связи весьма существенным является знание и использование гражданским служащим своих прав, исполнение обязанностей, соблюдение ограничений и запретов, связанных с гражданской службой, а также требований, предъявляемых к служебному поведению гражданского служащего
.

Рассмотрим режим производства по делам об утрате или хищении служебных документов.

Документ не может выйти из владения государственного служащего, которому он был выдан в служебное пользование или под отчет, если соблюдались предусмотренные правила обращения с документами. Эти правила установлены в типовой инструкции по делопроизводству, утвержденной Министром культуры и массовых коммуникаций РФ. Федеральные органы исполнительной власти издают свои инструкции по делопроизводству, согласованные с Федеральным архивным агентством. Названными инструкциями предусмотрено проведение служебного расследования в случае утраты или хищения служебных документов.



Опасность утраты (утери) служебных документов состоит в возможности использования их посторонними людьми в различных незаконных целях. При утере служебных документов их могут вернуть через органы внутренних дел и другими способами.

Хищение служебных документов – это серьезное правонарушение. Оно совершается похитителем всегда в корыстных, преступных целях либо из низменных побуждений. При хищении служебный документ выходит из владения государственного служащего помимо его воли. Хищение может произойти из-за того, что государственный служащий допустил нарушение правил обращения с ним (например, оставил его на столе в открытом кабинете), так и при отсутствии нарушения  (он был похищен из сейфа).

При рассмотрении таких дел проводят служебное расследование. В ходе его осуществления выясняют: 1) реальность факта утраты или хищения служебного документа (его наименование, номера, отличительные признаки, характер содержащихся в нем сведений);         2) обстоятельства утраты или хищения служебного документа;                3) когда и кем последний раз проверялось наличие утраченного или похищенного документа, кто его видел в последний раз; 4) какие правила обращения в документами были нарушены и кем; 5) в каком состоянии находился служащий в момент утраты или хищения служебного документа; 6) в чем выражаются вредные последствия, наступившие в результате утраты или хищения служебного документа; 7) кем и какие меры были предприняты для розыска документа;              8) содержат ли утраченные или похищенные документы сведения, составляющие государственную тайну, разглашение которых влечет за собой уголовную ответственность; 9) причинную связь между поведением служащего и наступившими последствиями; 10) вину государственного служащего; 11) отсутствие в его действиях (бездействии) признаков состава преступления и другие обстоятельства.

Государственный служащий виновен в утрате или хищении у него служебного документа только тогда, когда на него возложена обязанность по сбережению этого документа.

Выяснение характера и отличительных примет утраченного или похищенного документа производится путем проверки соответствующих записей в журналах учета документов, путем ознакомления с его копиями.

Обстоятельства утраты или хищения служебного документа выясняются путем опроса лиц, ответственных за его хранение, при осмотре мест хранения документа.

При выяснении, нет ли признаков состава преступления в действиях (бездействии) виновного лица руководствуются Законом РФ от 21 июля 1993 г. «О государственной тайне», иными нормативными правовыми актами. Перечень сведений, отнесенных к государственной тайне, утвержден Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г.          (с посл. изм. и доп.).

Результаты проведенного расследования по делу излагаются в письменном докладе. К нему прилагаются письменные объяснения опрошенных лиц и другие письменные доказательства по делу. Эти материалы представляются руководителю, назначившему служебную проверку по делу.

____________

Г л а в а  III
ПРОБЛЕМЫ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О СПЕЦИАЛЬНЫХ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫХ РЕЖИМАХ

______________________________________________________
§ 1. Становление и развитие законодательства

о специальных административно-правовых режимах

Ввиду того, что в одном параграфе невозможно в полном объеме осветить историю развития административного законодательства о всех специальных административно-правовых режимах сделаем это на примере режимов особых территорий. 

При изучении данного вопроса было выяснено, что правовое регулирование режима одних территорий имеет длительную историю (например, территорий действия военного, осадного положения, лесов и др.). 

Для других территорий оно было обусловлено развитием научно-технического прогресса, необходимостью снижения химического, биологического или физического воздействия деятельности объектов экономики на среду обитания и здоровье человека. С этой целью был установлен режим санитарно-защитных зон, охранных зон, водоохранных зон, различных полигонов и пр. 

А установление режимов некоторых территорий было обусловлено необходимостью: защиты населения и территорий от современных средств поражения (категорирование территорий по гражданской обороне); ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, сохранения объектов животного и растительного мира и т. д. 

Ввиду обширности затронутого вопроса остановимся на развитии законодательства о режимах только некоторых видов территорий:      1) национальных парков, как одной из категорий особо охраняемых природных территорий; 2) территорий, на которых вводится режим военного положения; 3) территорий, категорированных по гражданской обороне.

Начнем с режимов территорий национальных парков. Необходимость сохранения всего многообразия животного и растительного мира привела к созданию в России особо охраняемых природных территорий. Это нашло отражение и в государственной стратегии Российской Федерации по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития
. В этом документе отмечено, что решение проблемы сохранения биологического разнообразия зависит от развития и совершенствования системы особо охраняемых природных территорий. Этой проблеме посвящено большое количество исследований
. 

Действующее законодательство РФ предусматривает для особо охраняемых природных территорий различные режимы охраны и различный статус находящихся на них объектов. Особое место среди них занимают национальные парки. Они являются природоохранными, эколого-просветительскими и научно-исследовательскими учреждениями, территории (акватории) которых включают в себя природные комплексы и объекты, имеющие особую экологическую, историческую и эстетическую ценность, и предназначены для использования в природоохранных, просветительских, научных, культурных целях и для регулируемого туризма
. Национальные парки относятся исключительно к объектам федеральной собственности и имеют свою администрацию, в состав которой входит служба охраны их территорий. Под охраной национальных парков находятся наиболее сохранившиеся и важные с природоохранной точки зрения природные комплексы, уникальность которых имеет не только национальное, но и международное значение.

В России система правовых мероприятий по охране природы была впервые реализована Петром I, который ввел жесткую регламентацию рубок леса и учредил службу лесных мастеров
. В современной России правовая охрана режима территорий национальных парков обеспечивается Конституцией РФ, пакетом законодательных актов (Кодексом РФ об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г.
, Уголовным кодексом РФ от 13 июня 1996 г.
, Земельным кодексом РФ от 25 октября 2001 г.
, федеральными законами от 14 марта 1995 г. «Об особо охраняемых природных территориях»
, от 10 января 2002 г. «Об охране окружающей среды»
 и др.), подзаконными актами Правительства РФ
 и других федеральных органов исполнительной власти
.

История становления и развития сети национальных парков в РФ берет свое начало с 1917 г., когда В. П. Семенов-Тянь-Шанский предложил 46 территорий, на которых необходимо было, по его мнению, организовать заповедники по типу американских национальных парков. Эти территории представляли собой самые разнообразные природные зоны и ландшафты страны. В те годы термины «национальный парк» и «заповедник» были синонимами и поэтому на основании предложений В. П. Семенова-Тянь-Шанского в дальнейшем была создана не одна заповедная территория
. 

Идею о создании сети охраняемых территорий – национальных парков, предназначенных для развития туризма и сохранения уникальных природных комплексов, поддержал профессор Д. Н. Кашкаров на I Всероссийском съезде по охране природы в 1929 г.
 Однако первые национальные парки в России появились только в начале       80-х годов прошлого века.

Можно выделить следующие этапы становления и развития законодательства о режиме территорий национальных парков в России. 

Первый – этап дискуссий о режиме этих территорий (1971 –      1990 гг.). В этот период было принято первое Положение о национальных парках, определен их статус и были образованы первые парки.

Второй – этап совершенствования нормативной правовой базы, определяющей правовой статус национальных парков, и бурного расширения сети этих территорий (1991 – 1994 гг.).

Третий – этап принятия Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» и замедления темпов роста сети национальных парков (1995 – 2000 гг.).

Четвертый – современный этап развития законодательства в этой области и сети национальных парков (2001 г. по настоящее время)
. Более подробно остановимся на каждом из указанных этапов.

До 1971 г. в СССР не было организовано ни одного природного парка. В этот период шли бурные дискуссии вокруг понятия «национальный парк», обсуждались цели их создания и соотнесения с другими особо охраняемыми природными территориями. В 1971 г. на севере Эстонии был образован первый советский национальный парк «Лахемааский».

В 1981 г. совместным решением Госплана СССР и ГНТК СССР было принято Типовое положение о государственных природных национальных парках
. Этот документ установил новую категорию особо охраняемых природных территорий, которая до принятия указанного акта не имела никакого правового статуса. 

В дальнейшем были образованы парки «Сочинский» и «Лосиный остров». В этот период были созданы национальные парки в наиболее известных туристических районах, таких как Байкал («Прибайкальский» и «Забайкальский»), Кавказ («Приэльбрусье»), Валдайская возвышенность («Валдайский») и др. Особое место среди них занимает национальный парк «Лосиный остров» на северо-восточной окраине Москвы, где был взят под охрану уцелевший фрагмент естественной растительности. Всего к концу 1990 г. в стране насчитывалось 11 национальных парков. 

Первые парки создавались по классической или североамериканской модели
. Критериями отбора этих территорий выступали:         1) высокая степень их сохранности; 2) наличие природных феноменов; 3) наличие ценных историко-культурных памятников; 4) совместимость режима парка с существующей хозяйственной деятельностью и сложившейся системой природопользования и др. В середине 80-х годов прошлого века ВНИИ охраны природы и заповедного дела был разработан «Проект рациональной сети государственных заповедников и национальных парков СССР на период до 2000 г.», который предусматривал создание на территории России около         40 национальных парков.

Следующий этап был коротким (1991 – 1994 гг.), но это было время интенсивного развития сети национальных парков. Их количество возросло до 27. Среди образованных парков можно отметить несомненные природные феномены («Паанаярви» и «Югыд ва»), уникальные культурные ландшафты («Кенозерский», «Русский Север»). Однако Н. В. Максаковский считает, что в целом уникальность и экологическая ценность созданных в этот период парков была не столь высока по сравнению с предыдущим периодом времени. Более того, статус национальных парков получили некоторые территории, которые по своим характеристикам больше соответствовали природным паркам, т. е. особо охраняемым природным территориям регионального значения. Например, «Мещерский» (Рязанская обл.), «Орловское полесье» (Орловская обл.), «Припышминские боры» (Свердловская обл.) и др.

Рассматриваемый период пришелся на глубокий социально-экономический кризис в стране и все российские особо охраняемые природные территории не могли в полном объеме выполнять стоящие перед ними задачи и вынуждены были приспосабливаться к новым условиям существования. 

В это же время было принято новое Положение о национальных природных парках, утвержденное постановлением Совета Министров России от 10 августа 1993 г. № 769
, взамен вышеуказанного Положения 1981 г. Вскоре было принято распоряжение Правительства РФ от 23 апреля 1994 г. № 572-р «Об утверждении Перечня государственных природных заповедников и национальных парков, рекомендуемых для организации на территории Российской Федерации в 1994 – 2005 гг.»
. В Перечень было включено 42 территории общей площадью около 10 млн га. 

При его составлении использовались следующие критерии отбора территорий: 1) наличие уникальных или особо ценных природных и культурно-исторических объектов; 2) комфортность биоклиматических условий; 3) транспортная доступность. Вместе с тем в этом документе не был выработан единый подход к формированию сети национальных парков в России и не был учтен ряд критериев. В результате отмеченного многие ценные территории не были включены в Перечень (район горы Белухи в Алтайском крае, хотя он получил статус Объекта Всемирного природного наследия; районы Приполярного и Северного Урала и др.).

В начале следующего этапа был принят Федеральный закон от          14 марта 1995 г. «Об особо охраняемых природных территориях», который устанавливает правовой режим территории национального парка и является правовой базой для управления этими территориями. Правовой режим этих территорий включает в себя совокупность правовых норм и осуществляемой на их основе системы мероприятий, направленных на сохранение благоприятного состояния окружающей природной среды. Кроме того, он определяет меру должного и возможного поведения людей по отношению к природе, ее ресурсам и объектам.

Статья 58 Федерального закона от 10 января 2002 г. «Об охране окружающей среды» относит территории национальных парков к природно-заповедному фонду РФ, что предполагает их особую охрану государством. Для территории национальных парков установлен смешанный режим, предусматривающий различные режимы ее охраны и использования в зависимости от экологической и рекреационной ценности природных комплексов. Этот режим устанавливает в пределах территории одного и того же парка абсолютные запреты, которые распространяются на отдельные ее участки и виды деятельности, с ограниченным и согласованным реакционным использованием данного комплекса. Исходя из этого на территориях парков могут быть выделены природоохранные, рекреационные, агро-хозяйственные и иные функциональные зоны, включая зоны охраны историко-культурных комплексов и объектов.

Проблема сохранения природных комплексов наиболее остро стоит перед национальными парками, потому что, в отличие от государственных природных заповедников, их территория открыта для посещения. Обеспечение соблюдения режима охраны и природопользования возлагается на специальную государственную инспекцию по охране территорий национальных парков. Деятельность этих подразделений в силу их особой важности нуждается в совершенствовании, особенно в настоящий период, когда становится общепризнанным мнение о невозможности достичь сохранения природных объектов только запретительными мерами и силовыми акциями.

На территориях национальных парков запрещена любая деятельность, которая может нанести ущерб их природным комплексам и объектам растительного и животного мира, а также культурно-историческим объектам и которая противоречит целям и задачам национальных парков. Следует иметь в виду, что указанные запреты распространяются в первую очередь на земли национальных парков. Что же касается земель других владельцев и пользователей, включенных в границы национальных парков без изъятия из хозяйственной эксплуатации, то прямого действия эти запреты и ограничения на данных участках не имеют. Конкретный режим использования и охраны земель, не изъятых из хозяйственного использования, определяется в Положении о режиме использования этих земель, утверждаемом специально уполномоченным на то федеральным органом власти по согласованию с органом исполнительной власти соответствующего региона.

Необходимо отметить, что предписания законодателя по охране территории национальных парков обусловлены следующими особенностями их правового статуса: 1) земли, предоставленные национальным паркам, относятся к федеральной собственности; 2) парки находятся в ведении федеральных органов государственной власти, финансируются из федерального бюджета и имеют свой штат, включающий службу охраны территории; 3) территория каждого национального парка делится на функциональные зоны с характерными для них режимами охраны и использования природных ресурсов;         4) каждый национальный парк имеет свое положение, определяющее его цели, задачи, структуру и режимы охраны по функциональным зонам; 5) в границах национальных парков запрещена приватизация земельных участков и др. 

Установление правового режима территории национальных парков в России является частью системы мероприятий, направленных на сохранение и восстановление природных ресурсов и окружающей природной среды, на придание более гармоничного, сбалансированного характера отношениям человека и природы. 

В течении этого этапа произошло заметное снижение темпов роста числа национальных парков. До 2000 г. их создавалось 1 – 2 в год (всего 8), а позже – ни одного. Если сравнивать образованные в эти годы парки с первым поколением национальных парков, то следует отметить их невысокую экологическую и историко-культурную ценность по сравнению с первыми. Преимущественно это небольшие, хорошо освоенные территории, среди которых только парк «Алханай» (Агинский Бурятский автономный округ) занимает площадь более 100 тыс. га. За 1995 – 1997 гг. было реализовано всего лишь            5 рекомендаций из 42 вышеупомянутого Перечня. Были созданы парки: «Смольный» (Республика Мордовия); «Шушенский бор» (Красноярский край); «Себежский» (Псковская обл.); «Угра» (Калужская обл.); «Нерчинский» (Удмуртская Республика). В дальнейшем произошел отход от намеченной схемы и были образованы парки «Алания» (Республика Северная Осетия-Алания) и «Алханай» (Агинский Бурятский автономный округ), которые в указанном Перечне вообще отсутствовали.

В то же время другие более ценные территории статуса национального парка не получили, хотя это было запланировано. Например, такие феномены, как вулканические ландшафты Камчатки (парки «Быстринский» и «Южно-Камчатский») получили только статус природного парка
.

На современном этапе развитие сети парков определяется Перечнем государственных природных заповедников и национальных парков, которые предусматривается организовать на территории Российской Федерации в 2001 – 2010 гг., утвержденным распоряжением Правительства РФ от 23 мая 2001 г. № 725-р. Этот документ признал Перечень 1994 г. утратившим силу. Новый список отличается лаконичностью и включает всего 12 национальных парков и 9 заповедников. От прежнего перечня в нем осталось лишь 4 парка. Положительными особенностями нового Перечня являются: а) его реалистичность; б) создание парков на территории дальнего Востока и Арктики, где их пока нет. Следует отметить, что национальные парки созданы лишь в 30 субъектах РФ. К сожалению, их нет в таких экзотических уголках России, как Камчатка, Сахалин, Курильские острова, Приморье, Горный Алтай и др.

30 октября 2001 г. вступил в силу новый Земельный кодекс РФ, который предусматривает отнесение национальных парков к новой категории земель – землям особо охраняемых территорий и объектов (ст. 7). Помимо этого, Земельный кодекс устанавливает (ч. 3         ст. 95), что в пределах земель особо охраняемых природных территорий изъятие земельных участков или иное прекращение прав на землю для нужд, противоречащих их целевому назначению, не допускается. 

Таким образом, из вышеизложенного можно сделать следующий вывод, что законодательно установлен правовой режим национальных парков в целях их охраны и использования, сохранения уникальных и типичных природных комплексов и объектов, достопримечательных природных образований, а также экологического воспитания населения. Его соблюдение способно обеспечить охрану природных комплексов и объектов.


Далее остановимся на развитии законодательства о режиме военного положения, который вводится на определенных территориях. Большой вклад в разработку теоретических основ режима военного положения в царской России внес В. М. Гессен
, в советское время – Д. Н. Артамонов, который проанализировал правовую регламентацию этого режима в период с 1917 по 1950 гг.
. В постсоветский период этой проблемой занимался С. В. Пчелинцев, В. Б. Рушайло, А. В. Мелехин и др.
 

Во многих зарубежных конституциях закреплено право главы государства объявлять на всей территории страны или на определенных ее частях особые правовые режимы (военного положения, чрезвычайного положения) в целях защиты конституционного строя и безопасности граждан
. Со времен Древнего Рима существуют исключительные законы, которые приостанавливают на определенной территории действие обычных законов для достижения указанных целей, наделяя для этого чрезвычайными полномочиями конкретный орган исполнительной власти.

Исключительными законами в царской России на отдельных территориях могли устанавливаться следующие режимы: а) усиленной охраны; б) чрезвычайной охраны; в) реальное военное положение;              г) фиктивное военное положение; д) осадное положение
.

Территории, на которых велись военные действия, могли быть объявлены состоящими на военном положении. С введением этого режима руководство деятельностью по охране государственного порядка и общественного спокойствия на территории возлагалось на главнокомандующего и командующих армиями. Им подчинялись генерал-губернаторы или лица, которые имели права последних. При этом командующий пользовался правом отменять их распоряжения, касающиеся охраны государственного порядка и общественного спокойствия, и давать предписания по этому вопросу. Права командующего армией или самого главнокомандующего распространялись на все население и все учреждения. Следует отметить, что генерал-губернаторы, губернаторы, градоначальники, начальники полиции в местностях, объявленных на военном положении, пользовались всеми правами, которые были им предоставлены при объявлении положения чрезвычайной охраны. 

Фиктивное военное положение объявлялось на территориях, где происходили революционные волнения (в Екатеринославской, Херсонской, Харьковской губерниях и других районах России)
. 

Осадное положение вводилось в крепостных районах при осаде крепости неприятелем во время войны. С его введением комендант крепости по отношению к жителям крепостного района получал права главнокомандующего в местности, объявленной на военном положении. В Положении устанавливалось право коменданта использовать жителей для выполнения любых его распоряжений, необходимых для успешной и длительной обороны крепости
.

После Октябрьской революции правовой режим военного положения вводился в период Гражданской и Великой Отечественной войн. Как справедливо отмечает В. Кобалевский
, обстоятельства Гражданской войны и интервенции, в которых жило Советское государство, не позволяло провести разграничения между обычным и чрезвычайным законодательством. Советская власть была вынуждена то усиливать, то ослаблять репрессии в зависимости от усиления или ослабления боровшихся с ней сил. Так, Декретом СНК РСФСР от 26 ноября 1917 г. на осадном положении были объявлены все местности, где появлялись вооруженные отряды
. Для разгрома контрреволюционных мятежей на Дону, Кубани, Урале и недопущения похода контрреволюционных сил на Москву и Петроград 25 ноября 1917 г. СНК в обращении «Ко всему населению» объявлял на осадном положении все те области на Урале, Дону и других местах, где обнаружатся контрреволюционные отряды. СНК обязал все местные революционные гарнизоны действовать со всей решительностью против врагов народа, не дожидаясь никаких указаний сверху
. 

К середине 1918 г. вместо отдельных актов чрезвычайного характера и объявления отдельных местностей на осадном положении принимается постановление СНК РСФСР от 5 сентября «О красном терроре», которое объявляет всю территорию России военным лагерем. Этот акт предоставлял органам власти возможность использовать любые меры в борьбе с контрреволюцией
.

В связи с нарастающей угрозой иностранной интервенции был принят декрет ВЦИК от 30 ноября 1918 г. «Об образовании Совета Рабоче-Крестьянской Обороны». Декрет устанавливал в армии, на флоте, в промышленности и сельском хозяйстве режим суровой трудовой и военной дисциплины, отвечающий положению страны, которую враги вынудили превратить в военный лагерь. Для проведения указанных мер был создан Совет Рабоче-Крестьянской Обороны из представителей военного ведомства, чрезвычайной комиссии по производству, ведомства путей сообщения и продовольствия
. 

В. Кобалевский указывает, что некоторое разграничение единого режима исключительного положения наметилось к началу 1919 г. после принятия постановления ВЦИК от 17 февраля «О Всероссийской чрезвычайной комиссии (ВЧК)». В этом документе были определены различные полномочия ВЧК в местностях, объявленных на военном положении, охваченных гражданской войной, и в местностях, на которых этих событий не отмечалось
. Однако наметившееся разграничение режимов обычного и исключительного положения было ликвидировано происшедшими событиями в стране.

Так, 14 ноября 1920 г. ВЦИКом и Советом Труда и Обороны было принято постановление «О местностях, объявленных на военном положении»
. Указанный документ определял взаимодействие военной и гражданской власти на этих территориях и устанавливал больше диктатуру гражданскую, чем военную. Руководство по обеспечению режима военного положения возлагалось на гражданскую власть в лице народного комиссара внутренних дел, а на местах – на президиумы губернских исполнительных комитетов. 

К началу 1925 г. произошло окончательное разграничение нормальных и чрезвычайных полномочий органов государственной власти. Законодательство предусматривало три вида чрезвычайных мер охраны государственного порядка: 1) исключительное положение;        2) военное положение, действующее на территориях вне театра военных действий; 3) реальное военное положение, которое могло вводиться на территориях театра военных действий
. 

Военное положение на территориях вне театра военных действий вводилось как по решению ЦИК, так и местных исполнительных комитетов по тем же основаниям, которые были предусмотрены и для введения исключительного положения, но когда его меры оказывались недостаточными для охраны или восстановления революционного порядка. Высшая власть в этом случае переходила к военно-революционным комитетам, в состав которых входили: начальник соответствующего органа ГПУ, старший из воинских начальников или военный комиссар территории. Военно-революционные комитеты вправе были давать военной власти обязательные к исполнению директивы по подавлению контрреволюционных выступлений и устранению других нарушений государственного порядка, могли объявлять мобилизацию и другие повинности, утверждать военные трибуналы и др. Более детальная регламентация режима военного положения, объявленного не на территории военных действий,
 была отнесена к компетенции законодательных органов союзных республик. 

Военное положение на театре военных действий вводилось по постановлению СНК СССР с объявлением мобилизации. Вся полнота власти при этом передавалась военному командованию. С прекращением военных действий реальное военное положение заменялось военным положением не на театре военных действий.

Институт военного положения получил в СССР конституционное закрепление в январе 1938 г. Тогда сессия Верховного Совета СССР дополнила закрепленные в ст. 49 Конституции СССР от 5 декабря 1936 г. полномочия Президиума Верховного Совета СССР правом объявлять в отдельных местностях или по всей стране военное положение в интересах обороны государства, обеспечения общественного порядка и государственной безопасности. Следовательно, военное положение могло вводиться как для нейтрализации внешних, так и внутренних угроз
.

В большинстве прифронтовых областей этот режим был введен в первый день войны Указом Президиума Верховного Совета СССР от 22 июня 1941 г. «О военном положении»
. Указанный акт регламентировал правовые основы управления территорией государства с режимом военного положения: 1) переход функций органов государственной власти к военным властям с установлением их полномочий по поддержанию режима; 2) расширение подсудности военных трибуналов; 3) повышение ответственности военнослужащих и граждан по законам военного времени; 4) существенное ограничение прав и свобод граждан и установление дополнительных обязанностей (трудовой повинности для выполнения определенных работ, военно-квартирная обязанность и др.).

Военные советы фронтов, армий, округов, а при их отсутствии - высшее командование войсковых соединений в местностях, объявленных на военном положении, наделялись всеми функциями органов государственной власти в области обороны, обеспечения общественного порядка и государственной безопасности. Им предоставлялось право применять все чрезвычайные меры, перечисленные в Указе, а именно: 1) привлекать граждан к трудовой повинности для выполнения оборонительных работ; 2) производить изъятие транспортных средств для нужд обороны как у организаций, так и граждан; 3) использовать жилой фонд для расквартирования воинских частей и учреждений; 4) регулировать время работы учреждений и предприятий; 5) устанавливать комендантский час; 6) ограничивать дорожное движение; 7) запрещать въезд в местности, объявленные на военном положении, и выезд из них; 8) передавать на рассмотрение военных трибуналов, подсудность которых значительно расширялась, все дела о преступлениях, направленных против обороны, общественного порядка и государственной безопасности и др. 

Для обеспечения быстрой мобилизации всех сил на борьбу с фашизмом 30 июня 1941 г. совместным решением Президиума Верховного Совета СССР, ЦК ВКП (б) и Совнаркома СССР был создан Государственный Комитет Обороны
. Он являлся чрезвычайным органом государства, в его руках сосредоточилась вся полнота власти в стране, государственное, военное, хозяйственное руководство. 

В годы войны объявлялось и осадное положение в важных в военно-политическом отношении городах при непосредственной угрозе их захвата врагом, где уже ранее действовал режим военного положения. По сравнению с военным положением это был более жесткий правовой режим. Так, с 20 октября 1941 г. в Москве и прилегающих к городу районах было введено осадное положение. К числу чрезвычайных мер по обеспечению этого режима относились следующие: привлечение нарушителей порядка к ответственности с передачей дела военному трибуналу; расстрел на месте провокаторов, шпионов, призывающих к нарушению общественного порядка,          и др.
 На осадном положении объявлялись также Тула, Крымский полуостров, Сталинград. 

Режим военного положения имел важное значение в районах ведения боевых действий. В этих районах постановлениями военных округов, фронтов вводился прифронтовой режим, который регламентировал жизнь и деятельность населения тыла действующей Красной Армии. Этот режим объявлялся с целью очищения тыловой полосы действующей Армии от дезертиров, паникеров, а также создания благоприятных условий для борьбы с диверсионно-разве-дывательными группами противника
. 

В современной России в соответствии со ст. 87 Конституции Президент РФ в случае агрессии против РФ или непосредственной угрозы агрессии вводит на всей территории страны или в отдельных ее местностях военное положение с незамедлительным сообщением об этом Совету Федерации и Государственной Думе. Указ Президента о введении военного положения требует утверждения Советом Федерации. Целью введения этого режима является создание условий для отражения или предотвращения агрессии против РФ. 

Спустя девять лет после принятия Конституции РФ 1993 г. 30 января 2002 г. после долгих обсуждений был принят Федеральный конституционный закон «О военном положении»
, который устанавливает основания, порядок введения этого режима, меры по его обеспечению, полномочия органов государственной власти и особенности их деятельности на территории действия режима и др.

Обеспечение этого 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 и др.; 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, определенные ст. 7 вышеупомянутого Закона.

В период действия военного положения могут в той мере, в какой это необходимо для обеспечения обороны страны и безопасности государства, ограничиваться права и свободы граждан РФ, иностранных граждан, лиц без гражданства, деятельность организаций независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, права их должностных лиц. На граждан, организации и их должностных лиц могут возлагаться дополнительные обязанности.

Подводя итог изложенному, необходимо отметить следующее.

1. Режим военного положения нередко вводился на отдельных территориях Российской Империи в конце XIX в. и в начале XX в. для нейтрализации как внешних (при объявлении войны или угрозы агрессии), так и внутренних (в случае революционных волнений) угроз. Отличительными его чертами являлись следующие: а) на территории действия режима вся власть переходила к военному командованию; б) введение подсудности гражданских лиц военным судам по законам военного времени; в) ограничение прав и свобод граждан, возложение на них дополнительных обязанностей.

2. В ходе гражданской войны военное положение объявлялось различными органами государственной власти РСФСР, а также органами военного управления. Этот режим вводился не только на отдельных территориях, но и на железнодорожном и водном транспорте. Данная норма явилась новеллой законодательства того времени. 

В те же годы при непосредственной угрозе захвата врагом важных в стратегическом отношении городов, где уже был введен режим военного положения, объявлялось и осадное положение как разновидность военного положения. По сравнению с военным положением это был более жесткий правовой режим.

3. После окончания гражданской войны в законодательстве было установлено два вида этого режима: а) военное положение, действующее на территориях вне театра военных действий; б) реальное военное положение, которое могло вводиться на территориях театра военных действий. Оно могло вводиться по решению как центральных, так и местных властей.

4. Позже в 1938 г. в Конституции СССР было закреплено правомочие Президиума Верховного Совета СССР объявлять военное положение в отдельных местностях или по всему Советскому Союзу в интересах обороны страны, обеспечения общественного порядка и государственной безопасности. Указанное право было воплощено в жизнь в Указе Президиума Верховного Совета СССР «О военном положении» от 22 июня 1941 г. В нем определялись основные меры по обеспечению этого режима: передача полномочий органов государственной власти органам военного управления; расширение подсудности военных трибуналов; повышение ответственности военнослужащих и населения по законам военного времени; существенное ограничение прав и свобод граждан и возложение на них дополнительных обязанностей в целях обеспечения обороны и др.

В годы войны объявлялись и такие разновидности военного положения, как осадное положение и прифронтовой режим. 

Образование Государственного комитета обороны, который являлся высшим органом государственной власти СССР в военное время, имело решающее значение для победы над врагом. За годы войны им было принято около десяти тысяч постановлений по обеспечению режима военного положения.

5. В законодательстве современной России военное положение рассматривается как особый правовой режим, вводимый на территории РФ или в отдельных ее местностях, в случае агрессии против РФ или непосредственной угрозы агрессии. В отличие от ранее действующего законодательства основаниями введения этого режима являются только причины внешнего характера (факт агрессии или угроза агрессии), представляющие опасность для конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности государства. Чрезвычайные обстоятельства, обусловленные внутренними угрозами, служат основаниями введения в стране чрезвычайного положения
.

Далее перейдем к рассмотрению вопроса категорирования территорий и объектов по гражданской обороне (ГО). Оно определяет режим объектов и территорий по ГО и обусловлено задачами, возложенными на ГО на всех этапах ее развития: защиты населения, материальных и культурных ценностей; повышения устойчивости функционирования объектов экономики от поражающего воздействия современных средств нападения. Рассмотрим регламентацию правовых режимов территорий и объектов по ГО с позиций историзма.

В 1929 г. важные в военном и экономическом отношении предприятия получили название объектов противовоздушной обороны (ПВО) или воздушно-химической обороны. Они делились на две категории в зависимости от их стратегического значения. Соответственно этим категориям устанавливался и объем мероприятий по защите указанных объектов. Введенная категорийность объектов народного хозяйства в дальнейшем получила уточняющее название «по гражданской обороне»
. 

Официальная военная доктрина СССР тех лет не предусматривала возможность ведения военных действий на его территории. Поэтому мероприятия местной противовоздушной обороны (МПВО), которая была предшественницей гражданской обороны, в полном объеме проводились лишь в приграничной (угрожаемой) зоне. Ширина ее была равна дальности действия бомбардировочной авиации противника в радиусе 500 км от границы и определялась постановлениями СНК СССР. Мероприятия МПВО в угрожаемой зоне планировались только в крупных промышленных городах и административных центрах. Таким образом, категорированные объекты народного хозяйства располагались только в зоне ведения местной противовоздушной обороны, а не по всей территории страны. 

На остальной же территории страны работа по подготовке населения к противовоздушной и противохимической защите проводилась лишь организациями Общества содействия обороне, авиационному и химическому строительству СССР.

В 50-е годы прошлого века с появлением ядерного оружия произошли коренные изменения военных доктрин ведущих стран мира. Руководство СССР пришло к пониманию необходимости проведения мероприятий по защите населения от оружия массового поражения по всей территории страны. Это нашло отражение в утвержденном Правительством СССР 14 апреля 1956 г. Положении о местной противовоздушной обороне Союза ССР. В соответствии с ним все города – пункты ПВО стали делиться на группы, а объекты народного хозяйства – на категории уже по всей территории страны
. Таким образом, сохранился принцип категорийности объектов и была введена категорийность городов – пунктов ПВО.

Решение Правительства СССР о преобразовании местной противовоздушной обороны в систему гражданской обороны в 1961 г. завершило процесс пересмотра устоявшихся взглядов на защиту населения, объектов экономики и территорий в условиях возможного применения противником оружия массового поражения. В то время сохранился подход к определению групп городов и категорий объектов народного хозяйства по гражданской обороне в зависимости от их важности. Устанавливались три группы городов, категорированных по ГО: города особой группы; города первой группы; города второй группы, а также следующие категории объектов народного хозяйства по ГО: особой важности; первой и второй категории.

Категорийность городов и объектов народного хозяйства по гражданской обороне влияла на планирование и проведение инженерно-технических мероприятий ГО, таких как: 1) определение зоны возможных разрушений, границы загородной зоны и мероприятий по эвакуации и рассредоточению населения страны и его жизнеобеспечению; 2) выбор вида защитного сооружения, применяемого для защиты рабочих и служащих; 3) размещение новых промышленных предприятий; 4) планировка и застройка некатегорированных городов; 5) организация систем связи, водоснабжения, газоснабжения, электроснабжения и др. 

С учетом предполагаемого характера поражающего воздействия были установлены три зоны: а) возможных разрушений; б) возможных сильных разрушений; в) возможных слабых разрушений. В зависимости от установленных размеров зон возможных разрушений определялась загородная зона, т.е. территория, расположенная за ее границей. Ближние границы загородной зоны для этих городов и объектов определялись с учетом их групп и категорий по ГО, физико-географических и других условий, но не ближе внешних границ зон возможных разрушений. В загородной зоне планировалось размещать эвакуируемое и рассредоточиваемое население и группировку сил ГО. Для этого там заблаговременно проводились мероприятия по совершенствованию транспортных коммуникаций и существующей системы связи, по подготовке жилищного фонда, учреждений коммунального, медицинского обслуживания, по приспособлению пригодных сооружений для укрытия людей и т.п. Запрещалось строительство новых промышленных предприятий в зонах возможных сильных разрушений категорированных городов и объектов особой важности.

К началу 90-х годов прошлого столетия были накоплены огромные запасы ядерного оружия. Человечество все больше осознавало страшные последствия его применения. Эти тенденции нашли отражение в Концепции национальной безопасности РФ, где провозглашается, что угроза крупномасштабной агрессии с применением ядерного оружия против России в обозримом будущем практически отсутствует. Вместе с тем Концепция не исключает возникновения очагов локальных войн на ее территории с применением обычного (неядерного) оружия
. Боевые возможности последнего в сотни раз возросли по сравнению с прежними образцами такого оружия благодаря оснащению аппаратурой наведения, созданию систем высокоточного оружия наземного, воздушного и морского базирования. В результате высокоточное оружие стало основным ударным средством
.

Поэтому мероприятия ГО по подготовке к защите и по защите населения, материальных и культурных ценностей на территории РФ от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, планируются и осуществляются дифференцированно с учетом военно-экономического и административно-политического значения отдельных районов, городов и объектов экономики, в зависимости от степени возможной опасности. Учитывая изменения во взглядах на способы и характер возможной войны, во исполнение Федерального закона от 12 февраля 1998 г. «О гражданской обороне» были приняты постановления Правительства РФ от 19 сентября 1998 г. № 1115 «О порядке отнесения организаций к категориям по гражданской обороне» и от 3 октября 1998 г. № 1149 «О порядке отнесения территорий к группам по гражданской обороне»
.

Отнесение организаций к категориям по гражданской обороне осуществляется в целях сохранения этих организаций и защиты их персонала от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, путем заблаговременной разработки и реализации мероприятий по гражданской обороне. 

Отнесение организаций к определенным категориям по гражданской обороне производится в зависимости от показателей, определяющих их роль в экономике государства и др.

В постановлении Правительства РФ от 3 октября 1998 г. № 1149 определены основные критерии отнесения территорий к группам по гражданской обороне с целью заблаговременной разработки и реализации мероприятий для защиты населения от поражающих факторов и последствий чрезвычайных ситуаций на этих территориях. 

Критериями категорирования являются: а) оборонное и экономическое значение территории; б) численность населения; в) 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.

Для территорий городов и иных населенных пунктов устанавливаются особая, первая, вторая и третья группы по гражданской обороне. Предложения по отнесению территорий к группам по ГО подготавливаются органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления и направляются в МЧС России и Минэкомики России для представления на утверждение Правительству РФ.

Подводя итог изложенному, отметим следующее.

1. Категорирование территорий по гражданской обороне зависит от уровня развития современных средств поражения.

До Великой Отечественной войны предусматривалось категорирование объектов экономики только в зоне действия бомбардировочной авиации противника в радиусе 500 км от государственной границы СССР, а не по всей территории страны. Указанные объекты делились на две категории в зависимости от их экономического и оборонного значения. Категорирование территорий не осуществлялось. После войны сохранился принцип категорийности объектов и была введена категорийность городов – пунктов ПВО.

2. В начале 60-х годов прошлого века местная противовоздушная оборона была преобразована в систему гражданской обороны. При этом сохранился принцип категорирования городов и объектов народного хозяйства по гражданской обороне. Предусматривалось три группы городов (особой, первой и второй группы), а также три категории объектов народного хозяйства (особой важности; первой и второй категории). Категорирование территорий по гражданской обороне осуществлялось уже по всей территории страны.

3. В настоящее время категорированию подлежат три вида организаций: а) имеющих мобилизационные задания; б) представляющих высокую степень потенциальной опасности возникновения чрезвычайных ситуаций в военное и мирное время; в) являющихся уникальными культурными ценностями. Сохранены те же их категории по гражданской обороне.

4. Отнесение территорий к группам по гражданской обороне осуществляется в зависимости от следующих критериев: а) их оборонного и экономического значения; б) численности населения;               в) нахождения на территориях организаций, отнесенных к категориям по гражданской обороне. Для территорий городов и иных населенных пунктов устанавливаются особая, первая, вторая и третья группы по гражданской обороне.

5. Критерии категорирования устанавливаются Правительством РФ, которое периодически пересматривает перечень организаций и территорий, подлежащих отнесению к категориям и группам по гражданской обороне. В этой работе принимают участие заинтересованные органы исполнительной власти, в первую очередь МЧС России, Минэкономики и торговли России, Минатом России и др. 

6. Категорийность определяет режим объектов и территорий по гражданской обороне, т.е. планирование и проведение инженерно-технических мероприятий ГО с целью избежания или снижения уровня возможных потерь и разрушений от последствий военных действий или чрезвычайных ситуаций на них.

§ 2. Административная ответственность за нарушения

 требований специальных административно-правовых режимов 

Важным средством обеспечения соблюдения САПР является установление юридической ответственности за нарушения (невыполнение) их режимных правил. В зависимости от характера и общественной опасности этих нарушений в законодательстве РФ предусматривается уголовная и административная ответственность.

Прежде чем приступить к рассмотрению общественных отношений в области обороны, охраняемых нормами об административной ответственности, необходимо остановиться на ее сущности, сказать несколько слов о различных толкованиях этого понятия.

В научной литературе широко представлены точки зрения ученых-административистов по этому вопросу
. Многими авторами административная ответственность связывается с применением мер административного наказания
 и имеется понимание того, что она является одним из способов правовой охраны общественных отношений, реакцией государственной администрации на правонарушения
. 

Большой вклад в исследование феномена административной ответственности внесли И. А. Галаган, Д. Н. Бахрах, А. П. Шергин,         А. Б. Агапов, А. С. Дугенец
 и др. И. А. Галаган рассматривал ее как явление и как правовой институт. Под последним ученый понимал совокупность материальных и процессуальных норм административного права, регулирующих общественные отношения, связанные с осуществлением компетентными органами и их должностными лицами своих полномочий по установлению факта и состава административного проступка, личности виновного и применении к нему конкретного взыскания, а также отношения, связанные с процедурой возбуждения и рассмотрения дела, вынесением, обжалованием и исполнением решений о взыскании
.

Среди административистов имеется два суждения о правовых нормах, регулирующих административную ответственность. Большинство ученых традиционно относят их к одному из институтов административного права. В то же время имеется иной взгляд на оценку этих норм
. Например, А. П. Шергин, Д. Н. Мышляев,                Л. И. Поспелова и др. считают, что совокупность данных норм составляет самостоятельную отрасль административно-деликтного права, нормы которого закрепляют, какие деяния являются административными правонарушениями, основания административной ответственности, систему, виды и порядок наложения административных наказаний, полномочия субъектов административной юрисдикции, порядок производства по делам об административных правонарушениях
.

Административная ответственность является одним из способов правовой охраны общественных отношений в сфере государственного управления. Ей присущи все общие признаки юридической ответственности: 1) является средством охраны правопорядка; 2) предполагает государственное принуждение; 3) обращена на нарушителей административно-правовых норм; 4) влечет негативные последствия для нарушителя в форме лишений личного, организационного или имущественного характера; 5) реализуется в строго установленном процессуальном порядке
. 

К отличительным особенностям административной ответственности относятся следующие:

1) ее основанием является совершение административного правонарушения (нарушения различных правил, ГОСТов, стандартов и пр.); 

2) ее субъектами являются физические и юридические лица. В возникающих правоотношениях всегда участвуют субъекты публичной власти – органы исполнительной власти и их должностные лица;

3) она состоит в применении к виновным особого рода санкций –административных наказаний. Их применение влечет для нарушителя состояние административной наказанности;

4) она применяется к нарушителям, которые не подчиняются субъектам административной юрисдикции;
5) ее применение осуществляется только в порядке, установленном в КоАП РФ;
6) она имеет свою обособленную нормативную правовую базу (КоАП РФ и законы субъектов РФ об административной ответственности);

7) она в основном применяется за совершение правонарушений в сфере общегосударственных, а не частноправовых интересов
.

Привлечение к административной ответственности может осуществляться в судебном порядке и внесудебном (административном) порядке.

КоАП устанавливает подведомственность дел об административных правонарушениях судьям (мировым судьям) органам исполнительной власти (их должностным лицам) в гл. 23.

При привлечении к административной ответственности за определенный вид правонарушения следует учитывать варианты закрепления признаков правонарушения (описательный, отсылочный, бланкетный).

Первый вариант не вызывает затруднений у правоприменителей при условии описания составляющих его признаков в диспозиции материальной нормы, чего нельзя сказать в отношении отсылочного и бланкетного варианта
.

Отсылочная диспозиция нормы (например, ст. 6.9) не содержит всех признаков данного вида правонарушения, отсылая правоприменителя к другим статьям КоАП РФ (ч. 2 ст. 20.20, ст. 20.22).

В бланкетной норме содержится указание на «невыполнение», «неисполнение или «нарушение» правил, обязанностей, требований и т. п., влекущее административную ответственность. В этом случае для определения признаков правонарушения необходимо обратиться к тексту другого нормативного правового акта, который устанавливает данные правила, требования, обязанности и т. п. При применении такой нормы следует постоянно отслеживать изменения этих правил, требований, так как они очень подвижны. 

Для нас последний вид диспозиции представляет интерес, так как в основном все статьи КоАП РФ, предусматривающие ответственность за нарушение требований САПР, сформулированы по бланкетному варианту.

Одной из характерных особенностей конструирования составов административных правонарушений в области обороны является то, что противоправное действие (бездействие), как правило, не соотносится правовой нормой с наступлением вредных последствий и поэтому санкция не дифференцируется в зависимости от тяжести содеянного.

В последние годы роль административной ответственности в борьбе с правонарушениями повышается. Это происходит путем установление административной ответственности за действия, которые ранее не считались административными правонарушениями, например за нарушения САПР (режима в закрытом административно-территориальном образовании и др.).

Основанием административной ответственности является административное правонарушение. Им признается противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое КоАП РФ или законами субъектов РФ об административных правонарушениях установлена административная ответственность.

Законодатель установил три основания освобождения от административной ответственности: 1) совершение правонарушения в состоянии крайней необходимости; 2) совершение противоправного деяния в состоянии невменяемости; 3) малозначительность административного правонарушения (ст. 2.9). Однако в КоАП РФ для последнего случая не определены критерии оценки малозначительности деяния, что затрудняет на практике применение этой нормы.

Нормы особенной части КоАП РФ, содержащие признаки составов правонарушений требований САПР, имеются во всех семнадцати главах (5 – 21), в которых сформулированы составы административных правонарушений, в зависимости от назначения или цели введения режима.

В гл. 6 – это нарушения санитарно-эпидемиологического режима устройства и содержания полигонов для твердых бытовых отходов (ст. 6.3)
, эксплуатации жилых помещений и общественных помещений, зданий, сооружений и транспорта (ст. 6.4)
, организации питания населения (ст. 6.6)
 и др.

В гл. 7 – нарушение режима использования площадей залегания полезных ископаемых (ст. 7.4)
, земельного участка прибрежной защитной полосы водного объекта, водоохранной зоны водного объекта либо зоны (округа) санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения (ст. 7.8)
, лесных участков (ст. 7.9)
, особо охраняемых земель историко-культурного назначения (ст. 7.16)
 и др.

В гл. 8 определены правонарушения режима охраны окружающей природной среды и природопользования (например, нарушение правил использования лесов (ст. 8.25)
, нарушение правил охраны и использования природных ресурсов на особо охраняемых природных территориях (ст. 8.39)
 и др. 

Глава 9 устанавливает правонарушения режима промышленной безопасности (ст. 9.1) и др.

Среди правонарушений режима сельскохозяйственной деятельности (гл. 10) можно назвать непринятие мер по обеспечению режима охраны посевов, мест хранения и переработки растений, включенных в Перечень наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, подлежащих контролю в Российской Федерации, и конопли (ст. 10.4)
 и т. д. 

Следует отметить, что формулирование составов рассматриваемых правонарушений в КоАП РФ осуществляется двумя способами: 1) в общем виде, без указания на нарушения определенного территориального режима, что, однако, не исключает возможности привлечения к ответственности за нарушение режимных правил, установленных на определенных территориях (например, за нарушение законодательства в области санитарно-эпидемиологического благополучия населения, нарушение правил лесопользования); 2) с указанием на нарушения режима особых территорий (например, нарушение пограничного режима в пограничной зоне, самовольное занятие земельного участка прибрежной защитной полосы водного объекта, водоохранной зоны водного объекта и др.).

Совокупность юридических элементов, составляющих внутреннюю структуру административного правонарушения, именуется его составом. К ним относятся: объект; субъект; объективная и субъективная стороны правонарушения.

Объектом административного правонарушения являются общественные отношения, подлежащие юридической защите.

Применительно к рассматриваемым правонарушениям объект будет различным в зависимости от цели вводимого САПР. Так, например, ст. 20.19 устанавливает ответственность за нарушение особого режима в закрытом административно-территориальном образовании. Объектом данного правонарушения являются общественные отношения, охраняющие общественный порядок и общественную безопасность в ЗАТО. А объектом правонарушения, сформулированного в ст. 20.8, – общественная безопасность в области производства, продажи, коллекционирования, экспонирования, учета, хранения, ношения или уничтожения оружия и патронов к нему. 

Объективная сторона правонарушения характеризует само противоправное деяние. Это прежде всего его характер (действие либо бездействие) и условия, в которых оно совершается. Действия являются наиболее распространенным вариантом совершения рассматриваемых правонарушений. Например, нарушение правил охраны и использования природных ресурсов на особо охраняемых природных территориях (ст. 8.39), самовольное занятие земельного участка прибрежной защитной полосы водного объекта, водоохранной зоны водного объекта либо зоны (округа) санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения (ст. 7.8) и др. 

Субъективная сторона правонарушения представляет собой отношение лица к совершенному деянию, т. е. вину в форме умысла и неосторожности. Определение формы вины дано в ст. 2.2 КоАП РФ. 

В Особенной части Кодекса форма вины чаще всего не обозначается. В редких случаях форма вины указывается в текстах статей КоАП РФ (9.10, 21.7).

Нарушения требований САПР могут совершаться умышленно или по неосторожности.

Субъект правонарушения – это тот, кто может его совершить и понести административную ответственность. К ним законодатель отнес граждан, должностных лиц и юридических лиц.

Субъектами правонарушений могут быть вменяемые физические лица, достигшие на момент совершения правонарушений 16-летнего возраста.

Должностные лица в случае совершения ими административного правонарушения несут ответственность только за виновные деяния - за неисполнение либо ненадлежащее исполнением своих служебных обязанностей. КоАП РФ предусматривает более суровые наказания для должностных лиц по сравнению с гражданами, не наделенными таким статусом (ст. 3.5, 3.11 и др.).

Особым субъектом выступают юридические лица. В соответствии со ст. 48 ГК РФ юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде. Юридические лица должны иметь самостоятельный баланс или смету.

Установление административной ответственности юридических лиц является одной из основных новелл КоАП РФ. 

В случаях, если в статье КоАП РФ прямо не указываются субъекты правонарушения (ч. 1 ст. 18.2, ст. 11.21 и др.), то к ответственности в равной степени может быть привлечено как физическое, так и юридическое лицо, за исключением случаев, если по смыслу статьи данные нормы относятся и могут быть применены только к физическому лицу.

Административные наказания являются установленной государством мерой ответственности за совершение административного правонарушения и применяются в целях предупреждения совершения новых правонарушений как самим правонарушителем, так и другими лицами (ст. 3.1. КоАП РФ).

Законодатель установил девять видов административных наказаний: 1) предупреждение; 2) административный штраф; 3) возмездное изъятие орудия совершения или предмета административного правонарушения; 4) конфискацию орудия совершения или предмета административного правонарушения; 5) лишение специального права, предоставленного физическому лицу; 6) административный арест;          7) административное выдворение за пределы РФ иностранного гражданина или лица без гражданства; 8) дисквалификацию; 9) административное приостановление деятельности (ст. 3.2 КоАП РФ).

Законами субъектов РФ за совершение административных правонарушений могут устанавливаться только такие виды административных наказаний, как предупреждение и административный штраф. Другие виды административных наказаний, перечисленные в ст. 3.2, могут устанавливаться только КоАП РФ.

Установлено ограничение применения административных наказаний в отношении юридического лица. К ним могут применяться только пять их видов: 1) предупреждение; 2) административный штраф; 3) возмездное изъятие орудия совершения или предмета административного правонарушения; 4) конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения; 5) административное приостановление деятельности.

Законодатель предусматривает деление административных наказаний на основные и дополнительные. Дополнительные административные наказания усиливают ответственность путем их присоединения к основным наказаниям в установленных случаях. 

Из анализа норм КоАП РФ следует, что к нарушителям требований САПР могут применяться в качестве основных видов административных наказаний предупреждение, административный штраф, конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения, административный арест, административное приостановление деятельности. 

Предупреждение может применяться наряду с административным штрафом в соответствии со ст. 6.3 КоАП РФ за нарушение режима санитарно-эпидемиологического благополучия населения (например, требований к устройству и содержанию полигонов для твердых бытовых отходов, содержанию территорий городских и сельских поселений, промышленных площадок и др.).

Административный штраф является самым распространенным административным наказанием и предусмотрен в санкциях всех статей Особенной части КоАП РФ. Он применяется также и за нарушения требований САПР.

Федеральным законом от 22 июня 2007 г. № 116-ФЗ были внесены существенные изменения в способы его исчисления
.

Преобладающим способом исчисления штрафа за нарушение требований САПР является его выражение в рублях. Так, для граждан в размере,  не превышающем 5 тыс. рублей; для должностных лиц –          50 тыс. рублей; для юридических лиц – 1 млн рублей. 

За нарушения требований отдельных САПР он также может выражаться в величине, кратной:

1) стоимости предмета административного правонарушения на момент окончания или пресечения административного правонарушения (ст. 8.17, 8.20, 16.1);

2) сумме незаконной валютной операции, сумме денежных средств или стоимости внутренних и внешних ценных бумаг, списанных и (или) зачисленных с невыполнением установленного требования о резервировании (ст. 15.25).
Размер административного штрафа не может быть менее 100 рублей.

А если он исчисляется исходя из стоимости предмета административного правонарушения, а также исходя из суммы незаконной валютной операции либо суммы денежных средств или стоимости внутренних и внешних ценных бумаг, списанных и (или) зачисленных с невыполнением установленного требования о резервировании, то штраф не может превышать трехкратный размер стоимости предмета административного правонарушения либо соответствующей суммы или стоимости.

Штрафы подлежат зачислению в бюджеты городских округов и муниципальных районов, городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга по месту нахождения органа или должностного лица, принявшего решение о наложении штрафа, если иное не предусмотрено Бюджетным кодексом и другими законодательными актами Российской Федерации
.

За нарушение режима чрезвычайного положения, контртеррористической операции, противодействия экстремистской деятельности законодатель установил возможность применения наиболее строго вида административного наказания в виде административного ареста (ст. 20.5, 20.27, 20.29).

Административный арест заключается в содержании нарушителя в условиях изоляции от общества и устанавливается на срок до пятнадцати суток, а за нарушение требований режима чрезвычайного положения (ст. 20.5) или режима в зоне проведения контртеррористической операции (ст. 20.27) – до тридцати суток (ст. 3.9). Административный арест назначается судьей.

Административный арест не может применяться к беременным женщинам, женщинам, имеющим детей в возрасте до четырнадцати лет, лицам, не достигшим возраста восемнадцати лет, инвалидам I и II групп, военнослужащим, гражданам, призванным на военные сборы, а также к имеющим специальные звания сотрудникам органов внутренних дел, органов и учреждений уголовно-исполнительной системы, Государственной противопожарной службы, органов по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ и таможенных органов.

КоАП РФ определил общие правила, которыми должны руководствоваться субъект административной юрисдикции при назначении административного наказания. При этом необходимо учитывать: наличие в действиях правонарушителя признаков состава правонарушения; возраст, по достижении которого наступает административная ответственность; характер совершенного административного правонарушения, личность виновного, его имущественное положение, применение основных и дополнительных административных наказаний; обстоятельства, смягчающие или отягчающие административную ответственность и др. Учет таких обстоятельств, отмечает А. С. Дугенец, способствует правильному выбору меры административного наказания в пределах санкции конкретной статьи КоАП РФ
. 

Административное наказание за совершение административного правонарушения назначается в пределах, установленных КоАП РФ.

Никто не может нести административную ответственность дважды за одно и то же административное правонарушение.

Лицо, которому назначено административное наказание, считается подвергнутым данному наказанию в течение одного года со дня окончания исполнения постановления о назначении административного наказания. Совершение в течение этого срока нового административного правонарушения прерывает срок давности. Новый срок погашения начинает исчисляться с момента исполнения административного наказания, назначенного за вновь совершенное правонарушение.

КоАП РФ установил сроки давности привлечения к административной ответственности. По истечении двух месяцев со дня совершения административного правонарушения уже не может быть вынесено постановление по делу об административном правонарушении.

Субъектами административной юрисдикции, уполномоченными рассматривать дела о нарушениях режимов особых территорий, по большинству рассматриваемых статей являются уполномоченные должностные лица органов исполнительной власти. Например, государственные инспектора РФ по охране природы, указанные в             ст. 23.24, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 8. 39 КоАП РФ, государственные инспектора РФ по контролю за использованием и охраной водных объектов (ст. 23.23), рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7. 8 КоАП РФ, а уполномоченные должностные лица органов внутренних дел – ст. 10.4 (непринятие мер по обеспечению режима охраны посевов, мест хранения и переработки растений, включенных в Перечень наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, подлежащих контролю в Российской Федерации, и конопли).

В соответствии со ст. 23.1 в судебном порядке будут разрешаться дела о нарушении требований режима чрезвычайного положения         (ст. 20.5) или режима контртеррористической операции (ст. 20.27).

Кодекс предусматривает отсутствие взаимозависимости при назначении административного наказания за конкретное административное правонарушение между физическим и юридическим лицом.

Установлен срок добровольной уплаты и порядок принудительного взыскания суммы административного штрафа. Он должен быть уплачен лицом, привлеченным к административной ответственности, не позднее тридцати дней со дня вступления постановления о наложении административного штрафа в законную силу либо со дня истечения срока отсрочки или срока рассрочки.

Сумма штрафа вносится или перечисляется лицом, привлеченным к административной ответственности, в банк или в иную кредитную организацию.

Статья 20.25 КоАП РФ предусматривает, что неуплата административного штрафа в установленный срок влечет наложение административного штрафа в двукратном размере суммы неуплаченного административного штрафа либо административный арест на срок до пятнадцати суток.

При отсутствии документа, свидетельствующего об уплате административного штрафа, по истечении установленного срока оплаты субъект административной юрисдикции, вынесший постановление, направляет соответствующие материалы судебному приставу-испол-нителю для взыскания суммы административного штрафа в установленном порядке. Кроме того, указанное должностное лицо принимает решение о привлечении лица, не уплатившего административный штраф, к административной ответственности в соответствии с ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ.

Предусмотрена возможность отсрочки и рассрочки уплаты штрафа. Так, при невозможности его уплаты в установленные сроки, субъект административной юрисдикции, вынесшей постановление, может отсрочить исполнение постановления на срок до одного месяца.

С учетом материального положения лица, привлеченного к административной ответственности, уплата административного штрафа может быть рассрочена на срок до трех месяцев.

Исполнение постановления приостанавливается в случае принесения протеста на вступившее в законную силу постановление по делу до рассмотрения протеста. О приостановлении исполнения постановления выносится определение.

Законодатель установил пять случаев прекращения исполнения постановления по делу: издание акта амнистии, если такой акт устраняет применение административного наказания; отмена или признание утратившими силу закона или его положения, устанавливающих административную ответственность за содеянное; смерть лица, привлеченного к административной ответственности, или объявление его в установленном законом порядке умершим; истечение сроков давности исполнения постановления о назначении административного наказания, установленных ст. 31.9 КоАП РФ; отмена постановления.

По сравнению с КоАП РСФСР значительно увеличен срок давности исполнения постановления о назначении административного штрафа с трех месяцев до одного года со дня его вступления в законную силу. 

О масштабах нарушений правил САПР можно судить об административной практике органов внутренних дел по привлечению к административной ответственности за невыполнение требований этих режимов за первое полугодие 2007 г. (табл.)
.

Т а б л и ц а  

	Вид

правонарушений
	Кол-во выявленных правонарушений

ОВД
	Кол-во составленных

протоколов
	Кол-во рассмотренных дел
	Наложено адм. наказаний (штрафов) ОВД
	Сумма взысканий в тыс. руб.

	Нарушение режима оборота наркотиков и психотропных веществ

(ст. 6.8 – 6.10, 6.13 КоАП РФ)
	36708676
	30464887
	29068429
	23635345
	1972957

	Нарушение режима охраны атмосферного воздуха и природных ресурсов (ст. 8.21 – 8.23, 8.31, 8.37, 8.38 КоАП РФ)
	12641
	12297
	2497
	2350
	259

	Нарушения режима оборота оружия 

(ст. 20.8 – 20.15 КоАП РФ)
	   177861
	   177255
	     172241
	      32174
	23181

	Нарушения режима предпринимательской деятельности (ст. 14.1., 14.2, 14.4, 14.7, 14.10 КоАП РФ)
	  512568
	   507228
	      58373
	
	60479


В настоящее время имеется достаточное количество работ, в которых обозначены проблемы привлечения к административной ответственности за нарушения (невыполнение) требований САПР
. 

При анализе положений ст. 20.6 КоАП РФ И. Б. Романов пришел к выводу, что законодатель определил не все субъекты административную ответственности за невыполнение требований режима предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Ведь в законодательстве РФ установлены обязанности в области защиты от ЧС не только для должностных лиц, юридических лиц, но и для граждан. Об ответственности граждан за совершение данных правонарушений указывается в ст. 28 ФЗ от           21 декабря 1994 г. «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» (в ред. от            18 декабря 2006 г.)
. 

Поэтому он предложил внести изменения в ст. 20.6 КоАП РФ, определив в качестве субъекта правонарушения, предусмотренного ч. 1 рассматриваемой статьи, и  граждан.  Свое предложение И. Б. Романов обосновывает также тем обстоятельством, что законодатель установил возможность привлечения граждан к ответственности за совершение большого числа административных правонарушений, которые могут привести к возникновению ЧС техногенного характера. Например, за нарушение режима: использования атомной энергии (ст. 9.6 КоАП РФ); промышленной безопасности (ст. 9.1 КоАП РФ); строительства объектов (ст. 9.5 КоАП РФ) и др.

В действующем КоАП РФ впервые появилась норма об административной ответственности за нарушения режима гражданской обороны (ст. 20.7). 

Правонарушение представляет собой действие либо бездействие, связанное с нарушением правил гражданской обороны, а именно, правил эксплуатации технических систем управления гражданской обороны и объектов гражданской обороны либо правил использования и содержания систем оповещения, средств индивидуальной защиты, другой специальной техники и имущества гражданской обороны.

Говоря об административной ответственности за нарушения режима гражданской обороны, следует обратить внимание, что в законодательстве установлены также обязанности граждан РФ в этой области. Они должны: проходить обучение способам защиты от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий
; принимать участие в проведении других мероприятий по гражданской обороне; оказывать содействие органам государственной власти и организациям в решении задач в области гражданской обороны. 

Статья 19 Федерального закона от 12 февраля 1998 г. «О гражданской обороне» (в ред. от 19 июня 2007 г.)
 предусматривает привлечение к ответственности граждан за неисполнение указанных обязанностей. Эти предписания, на наш взгляд, следовало бы также реализовать в КоАП РФ.

А. Ю. Огурцов предлагает с целью устранения правовой неопределенности в регламентации деятельности органов внутренних дел по осуществлению контроля за выполнением требований режима частной детективной и охранной деятельности дополнить ст. 20.16 КоАП РФ ч. 5 в следующей редакции:

«5. Непредставление частными детективами и частными охранниками, частными детективными и охранными предприятиями, службами безопасности, образовательными учреждениями, осуществляющими обучение частных детективов и охранников, уполномоченным должностным лицам документов или информации, необходимой для осуществления контроля или надзора за их деятельностью, либо представление заведомо ложных сведений или информации при получении либо продлении лицензии на занятие частной детективной или охранной деятельностью – влечет…»
.

В. С. Болотин пришел к выводу о том, что с целью повышения эффективности административной ответственности на нарушения оборота наркотиков необходимо дополнить ст. 10.5 КоАП РФ примечанием, изложив его в следующей редакции: «Порядок вынесения официального предписания об уничтожении дикорастущих растений, включенных в "Перечень наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, подлежащих контролю в Российской Федерации", определяется Правительством РФ»
. 

Проведя анализ положений КоАП РФ, можно выявить ряд процессуальных проблем по привлечению к ответственности за невыполнение (нарушение) требований САПР.

Так, Кодекс не определяет порядок обжалования мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, а устанавливает только порядок обжалования постановления по делу
. 

Не совпадают сроки обжалования таких постановлений в соответствии с нормами КоАП РФ и нового ГПК РФ, а также Закона РФ «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан».

Соблюдение установленного срока составления протокола об административном правонарушении трудновыполнимо на практике.

Кодекс закрепляет только право лица, в отношении которого ведется производство (ст. 29.5), ходатайствовать о рассмотрении дела по месту его жительства, не предоставляя такое право законным представителям юридического лица, в отношении которого ведется производство, и потерпевшим, что нарушает принцип равноправия сторон при разрешении административно-правовых споров. 

КоАП РФ не предусматривает ведение протокола при рассмотрении дела судьей. Не содержит требований к содержанию жалобы на постановление по делу, не указывает форму обращения должностного лица к судье при направлении ему протокола об административном правонарушении и др.

§ 3. Проблемы реализации законодательства 

о  специальных административно-правовых режимах 

Анализ юридической литературы и практики выполнения правовых предписаний законодательства о специальных административно-правовых режимах показал, что имеется ряд существенных проблем в их реализации. Остановимся на некоторых из них.

1. Отмечается невыполнение требований режима социальной защиты населения, подвергшегося воздействию радиации
. В России последствия радиационного загрязнения территории испытывают не менее 9 млн человек (по данным независимых экспертов – около       20 млн)
.

Закон РФ от 15 мая 1991 г. «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» (в ред. от 5 декабря 2006 г.) установил этот режим. Он предусматривает предоставление соответствующих льгот и компенсаций для граждан, участвовавших в ликвидации последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС, а также проживающих на территориях с определенными уровнями радиации. А именно: бесплатную медицинскую помощь и обеспечение лекарствами; ежегодное обеспечение санаторно-курортным лечением, бесплатный проезд до места лечения; обслуживание на дому; ежегодную выплату на оздоровление и др.

Установлены следующие виды таких территорий: зона отчуждения; зона отселения; зона проживания с правом на отселение; зона проживания с льготным социально-экономическим статусом. Границы этих зон и перечень населенных пунктов, находящихся в них, устанавливаются в зависимости от изменения радиационной обстановки и с учетом других факторов и пересматриваются Правительством РФ не реже чем один раз в пять лет. 

Однако государство не всегда выполняет свои обязательства по социальной защите граждан, пострадавших вследствие радиационных аварий, что вызывает тысячи судебных исков к органам государственной власти и органам местного самоуправления. 

Например, Г. обратился в суд с иском к мэрии г. Элисты о предоставлении жилого помещения или выделении безвозмездной субсидии на приобретение жилого помещения – квартиры. Свои требования мотивировал тем, что является участником ликвидации последствий аварии на Чернобыльской АЭС, состоит на учете нуждающихся в улучшении жилищных условий и в соответствии с законодательством РФ имеет право на первоочередное обеспечение жилой площадью. Однако, решением Элистинского городского суда от 4 октября 2001 г., оставленным без изменения определением судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Республики Калмыкия от 1 ноября 2001 г., в иске отказано. Проверив материалы дела, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда РФ определила, что указанное решение Элистинского городского суда, определение судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Республики Калмыкия от 1 ноября 2001 г. и постановление президиума Верховного Суда Республики Калмыкия от 18 февраля 2002 г. отменила. Дело было направлено на новое рассмотрение в суд первой инстанции
.

К. обратилась в суд с иском к государственному учреждению – управлению Пенсионного фонда РФ (ГУ УПФ РФ) по Инзенскому району Ульяновской области о назначении льготной пенсии, указав следующее. С 1975 по 1988 гг. она проживала в с. Аргаш Инзенского района Ульяновской области. А с 1988 г. проживает и работает в            г. Инза Ульяновской области. Данные населенные пункты относились к зоне, подвергшейся радиационному загрязнению вследствие аварии на Чернобыльской АЭС. В связи с этим К. полагала, что имеет право на снижение пенсионного возраста на три года, однако в досрочном назначении трудовой пенсии ей было отказано.

Решением Инзенского районного суда Ульяновской области от             16 февраля 2005 г. иск удовлетворен: на ГУ УПФ РФ по Инзенскому району Ульяновской области возложена обязанность назначить истице трудовую пенсию по старости со снижением пенсионного возраста на три года со дня достижения пенсионного возраста, т. е. с             8 января 2005 г.
 Судебная коллегия по гражданским делам Ульяновского областного суда 22 марта 2005 г. решение оставила без изменения.

В надзорной жалобе ГУ УПФ РФ по Инзенскому району Ульяновской области просило судебные постановления отменить и дело направить на новое рассмотрение в суд первой инстанции. Однако судья Верховного Суда РФ, рассмотрев 8 декабря 2005 г. истребованное по надзорной жалобе ГУ УПФ РФ по Инзенскому району Ульяновской области дело, в передаче его для рассмотрения по существу в суд надзорной инстанции отказал, указав, что в силу ст. 387 ГПК РФ основаниями для отмены или изменения судебных постановлений нижестоящих судов в порядке надзора являются существенные нарушения норм материального или процессуального права. Однако таких нарушений судами при рассмотрении данного дела не было допущено.

Верховный Суд Российской Федерации рассмотрел в открытом судебном заседании гражданское дело по жалобе Д., С., Ш. о признании незаконным (недействительным) п. 4 постановления Правительства РФ от 18 декабря 1997 г. № 1582 «Об утверждении Перечня населенных пунктов, находящихся в границах зон радиоактивного загрязнения вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» в части исключения из Перечня населенных пунктов, находящихся в границах зоны проживания с льготным социально-экономическим статусом, пос. Борщево Погарского района Брянской области. Жалоба истцов была удовлетворена
.

2. В соответствии с Федеральным законом от 20 декабря 2004 г. «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» (ред. от 3 июня 2006 г.)
 в целях сохранения условий для воспроизводства водных биоресурсов на их территориях вводятся ограничения хозяйственной и иной деятельности, создаются рыбоохранные зоны. Режим этих зон должен быть урегулирован в специальном постановлении Правительства РФ, которого до сих пор нет.

Законодатель также установил, что водные объекты рыбохозяйственного значения или их участки, имеющие важное значение для сохранения водных биоресурсов ценных видов, могут быть объявлены рыбохозяйственными заповедными зонами. Однако он не указывает органы исполнительной власти, уполномоченные на объявление определенных водных объектов с прилегающими территориями рыбохозяйственными заповедными зонами, не устанавливает режим использования указанных зон, в том числе перечень видов деятельности, подлежащих запрещению. Эти вопросы подлежат урегулированию в специальном постановлении Правительства РФ, которое до сих пор также не принято.

3. На практике отмечаются нарушения режима санитарно-защитных зон. Санитарными правилами и нормами                                    (СанПиН 2.2.1/2.1.1.1031-01) предусмотрена необходимость создания санитарно-защитных зон (СЗЗ) вокруг промышленных предприятий
. 

Согласно действующему законодательству, жилищное строительство в этих зонах запрещено. Граждане, чьи дома оказались в пределах санитарно-защитной зоны, могут требовать либо прекращения экологически опасной деятельности предприятия, либо переселения за счет предприятия за пределы этой зоны. Вместе с тем поток жалоб и обращений граждан показывает, что нарушение законодательства о режимах санитарно-защитных зон является распространенным правонарушением.

В санитарно-защитных зонах предприятий по-прежнему проживают миллионы человек. Так, в Липецкой области – более 680 тыс. человек, в Челябинской – 200 тыс., в Кемеровской – более 40 тыс. 
Еще в 1967 г. был определен размер санитарно-защитной зоны Новолипецкого металлургического комбината, а людей из домов, оказавшихся в СЗЗ, должны были переселить. Начавшееся в конце 80-х годов переселение людей из санитарной зоны было приостановлено в 1993 г. К 2001 г. было проведено 12 судебных процессов по искам граждан, проживающих в этой зоне, однако все они заканчивались выплатами ничтожных сумм в счет компенсации вреда
.

Согласно нормативам санитарно-защитная зона вокруг нефтяных скважин не должна быть менее 300 м, однако в поселках Катангли, Монги и Даги (Сахалинская область) нефтяные скважины подошли на расстояние всего нескольких десятков метров к жилым зданиям. Несмотря на решение суда о переселении людей, ОАО «Сахалинморнефтегаз» под разными предлогами этого не делает и компенсации не выплачивает. 

А в санитарно-защитной зоне Курской атомной электростанции расположена исправительная колония строгого режима.

4. Выявлены нарушения режима особо охраняемых природных территорий.
4.1. Так, в г. Ижевске на территориях природоохранного и рекреационного назначения без положительного заключения государственной экологической экспертизы (ГЭЭ) было начато строительство двух многоэтажных домов. После обращения граждан к властям появилось заключение ГЭЭ, запрещающее строительство. Но вскоре появилось второе, уже положительное заключение ГЭЭ. Суд же после длительного разбирательства признал строительство незаконным. Однако определение суда первой инстанции о приостановке строительства Верховный Суд Удмуртской Республики отменил. Затем Верховный Суд Республики отменил решение районного суда и вынес новое решение, разрешающее строительство. Истцы не раз обращали внимание судей на то, что реализуется совершенно не тот проект, который получил положительное заключение экологической экспертизы. В результате они обратились к Председателю Верховного Суда РФ с ходатайством о принесении протеста в порядке надзора, но оно не было принято.

4.2. Отмечены многочисленные случаи несоблюдения требований режима территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. Эти территории относятся к особо охраняемым природным территориям
. Для сохранения права малочисленных коренных народов на традиционное природопользование установлен особый режим территорий их проживания.

В России проживает большое количество коренных малочисленных народов. В настоящее время судьба их весьма печальна. С каждым годом их становится все меньше. Жизнь их в среднем на 10 –     15 лет короче, чем жизнь остальных россиян. В некоторых регионах ее продолжительность не превышает 37 лет. Потерявшие за последние годы места традиционного обитания и переселенные на окраины больших промышленных поселков, эти народы лишились привычных занятий. Они не востребованы, потеряли смысл жизни, болеют и вымирают.

Строительство и геологоразведочные работы загрязнили территории традиционного природопользования, изменили окружающую среду, а потому у коренных народов нет больше возможности в прежних масштабах сохранить для себя оленеводство, речное рыболовство, охоту. Об этом представители коренных народов говорят в своих обращениях к Уполномоченному по правам человека в РФ, в другие органы государственной власти.

Федеральный закон от 7 мая 2001 г. «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (в ред. от            26 июня 2007 г.) устанавливает правовой режим этих территорий с целью защиты исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных народов, а также сохранения на территориях традиционного природопользования биологического разнообразия. Нормативные правовые акты, защищающие права коренных малочисленных народов, приняты и в субъектах РФ, где они проживают. Однако наличие широкой законодательной базы не препятствует массовому и опасному для жизни нарушению режима территории проживания этих народов.

Наиболее распространенными из них являются правонарушения при осуществлении хозяйственной деятельности, связанной с нефте- и газодобычей, лесозаготовками, добычей полезных ископаемых
. Они проявляются, в частности, в отказе вторичных (временных) природопользователей заключать договоры на проведение работ с первичными природопользователями, в отказе от возмещения вреда и от рекультивации  нарушенных земель. 

Нарушением закона также является отказ со стороны местных администраций в отводе земель под традиционное природопользование, а также оленьих пастбищ, охотничьих угодий, рыболовных участков. Вопиющим нарушением является изъятие ранее закрепленных за коренными народами земель для предоставления участков и объектов животного мира коммерческим предприятиям, порой хищнически эксплуатирующим природную среду.

В Эвенкийском автономном округе постановлением губернатора округа были признаны недействительными документы 55 родовых общин на их родовые угодья, переданные им в 1992 – 1995 гг. По мнению общественных организаций, это решение было связано с начавшимися разведками месторождений нефти и газа в округе. Только одной общине удалось опротестовать незаконное постановление властей.

Разобщенные, разбросанные на огромных пространствах, отрезанные бездорожьем от административных центров, группы коренного населения чаще всего не информированы о правовом статусе своих исконных территорий. Они пользуются ими и природными ресурсами на основе обычного права. Здесь жили их отцы и деды. В царской России эти земли назывались родовыми управами, при советской власти вошли в состав колхозов и совхозов. Потом стали землями родовых общин. Сейчас они могут быть отданы в долгосрочную аренду или перейти в частную собственность добывающих компаний. Так, исконно основными занятиями населения многонационального села Ямск-Ольского района Магаданской области были оленеводство, рыбный и звериный промысел, выделка шкур, пошив промысловой меховой одежды и обуви. В селе круглосуточно работала электростанция, телефонная связь, радио, телевидение, быстрыми темпами строилось жилье и объекты соцкультбыта. Имелись неполная средняя школа, больница, амбулатория, магазины, почта, существовало регулярное воздушное сообщение с областным и районным центрами.

Реформа, начавшаяся без учета особенностей режима северных территорий, привела к разрушению жизненно важных отраслей, каковыми для местного населения является оленеводство, рыболовство, охота. В результате 90 % трудоспособного населения остались без работы. Чтобы как-то выжить, коренные жители создали шесть национальных предприятий. Однако, по сути, все они ограничиваются лишь заготовкой для себя рыбы. Заработной платы работники не получают. Ни одно из национальных предприятий не получило государственных кредитов. Вместо этого руководство, отвечающее за распределение рыбных ресурсов, заключает договоры со сторонними организациями, которые получают 90 % всех лимитов, выделяемых на лов лососевых в реке Яма, успешно осваивают их и вывозят эту продукцию. Обязательства по содержанию социальной сферы села, что является формальным условием выделения лимитов, не выполняются. В Ямске нет электричества, телефона, есть только начальная школа, нет бани, не существует регулярного сообщения с районным и областным центрами. Резко возросла заболеваемость населения, в том числе туберкулезом. Местное население, меняя икру на спирт, спивается, в том числе дети и подростки. Село, имеющее все возможности жить за счет возобновляемых биоресурсов и являвшееся одним из наиболее перспективных и стабильных в округе, сегодня находится на грани вымирания
. 

Как отмечает Уполномоченный по правам человека в РФ, «практика передачи природных ресурсов специализированным коммерческим компаниям влечет за собой не только угрозу вымирания целых этнических групп и исчезновения уникальных культур, но и реальное сокращение территорий с высокой природной ценностью». Мы полностью согласны с его предложениями по совершенствованию правоприменительной практики в этой области. Так, по его мнению, необходимо:

а) провести федеральную инвентаризацию территорий традиционного природопользования и мест проживания коренных малочисленных народов и кадастровую оценку природных ресурсов на этих территориях;

б) принять в регионах проживания коренных малочисленных народов решения о резервировании земельных участков, которые предполагается объявить территориями традиционного природопользования, запретить изменения существующих границ этих территорий, а также их сокращение;

в) разработать типовое положение о территориях традиционного природопользования и их правовом режиме;

г) расторгнуть неравноправные договоры между общинами коренных малочисленных народов и вторичными природопользователями;

д) организовать специализированную юридическую службу по защите прав коренных народов на исконную среду обитания и традиционный образ жизни
. Однако эти предложения до сих пор не реализованы.

Л. В. Андриченко предлагает определить в законодательстве РФ перечень видов традиционного природопользования коренными малочисленными народами Севера, Сибири и Дальнего Востока РФ (традиционной хозяйственной деятельности и традиционных промыслов коренных народов), так как это весьма актуально для применения Федерального закона от 7 мая 2001 г. «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (в ред. от 26 июня 2006 г.) и других актов. В частности, это имеет значение с точки зрения применения льготного налогообложения в отношении членов общин коренных малочисленных народов, ведущих кочевой образ жизни. Согласно Налоговому кодексу РФ (ч. 2, ст. 217 и           ст. 238) «доходами, не подлежащими налогообложению (освобождаемыми от налогообложения), являются доходы (за исключением оплаты труда наемных работников), получаемые членами зарегистрированных в установленном порядке родовых, семейных общин малочисленных народов Севера, занимающихся традиционными отраслями хозяйствования, от реализации продукции, полученной в результате ведения ими традиционных видов промысла». 

По ее мнению, текст названного Федерального закона «содержит некоторую декларативность отдельных положений. Кроме того, закрепленные в нем полномочия федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления в определенной степени дублируются. Некоторые права лиц, относящихся к коренным малочисленным народам, не обеспечиваются действиями органов государственной власти. Связано это с тем, что названные органы власти не всегда наделяются соответствующими полномочиями. В результате должный правовой режим защиты упомянутых прав отсутствует»
.

5. Не выполняются требования режима предупреждения чрезвычайных ситуаций (ЧС) техногенного и биолого-социального характера.

Так, в 2006 г. произошло 2847 чрезвычайных ситуаций, в том числе техногенного характера – 2541, природного характера – 261, биолого-социального – 44, совершен один крупный террористический акт. При этом погибло – 6043 человека и пострадало – 8000 человек. 

К наиболее тяжелым социально-экономическим последствиям приводили чрезвычайные ситуации, связанные с авариями на транспорте, пожарами на объектах социально-бытового и культурного назначения, авиационными катастрофами, обрушениями зданий, авариями на коммуникационных системах жизнеобеспечения, крупными природными пожарами и наводнениями
. 

В настоящее время отмечается рост числа нарушений требований нормативных правовых актов, а также нормативных технических документов, принятых в целях предупреждения и ликвидации ЧС. Эти нарушения в РФ приобрели масштабы глобальной проблемы и редко случается, чтобы в течение недели не произошла очередная катастрофа с человеческими жертвами и большими материальными потерями. 

Не соблюдаются режим пользования водными объектами. Контроль за соблюдением этого режима осуществляет Государственная инспекция по маломерным судам РФ МЧС России
. 

В 2006 г. продолжались профилактические мероприятия по обеспечению безопасности на водных объектах. В течение года сотрудники государственной инспекции по маломерным судам МЧС России и спасатели  провели совместно более 46 тыс. рейдов, в результате которых выявлено и пресечено свыше 50 тыс. нарушений правил пользования водными объектами. 

По результатам этой работы почти 30 тыс. граждан и должностных лиц были привлечены к административной ответственности. Аварийность маломерных судов удалось снизить на 18%, погибших при авариях с ними стало меньше на 32%, а гибель людей на воде в 2006 г. уменьшилась на 16% (более 2 тыс. человек)
. 

6. Требует совершенствования правовое регулирование режима противодействия экстремистской деятельности, так как современный экстремизм в России превратился в одну из самых острых проблем дестабилизирующих жизнь всего общества. В связи с этим был принят Федеральный закон от 25 июля 2002 г. «О противодействии экстремистской деятельности» (в ред. от 24 июля 2007 г.).

Основываясь на установленных в законодательстве признаках экстремистской деятельности, к экстремистским организациям относятся организации национал-патриотической направленности (группы скинхедов, нацистской и национал-большевистской ориентации, РНЕ). Они не только призывают к насилию, но и пропагандируют личности известных террористов, фашистов.

Экстремизм – это глобальная проблема, стоящая перед всеми государствами, которая приводит к постоянной угрозе жизни и здоровью людей, страху представителей национальных меньшинств выйти на улицу в темное время суток. Государство должно установить режим противодействия данному негативному явлению, принимать различные профилактические меры, а также применять государственное принуждение в виде установления различного рода санкций за пропаганду и осуществление экстремистской деятельности. В соответствии со ст. 3 Федерального закона «О противодействии экстремистской деятельности» основными направлениями противодействия экстремистской деятельности являются: 

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

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

По нашему мнению, одним из направлений противодействия является также и привлечение к ответственности виновных за осуществление ими экстремистской деятельности, распространение экстремистских материалов, финансирование названной деятельности. Необходимость включения этого направления противодействия экстремизму подтверждается правовыми предписаниями ст. 11, 14, 15     и 16 Закона, которые регламентируют ответственность в рассматриваемой сфере.

Также следует заметить, что термин «профилактика» в переводе с греческого означает «предохранительный». В рассматриваемой статье определено, что профилактикой экстремистской деятельности является система определенных мер, направленных на предупреждение экстремистской деятельности. Таким образом, термины «профилактика» и «предупреждение» во многом тождественны. Поэтому можно предложить такую редакцию ст. 3 названного выше Закона. «Противодействие экстремистской деятельности осуществляется по следующим основным направлениям:

предупреждение экстремистской деятельности, в том числе выявление и последующее устранение причин и условий, способствующих осуществлению экстремистской деятельности;

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

привлечение к ответственности должностных лиц, государственных и муниципальных служащих, граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства, общественных и религиозных объединений, иных организаций за осуществление ими экстремистской деятельности в соответствии с законодательством РФ;

привлечение к ответственности средств массовой информации за распространение экстремистских материалов и осуществление экстремистской деятельности в соответствии с законодательством РФ».

А ст. 5 Закона следует назвать «Предупреждение экстремистской деятельности» и изложить ее в такой редакции: «В целях противодействия экстремистской деятельности федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления в пределах своей компетенции в приоритетном порядке осуществляют правовые, организационные, экономические, воспитательные, пропагандистские и иные меры, направленные на предупреждение экстремистской деятельности».

Так как одним из направлений противодействия экстремизма названо пресечение экстремистской деятельности общественных и религиозных объединений, иных организаций, физических лиц, то в Законе необходимо раскрыть сущность этого направления деятельности в отдельной статье.

Сложность работы по предупреждению проявлений экстремизма обусловлена рядом объективных и субъективных причин, для решения которых необходимо осуществить следующее:

1) разработать программу координации деятельности органов местного самоуправления, правоохранительных органов и других субъектов профилактики по разъяснению гражданам государственной национальной политики, административной и уголовной ответственности за разжигание межнациональной розни, экстремистских проявлений;
2) разработать механизм противодействия деятельности незарегистрированных общественных объединений. Законодатель установил, что экстремистская организация может быть признана таковой только по решению суда. А для того, чтобы он признал организацию экстремистской необходимо, чтобы она была зарегистрирована. Практически все организации экстремистской направленности не зарегистрированы;
3) выйти с предложением о внесении дополнений в ч. 2 ст. 20 УК РФ, дополнив ее ст. 280, 282, 2821, 2822 УК РФ; 

4) предусмотреть уголовную ответственность за хранение материалов экстремистского толка с целью их распространения;
5) ужесточить санкции по ст. 280, 282, 2821 и 2822 УК РФ, предусматривающим уголовную ответственность за совершение преступлений экстремистского характера, с целью осуществления ряда оперативно-розыскных и следственных мероприятий, предусмотренных за совершение только тяжких и особо тяжких преступлений;
6) отнести в законодательном порядке компьютерные сети Интернет к средствам массовой информации; 

7) создать специализированное подразделение в структуре Федерального центра судебной экспертизы при Минюсте России в целях обеспечения своевременности оценки материалов экстремистского содержания и проведения судебных экспертиз по уголовным делам об экстремизме;
8) усилить патриотическое воспитание молодежи в образовательных учреждениях. Своевременно реагировать на отклонения экстремистской направленности в мировоззрении учащихся. Привлекать психологов и сотрудников органов внутренних дел при выявлении таких случаев для проведения профилактических бесед с целью разъяснения сущности экстремизма и ответственности за данные противоправные деяния; 

9) в законодательстве РФ предусмотреть уголовную ответственность лиц за предоставление помещений (жилья) для осуществления экстремистской деятельности (проведения собраний, лекций; изготовления, размножения литературы экстремистского толка; изготовления, размножения, демонстрации видеоматериалов);
10) внести дополнение в нормативно-правовые акты МВД России о введении в качестве дополнительной категории подучетного элемента лиц, склонных к совершению противоправных действий, содержащих признаки политического, национального, религиозного и иных форм экстремизма.

7. В последние годы подростковая преступность приобретает все более корыстную ориентацию и носит преимущественно групповой характер. Чем моложе преступник, тем реже преступления совершаются им в одиночку. Особую озабоченность вызывает преобладание совершения несовершеннолетними тяжких и особо тяжких преступлений (грабежи, разбойные нападения, убийства, причинение вреда здоровью и др.). Доминируют группы с предварительным сговором численностью 2 – 4 человека. Усиливается влияние взрослых преступников на преступность несовершеннолетних. Нередко ранее судимые несовершеннолетние также являются инициаторами совершения преступления в составе смешанных групп. 

В целях предупреждения совершения подростковых преступлений в законодательстве установлен режим профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Выполнение этого режима должны обеспечивать комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, органы управления социальной защитой населения, органы управления образованием, органы опеки и попечительства, органы по делам молодежи, органы управления здравоохранением, органы службы занятости, органы внутренних дел (ОВД)
. Указанные субъекты профилактики проводят большую работу по обозначенным выше направлениям деятельности. Вместе с тем в реализации этого режима имеются следующие проблемы. 

Во-первых, не определен должный механизм взаимодействия субъектов профилактики. Неблагополучие семейных отношений, ухудшение климата в учебных и трудовых коллективах, незанятость трудом или учебой приводит к формированию групп молодежи антиобщественной направленности. Таким образом, причины преступности несовершеннолетних социальные. Поэтому мер, принимаемых только сотрудниками органов внутренних дел в данном направлении, недостаточно. Следовательно, общая профилактика правонарушений среди несовершеннолетних предполагает комплексное решение проблем молодежи на всех уровнях структуры государственной и муниципальной власти. Поэтому по поручению Президента РФ разрабатывается федеральная целевая программа профилактики преступлений и иных правонарушений в Российской Федерации на         2009 – 2012 гг. Во исполнение данного поручения принят приказ МВД России от 16 августа 2007 г. № 731 «О мерах по реализации поручений Президента РФ от 13 июля 2007 г. № Пр-1293ГС», который предписывает в трехмесячный срок внести предложения о создании в системе МВД России специализированных подразделений по организации деятельности по профилактике преступлений и иных правонарушений.

Основная деятельность субъектов профилактики должна быть направлена на укрепление семьи, школы, материнства и детства, на защиту трудовых прав несовершеннолетних, организацию их досуга.

Во-вторых, в предупреждении групповых преступлений несовершеннолетних не полностью используются возможности уголовной юстиции. Негативным фактором является практика неоднократного применения судами условной меры наказания к подросткам, совершившим несколько преступлений. Данное обстоятельство способствует формированию у них чувства безнаказанности, вседозволенности и приводит к увеличению рецидива с их стороны. В этой связи необходимо организовывать и проводить встречи, семинары сотрудников территориальных ОВД и судов по вопросам предупреждения повторных правонарушений со стороны несовершеннолетних, осужденных к мерам наказания, не связанным с лишением свободы.

В-третьих, недостаточно внимания уделяется выявлению предпреступного поведения несовершеннолетних, в том числе и в группе. Нередко сотрудники органов внутренних дел располагают информацией лишь о группах, уже совершивших преступления. Дальнейшее предупреждение групповой преступности сводится к профилактике повторных преступлений. А вопросу предотвращения возникновения таких групп не придается должного значения. В этом направлении деятельности велика роль оперативных подразделений ОВД.

В-четвертых, отмечается недостаточное взаимодействие оперативных подразделений ОВД с подразделениями по делам несовершеннолетних (ПДН) по разобщению, переориентации антиобщественных групп несовершеннолетних, пресечению фактов отрицательного влияния на подростков со стороны их лидеров. Для изменения ситуации в данной области руководителям органов внутренних дел требуется регулярно заслушивать руководителей оперативных подразделений и участковых уполномоченных милиции о количестве групп несовершеннолетних, поставленных на учет в ОВД по сообщениям данных служб, и количестве групп, ими разобщенных. 

В-пятых, лицами, производящими дознание, следователями не уделяется должного внимания вопросу привлечения к ответственности лиц, вовлекающих подростков в преступную деятельность. На практике каждое четвертое преступление подростков совершается в группе с взрослыми, которые имели разницу в возрасте с ними от      1 до 3 лет. Поэтому они в своих показаниях отмечают, что принимали несовершеннолетних за своих ровесников. Данное обстоятельство является одной из причин отказа в возбуждении уголовных дел по ст. 150 (вовлечение несовершеннолетнего в преступление) и ст. 151 УК РФ (вовлечение несовершеннолетнего в совершение антиобщественных действий). 

На практике данные составы преступлений вменяются только в совокупности с другими статьями УК РФ (кража, грабеж, вымогательство и др.). Нередко на первоначальном этапе предварительного расследования преступлений несовершеннолетних, совершенных в группе с взрослыми, дознавателем, следователем не уделяется должного внимания и не принимаются исчерпывающие меры по сбору и закреплению доказательств о вовлечении несовершеннолетних в преступную деятельность. И только на завершающей стадии расследования предъявляется дополнительное обвинение в вовлечении несовершеннолетнего в совершение преступления.

При совершении подростками преступлений в состоянии алкогольного опьянения, органами дознания и следствия не всегда выясняются обстоятельства, связанные с приобретением и употреблением ими спиртных напитков. Вопрос о привлечении к административной или уголовной ответственности лиц, виновных в доведении подростков до состояния опьянения или продавших им спиртные напитки, часто не решается. В результате этого, лица, вовлекающие несовершеннолетних в преступную и антиобщественную деятельность, уходят от уголовной ответственности. И данное обстоятельство способствует вовлечению несовершеннолетних в совершение новых преступлений. Для устранения указанных недостатков необходимо: проводить рабочие встречи (совещания) сотрудников ОВД с участием представителей прокуратуры, суда с целью определения мер по надлежащему выявлению и расследованию групповых правонарушений несовершеннолетних, наказанию лиц, вовлекающих их в антиобщественную деятельность; за расследованием дел данной категории закреплять наиболее опытных сотрудников подразделений дознания и следствия ОВД; регулярно проводить учебно-методи-ческие сборы (семинары) для следователей, дознавателей, инспекторов подразделений по делам несовершеннолетних, сотрудников уголовного розыска ОВД с целью изучения методики расследования уголовных дел по ст. 150 и 151 УК РФ.

В-шестых, отмечается недостаточное участие в правовой пропаганде участковых уполномоченных милиции, сотрудников ППС и других подразделений ОВД. Необходимо через средства массовой информации, при проведении лекций, «круглых столов» тематических бесед и т. п. информировать население о механизме формирования преступных групп несовершеннолетних, роли в этом взрослых и судимых лиц и т. п. 

В-седьмых, недостаточно активно проводится работа с родителями неблагополучных подростков. Для устранения этого недостатка за семьями, находящимися в социально опасном положении, желательно закреплять шефов-наставников из числа руководящего состава милиции общественной безопасности ОВД.

С целью совершенствования деятельности субъектов по предупреждению групповой преступности несовершеннолетних необходимо также внести следующие изменения и дополнения в законодательство РФ: 

1) дополнить Федеральный закон от 24 июня 1999 г. «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» статьей, предусматривающей ограничение нахождения подростков до 14 лет в общественных местах без сопровождения взрослых лиц в летний период после 22.00 часов, а в зимний – после 21.00 часов;
2) принять федеральный закон, устанавливающий принудительное лечение лиц, злоупотребляющих спиртными напитками и наркотиками, возобновление работы лечебно-трудовых профилакториев;
3) дополнить УК РФ статьей, предусматривающей ответственность взрослых лиц за сам факт совершения преступления с участием несовершеннолетних, для того чтобы ст. 150 УК РФ применялась не в качестве дополнительной, а основной;
4) в действующем КоАП РФ предусмотреть ответственность родителей за совершение их детьми в возрасте до 16 лет правонарушений, как это было предусмотрено ч. 2 ст. 164 КоАП РСФСР, а также за попрошайничество и бродяжничество;
5) внести изменения и дополнения в приказ МВД России               № 569-2000 г., утвердивший Инструкцию по организации работы подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел, в части организации работы с предпреступными группами подростков, оснований постановки их на учет, ведения документации. 

8. А. А. Долгополов отмечает, что требует совершенствования нормативно-правовое регулирование режима оборота взрывчатых материалов промышленного назначения. По данным МВД России, в нашей стране их промышленным производством занимаются 52 предприятия. Ежегодный объем потребления взрывчатых материалов превышает 850 тыс. т. Работу с ними выполняют 1182 организации почти на 5000 промышленных объектов. В обороте взрывчатых материалов задействовано 40 тыс. человек, в том числе 10 тыс. подрывников. Основными каналами поступления взрывчатых веществ в незаконный оборот являются их хищения
. В сфере правового регулирования оборота взрывчатых материалов действуют: постановление Правительства РФ от 26 июня 2002 г. № 468 «Об утверждении положений о лицензировании деятельности в области взрывчатых материалов промышленного назначения», совместный приказ МВД СССР и Гостехнадзора СССР от 24 сентября 1984 г. № 125/203 «Об утверждении Инструкции о порядке хранения, использования и учета взрывчатых материалов». Отсутствие закона, регулирующего режим оборота взрывчатых материалов, оставляет неурегулированным ряд вопросов в этой области. Например, порядок их изъятия в случае нарушения требований режима оборота взрывчатых материалов. Не установлены требования по допуску персонала юридических лиц к осуществле6нию работ со взрывчатыми материалами и др. 

9. А. В. Огурцов сформулировал ряд уточнений и дополнений в Закон РФ от 11 марта 1992 г. «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» (в ред. от 6 июня 2005 г.)
, который определяет режим осуществления частной детективной и охранной деятельности. В частности, он предлагает внести изменения в определение частной детективной и охранной деятельности, ужесточить требования к лицам, претендующим на получение лицензии для занятия такой деятельностью и др.

10. Можно отметить недостатки правового регулирования режима государственной гражданской службы. Так, в ходе мониторинга реализации Федерального закона от 27 июля 2006 г. «О государственной гражданской службе Российской Федерации» Институтом законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ был проведен анализ обращений граждан и государственных органов в Минздравсоцразвития России по вопросам разъяснения отдельных положений этого Закона. Наибольшие затруднения при его реализации связаны с применением ст. 11 (классные чины гражданской службы), 22 (поступление на гражданскую службу и замещение должности гражданской службы по конкурсу), 31 (отношения, связанные с гражданской службой при реорганизации или ликвидации государственного органа либо сокращении должностей гражданской службы), 33 (общие основания прекращения служебного контракта, освобождения от замещаемой должности гражданской службы и увольнения с гражданской службы), 50 (оплата труда гражданского служащего).

Большое число обращений наблюдалось с 1 февраля 2005 г. по          1 августа 2006 г. в связи с отменой Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации» и отсутствием указа Президента РФ о денежном содержании федеральных государственных гражданских служащих. Вследствие указанных обстоятельств в течение полутора лет ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» фактически не реализовывался. А лица, вновь поступившие на государственную гражданскую службу в течение указанного срока, не могли реализовать свое право на присвоение классного чина и установление оклада за классный чин.

Исследованием были выявлены следующие пробелы в правовом регулировании: 1) законодатель не определил, что следует понимать под перезаключением служебного контракта, которое допускается        ч. 5 ст. 25 названного Закона по достижении гражданским служащим возраста 60 лет, а также существует неопределенность относительно возможности продления срочного служебного контракта с гражданским служащим, возраст которого составляет от 61 года до 64 лет;          2) не урегулирован порядок предоставления гражданскому служащему с его согласия должности государственной гражданской службы в другом органе, что предусмотрено ст. 31 Федерального закона.

В то же время разъяснения Министерства здравоохранения и социального развития РФ в большинстве случаев содержат правильное толкование норм Федерального закона, позволяющее избежать ошибок при его применении. В частности, Министерством были даны следующие разъяснения по вопросам применения Федерального закона:

при увольнении с государственной гражданской службы из государственных органов, расположенных в районах Крайнего Севера, на основании ст. 31 Федерального закона следует применять указанную статью одновременно со ст. 318 Трудового кодекса РФ; в результате такого применения названных законодательных актов гражданскому служащему выплачивается компенсация в размере четырехмесячного денежного содержания и сохраняется средняя заработная плата, которая выплачивается за оставшиеся два месяца из шести периода трудоустройства;

доплату государственному гражданскому служащему, замещающему должность заместителя структурного подразделения, возможно производить только в том случае, если круг исполняемых им обязанностей в период временного отсутствия начальника выходит за рамки прямых обязанностей, возложенных на него служебным контрактом с оформлением в установленном порядке приказом; при этом все виды доплат необходимо осуществлять в пределах средств, предусмотренных фондом оплаты труда;

в связи с тем, что ст. 320 Трудового кодекса имеет императивный характер, если коллективным договором в государственном органе, расположенном в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, не предусмотрена 36-часовая рабочая неделя, для работающих в нем женщин такую продолжительность необходимо установить в индивидуальном служебном контракте;

ежемесячное денежное поощрение является составной частью денежного содержания и, следовательно, учитывается при расчете среднего заработка;

предложение представителя нанимателя о принятии государственным гражданским служащим, замещающим сокращаемую должность, участия в конкурсе на замещение вакантной должности государственной гражданской службы не может рассматриваться как продолжение с данным гражданским служащим государственно-служебных отношений
.

В одном параграфе мы смогли остановиться лишь на некоторых проблемах реализации законодательства о специальных административно-правовых режимах. Их решение будет способствовать улучшению качества законодательного регулирования в рассматриваемой области. 

_____________

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

По результатам проведенного исследования можно сделать следующие выводы.

1. Действующие в российской правовой системе специальные административно-правовые режимы многоплановы и многоаспектны. Каждый из них направлен на установление оптимальных общественных отношений на конкретной территории, в отношении определенных видов объектов, предметов и видов деятельности и обеспечивает выполнение определенных социальных целей. 

Главным предназначением таких режимов является исключение угрозы охраняемым интересам личности, общества, государства. Для этого устанавливается детальная регламентация деятельности государственных и негосударственных органов, поведения граждан, ограничительные меры, контроль и надзор за надлежащим выполнением (соблюдением) режимных правил. 

2. Анализ законодательства Российской Федерации показал, специальные административно-правовые режимы можно классифицировать по различным основаниям (по носителям режима, времени и территории действия, а также по правовой основе).

Классификация специальных административно-правовых режимов призвана способствовать систематизации нормативных правовых источников, регламентирующих эти режимы, повышению эффективности реагирования органов исполнительной власти на введение САПР.

4. Выявлены недостатки правового регулирования и проблемы реализации федерального законодательства о специальных административно-правовых режимах. В частности, по выполнению требований режимов: социальной защиты граждан, проживающих на территориях, загрязненных радиоактивными веществами; особо охраняемых природных территорий; санитарно-защитных зон; предупреждения и ликвидации ЧС, противодействия экстремистской деятельности, профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних и др.

5. Важным средством обеспечения соблюдения САПР является установление юридической ответственности за нарушения их режимных правил. В зависимости от характера и общественной опасности этих нарушений предусматривается уголовная и административная ответственность. Основанием административной ответственности является административное правонарушение.

Нормы КоАП РФ, содержащие признаки составов правонарушений режимных правил, не сгруппированы в отдельной главе, а содержатся в гл. 5 – 21 особенной части в зависимости от объекта правонарушения.

7. В настоящее время институт специальных административно-правовых режимов представляет собой недостаточно исследованную область науки административного права. Изложенная в представленной работе концепция этого института направлена на развитие теории административно-правовых режимов.

____________
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