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Административная реформа в государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций*

В последние годы в России осуществляются реформы во многих сферах общественной жизни, в том числе и административная в области государственного управления. 

Органы исполнительной власти как аппарат государственного управления являются наиболее динамичной частью органов государственной власти, так как им приходится гибко реагировать на происходящие изменения в различных сферах общественной жизни. За годы перестройки в нашей стране они претерпели различные реорганизации. Шел поиск соотношения отраслевых, функциональных и территориальных принципов управления
. 

Каждый год с начала проведения рыночных реформ регулярно изменялась один или два раза система и структура федеральных органов исполнительной власти. В период с 1992 по 2005 гг. она менялась около 100 раз
. 

До марта 2003 г. любой федеральный орган исполнительной власти мог осуществлять не только регулятивные, но и контрольные, надзорные функции, а также функции оказания государственных услуг. 

В ходе административной реформы была осуществлена типизация государственных функций и разделение их между разными видами федеральных органов исполнительной власти. Появились федеральные министерства, основной целью деятельности которых является определение государственной политики в порученной им сфере и нормотворчество; федеральные службы, главная функция которых – государственный контроль и надзор; федеральные агентства, призванные организовать оказание государственных услуг и управление государственным имуществом
. В результате наряду с сокращением числа федеральных органов исполнительной власти произошло перераспределение полномочий между ними, упразднена часть дублирующих и избыточных функций этих органов власти.

Указом Президента РФ от 24 сентября 2007 г. № 1274 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти» было установлено, что в систему федеральных органов исполнительной власти входят, наряду с федеральными министерствами, службами и агентствами, государственные комитеты.

Государственный комитет в установленной для него сфере деятельности осуществляет функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию, контролю и надзору, оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом, если это предусмотрено положением об указанном федеральном органе исполнительной власти.

Руководитель государственного комитета вносит в Правительство РФ проекты нормативных актов Правительства РФ по вопросам, отнесенным к полномочиям Правительства РФ, представляет предложения по формированию проекта федерального бюджета в части, касающейся сферы деятельности государственного комитета, а также пользуется иными правами федерального министра, предусмотренными  указами  Президента РФ и постановлениями Правительства РФ
.

Проводимая административная реформа направлена, в первую очередь, на создание оптимальной системы органов исполнительной власти в целях решения неотложных социально-экономических проблем, для повышения уровня и качества жизни населения, оказания ему государственных услуг, в том числе по защите от различных чрезвычайных ситуаций и помощи пострадавшим.

Для осуществления государственного управления и координации деятельности федеральных органов исполнительной власти в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций создан уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, который имеет подведомственные ему территориальные органы
.

В настоящее время таким органом является Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий (МЧС России).

МЧС России осуществляет организационно-методическое руководство планированием действий единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Эта система объединяет органы управления, силы и средства федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, организаций, в полномочия которых входит решение вопросов по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций.

Основными задачами единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций являются:

разработка и реализация правовых и экономических норм по обеспечению защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

осуществление целевых и научно-технических программ, направленных на предупреждение чрезвычайных ситуаций и повышение устойчивости функционирования организаций, а также объектов социального назначения в чрезвычайных ситуациях;

обеспечение готовности к действиям органов управления, сил и средств, предназначенных и выделяемых для предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций;

сбор, обработка, обмен и выдача информации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

подготовка населения к действиям в чрезвычайных ситуациях;

организация своевременного оповещения и информирования населения о чрезвычайных ситуациях в местах массового пребывания людей;

прогнозирование и оценка социально-экономических последствий чрезвычайных ситуаций;

создание резервов финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций;

осуществление государственной экспертизы, надзора и контроля в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

ликвидация чрезвычайных ситуаций;

осуществление мероприятий по социальной защите населения, пострадавшего от чрезвычайных ситуаций, проведение гуманитарных акций;

реализация прав и обязанностей населения в области защиты от чрезвычайных ситуаций, а также лиц, непосредственно участвующих в их ликвидации;

международное сотрудничество в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций
.

В 2006 г. силами единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных  ситуаций (РСЧС) было проведено более 16,6 тыс. спасательных операций. Саперы «чрезвычайного» ведомства обнаружили и обезвредили свыше 30 тыс.  взрывоопасных предметов, в том числе 245 авиабомб. Специалистами ГПС и спасателями было спасено в общей сложности более 100 тыс. человек.

Авиация МЧС России выполнила более 11 тыс. полетов в зоны чрезвычайных ситуаций. Самолетами  и вертолетами  министерства  перевезено свыше 24 тыс. человек и более 9 тыс. т грузов.

Созданы резервы финансовых средств на общую сумму 10,3 млрд рублей и материальных ресурсов стоимостью свыше 5,5 млрд рублей. Из резервного фонда Правительства РФ была оказана помощь 23 субъектам Российской Федерации на общую сумму более 2 млрд рублей (резервы материальных ресурсов пока не созданы в Московской области, Республике Тыва, Корякском автономном округе). 

В 2006 г. по линии МЧС России были осуществлены международные спасательные и гуманитарные операции в Киргизии, Приднестровье, Иране, Ливане, Таджикистане и КНДР. Проведена эвакуация граждан России из Саудовской Аравии, Палестины, Ливана и других стран. Было эвакуировано более 2 тыс. граждан России и СНГ, в том числе 585 детей. Специалисты МЧС приняли участие в международных учениях в Италии «Лацио-2006» и на космодроме «Байконур» в Казахстане
. 

При проведении административной реформы в государственной системе предупреждения и ликвидации ЧС были осуществлены следующие изменения.

Во-первых, в целях совершенствования государственного управления в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, объединения сил и средств при организации и проведении первоочередных аварийно-спасательных работ, связанных с тушением пожаров, Государственная противопожарная служба Министерства внутренних дел Российской Федерации была преобразована в Государственную противопожарную службу Министерства Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий (ГПС МЧС России)
.

Федеральным законом от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ
 ГПС МЧС России была преобразована в федеральную противопожарную службу (ФПС), которая является составной частью Государственной противопожарной службы и входит в систему МЧС России
.

Установлено, что в Государственную противопожарную службу входят федеральная противопожарная служба и противопожарная служба субъектов Российской Федерации.

Федеральная противопожарная служба осуществляет свою деятельность через следующие органы управления, подразделения и учреждения:

1) структурные подразделения центрального аппарата МЧС России и территориальных органов МЧС России; 2) органы государственного пожарного надзора; 3) пожарно-технические научно-исследовательские и образовательные учреждения; 4) подразделения обеспечения деятельности федеральной противопожарной службы; 5) подразделения этой службы, созданные в целях обеспечения профилактики пожаров и (или) их тушения в организациях (объектовые подразделения); 6) подразделения службы, созданные в целях организации профилактики и тушения пожаров в закрытых административно-территориальных образованиях, а также в особо важных и режимных организациях (специальные и воинские подразделения).

25 октября 2006 г. был принят Федеральный закон № 172-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам пожарной безопасности»
. Согласно ему к полномочиям МЧС России теперь относится тушение пожаров в населенных пунктах при сохранении права субъекта РФ иметь подразделения пожарной охраны и сохранении ответственности субъекта Федерации за пожарную безопасность в населенных пунктах. Таким образом, теперь обеспечение пожарной безопасности в населенных пунктах – совместная работа и совместная ответственность федеральной и местной властей.

Указанным Законом определено, что управление силами на территории при пожаротушении теперь осуществляется через один управляющий центр – территориальный орган МЧС России, находящийся в оперативном подчинении органа исполнительной власти. В 2006 г. пожарные подразделения МЧС России свыше 200 тыс. раз привлекались к тушению пожаров. Комплекс принятых в 2006 г. мер позволил не только стабилизировать обстановку с пожарами, но и создать устойчивую динамику сокращения их числа и количества погибших при пожарах людей. В прошлом году количество пожаров по сравнению с 2005 г. сократилось на 4%, а количество погибших людей уменьшилось на 6,8% (на 1324 человека)
. 

Во-вторых, Указом Президента РФ от 28 августа 2003 г. №  991 на МЧС России были возложены дополнительно следующие функции:

организация поиска и спасения людей во внутренних водах и в территориальном море Российской Федерации;

организация и осуществление надзора во внутренних водах и в территориальном море Российской Федерации за пользованием маломерными судами и базами (сооружениями) для их стоянок в порядке, установленном Правительством Российской Федерации;

руководство деятельностью Государственной инспекции по маломерным судам Российской Федерации
.

Для реализации указанных функций в ведение МЧС России была передана из Министерства природных ресурсов РФ Государственная инспекция по маломерным судам РФ и было разработано новое положение об этой инспекции
.

В 2006 г. продолжались профилактические мероприятия по обеспечению безопасности на водных объектах. В течение года сотрудники Государственной инспекции по маломерным судам ЧС 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)
. 

В настоящее время МЧС России является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики, нормативно-правовому регулированию, а также по надзору и контролю в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, обеспечения пожарной безопасности и безопасности людей на водных объектах
.

В-третьих, была изменена классификация чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, установленная в 1996 г. 

Чрезвычайные ситуации классифицируются в зависимости от количества людей, пострадавших в этих ситуациях, людей, у которых оказались нарушены условия жизнедеятельности, размера материального ущерба, а также границы зон распространения поражающих факторов чрезвычайных ситуаций. Первоначально чрезвычайные ситуации подразделялись на шесть видов: локальные, местные, территориальные, региональные, федеральные и трансграничные
.

В настоящее время согласно постановлению Правительства РФ от 21 мая 2007 г. № 394
 они подразделяются на:

а) чрезвычайную ситуацию локального характера, в результате которой территория, на которой сложилась чрезвычайная ситуация и нарушены условия жизнедеятельности людей (зона чрезвычайной ситуации), не выходит за пределы территории объекта, при этом количество людей, погибших или получивших ущерб здоровью, составляет не более 10 человек либо размер ущерба окружающей природной среде и материальных потерь составляет не более 100 тыс. рублей;

б) чрезвычайную ситуацию муниципального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации не выходит за пределы территории одного поселения или внутригородской территории города федерального значения, при этом количество пострадавших составляет не более 50 человек либо размер материального ущерба составляет не более 5 млн рублей, а также данная чрезвычайная ситуация не может быть отнесена к чрезвычайной ситуации локального характера;

в) чрезвычайную ситуацию межмуниципального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации затрагивает территорию двух и более поселений, внутригородских территорий города федерального значения или межселенную территорию, при этом количество пострадавших составляет не более 50 человек либо размер материального ущерба составляет не более 5 млн рублей;

г) чрезвычайную ситуацию регионального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации не выходит за пределы территории одного субъекта Российской Федерации, при этом количество пострадавших составляет свыше 50 человек, но не более 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 5 млн рублей, но не более 500 млн рублей;

д) чрезвычайную ситуацию межрегионального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации затрагивает территорию двух и более субъектов Российской Федерации, при этом количество пострадавших составляет свыше 50 человек, но не более 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 5 млн рублей, но не более 500 млн рублей;

е) чрезвычайную ситуацию федерального характера, в результате которой количество пострадавших составляет свыше 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 500 млн рублей.

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-четвертых, в связи с увеличением функций, возложенных на МЧС России, и в целях совершенствования единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций (РСЧС) Правительством РФ было утверждено новое Положение о РСЧС
, уточняющее ее задачи и основы деятельности с учетом накопленного опыта и специфики. Старое Положение о РСЧС было отменено
.

В этом документе установлены три режима функционирования РСЧС: повседневная деятельность; повышенная готовность и чрезвычайная ситуация.

При отсутствии угрозы возникновения чрезвычайных ситуаций на объектах, территориях или акваториях органы управления и силы единой системы функционируют в режиме повседневной деятельности.

Решениями руководителей федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаций, на территории которых могут возникнуть или возникли чрезвычайные ситуации, либо к полномочиям которых отнесена ликвидация чрезвычайных ситуаций, для соответствующих органов управления и сил единой системы может устанавливаться один из следующих режимов функционирования:

а) режим повышенной готовности – при угрозе возникновения чрезвычайных ситуаций;

б) режим чрезвычайной ситуации – при возникновении и ликвидации чрезвычайных ситуаций.

Решениями руководителей федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаций о введении для соответствующих органов управления и сил единой системы режима повышенной готовности или режима чрезвычайной ситуации определяются:

а) обстоятельства, послужившие основанием для введения режима повышенной готовности или режима чрезвычайной ситуации;

б) границы территории, на которой может возникнуть чрезвычайная ситуация, или границы зоны чрезвычайной ситуации;

в) силы и средства, привлекаемые к проведению мероприятий по предупреждению и ликвидации чрезвычайной ситуации;

г) перечень мер по обеспечению защиты населения от чрезвычайной ситуации или организации работ по ее ликвидации;

д) должностные лица, ответственные за осуществление мероприятий по предупреждению чрезвычайной ситуации, или руководитель работ по ликвидации чрезвычайной ситуации.

Руководители федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаций должны информировать население через средства массовой информации и по иным каналам связи о введении на конкретной территории соответствующих режимов функционирования органов управления и сил единой системы, а также мерах по обеспечению безопасности населения.

В-пятых, после принятия совместного приказа МЧС России, МВД России и ФСБ России от 31 мая 2005 г. № 428/432/321 «Об утверждении Положения о порядке размещения современных технических средств массовой информации в местах массового пребывания людей в целях подготовки населения в области гражданской обороны, защиты от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности и охраны общественного порядка, а также своевременного оповещения и оперативного информирования граждан о чрезвычайных ситуациях, угрозе террористических акций и распространения соответствующей информации»
 в 2006 г. были также внесены изменения по вопросам оповещения и информирования населения в          ст. 6 Федерального закона «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера». 

Установлено, что федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления и администрация организаций обязаны оперативно и достоверно информировать население через средства массовой информации, в том числе с использованием специализированных технических средств оповещения и информирования населения в местах массового пребывания людей, и по иным каналам о состоянии защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций и принятых мерах по обеспечению их безопасности, о прогнозируемых и возникших чрезвычайных ситуациях, о приемах и способах защиты населения от них.

В настоящее время осуществлена реконструкция централизованной и территориальных систем оповещения в 35 субъектах Федерации. Параллельно совершенствовались локальные системы оповещения в районах размещения потенциально опасных объектов.

В-шестых, особое внимание уделяется профилактической работе по предупреждению чрезвычайных ситуаций и смягчению их последствий. В настоящее время в России создана целостная система мониторинга и прогнозирования, выстроена система «непрерывного технологического цикла прогнозирования», при котором каждый последующий вид прогноза уточняет предыдущий
.

Активно развивается космическая составляющая мониторинга и прогноза. Развернуто пять пунктов приема и обработки космической информации, что позволяет получать оперативную информацию практически на всей территории страны.

Ведется работа по вводу в эксплуатацию Национального центра управления в кризисных ситуациях (НЦУКС), который создается на базе Центра управления в кризисных ситуациях МЧС России.

Создание НЦУКС  позволит соединить в единую информационную систему все структуры, связанные с предупреждением, прогнозированием и ликвидацией чрезвычайных ситуаций.

Центр позволит управлять информацией, предназначенной для населения, при помощи ОКСИОН – Общероссийской комплексной системы информирования и оповещения населения в местах массового пребывания людей.

Терминалы ОКСИОН будут размещаться в метро, на вокзалах, на улицах и в супермаркетах. Экраны станут транслировать необходимую информацию о событиях, которые могут произойти, демонстрировать, как действовать в той или иной чрезвычайной ситуации, как оказывать первую помощь.

В течение двух последних лет в Москве и Санкт-Петербурге уже создано 13 пунктов уличного информирования и оповещения населения, которые совмещены с подсистемами наблюдения и сбора информации, звукового сопровождения и информационной безопасности.

Еще 279 пунктов информирования и оповещения действуют в зданиях с массовым пребыванием людей в Москве, Санкт-Петербурге, Ростове-на-Дону и Пятигорске. Кроме того, приняты в эксплуатацию 105 пунктов информирования и оповещения населения типа «бегущая строка» и опытный образец мобильного комплекса ОКСИОН на базе автомобиля «Газель».

По расчетам специалистов МЧС, внедрение ОКСИОН позволит обеспечить гарантированное информирование в области безопасности жизнедеятельности свыше 35 млн человек, сократить в 1,2 раза время  доведения нужной информации и уменьшить затраты из федерального бюджета на ликвидацию чрезвычайных ситуаций и последствий возможных террористических актов
.

В-седьмых, Правительство РФ придает важное значение существенному улучшению материально-технической базы  спасательных сил. Так, в 2006 г.  были приняты в эксплуатацию крупнейшие в мире центры подготовки пожарных и спасателей, оснащенные самыми современными техническими средствами и авиационными технологиями в Краснодарском крае (пос. Красная Поляна) и в Иркутской области на озере Байкал (пос. Никола). В 2007 г. в рамках инвестиционной программы предстоит освоить более 6 млрд рублей, объем закупок для нужд подразделений МЧС России возрастет почти на 30%. 

В-восьмых, совершенствуется механизм системы надзорной деятельности в системе МЧС России. Для этого были приняты постановление Правительства РФ от 1 декабря 2005 г. № 712 «Об утверждении Положения о государственном надзоре в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, осуществляемом Министерством Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий»
, приказ МЧС России от 22 августа 2006 г. № 489 «Об утверждении Перечня должностных лиц Министерства Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, уполномоченных осуществлять государственный надзор в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера»
.      В 2006 г. органы госпожнадзора провели более 1 млн проверок, в ходе которых было выявлено 7,5 млн нарушений и составлено более           450 тыс. административных протоколов. Общая сумма штрафов составила свыше 500 млн рублей
. С начала 2006 г. по инициативе МЧС России, которая получила одобрение Президента РФ, ведется работа по созданию системы независимой оценки рисков – так называемого аудита безопасности. При обязательном страховании собственник вынужден будет проводить оценку безопасности своего предприятия, за которую станет платить официально по договору, а, значит, такой механизм контроля за безопасностью поможет решить две актуальные сегодня проблемы: 1) собственник будет материально заинтересован в обеспечении пожарной безопасности на своем объекте и 2) это поможет решить проблему коррупции среди инспекторов госпожнадзора. 

В-девятых, больше внимания уделяется подготовке населения в области защиты от чрезвычайных ситуаций
. 

В минувшем году обучение по вопросам гражданской обороны, защиты населения от чрезвычайных ситуаций и противопожарной защиты прошли свыше 38 млн человек; осуществлена также переподготовка 52 тыс. человек руководящего состава и специалистов. В общеобразовательных и учебных заведениях профессионального образования основы безопасности жизнедеятельности изучали более 16 млн учащихся и студентов. В 51 вузе Российской Федерации началась подготовка студентов по специальностям «Защита в чрезвычайных ситуациях» и «Пожарная безопасность». С 2010 г. по этим специальностям планируется выпускать в год до 1 тыс. специалистов
.

В-десятых, активное развитие всех видов туризма, в том числе и экстремального обострило проблему обеспечения безопасности туристической деятельности.  

В октябре 2006 г.  на базе Байкальского поисково-спасательного  отряда МЧС России прошла научно-практическая конференция на тему: «Организация и проведение мероприятий, направленных на обеспечение безопасности туристической деятельности». На конференции были рассмотрены проблемы законодательного обеспечения туристической деятельности
, ведения статистики несчастных случаев в туризме и их анализа, формирования культуры безопасного поведения туристов, а также защиты личности и собственности в сфере туристической деятельности, в том числе за счет страховых механизмов на современном мировом уровне. 
В-одиннадцатых, выполнены первоочередные задачи по повышению защищенности критически важных для национальной безопасности объектов инфраструктуры и населения страны от угроз техногенного, природного характера и террористических проявлений;

осуществлены мероприятия по обеспечению устойчивого и безопасного функционирования объектов производственного и социального назначения в условиях чрезвычайных ситуаций, внедряются современные системы контроля за опасными технологическими процессами;

разработаны и представлены в аппарат Совета Безопасности Российской Федерации типовые паспорта безопасности опасных объектов, территорий субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.
В-двенадцатых, закреплен новый статус гражданской обороны, ориентированный на защиту населения от всего спектра угроз мирного и военного времени, уточнены полномочия руководителей всех уровней исполнительной власти в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, в том числе от пожаров.

В Федеральном законе от 21 декабря 1994 г. «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» закреплено участие сил и средств гражданской обороны в защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, порядок их привлечения к организации и проведению мероприятий по предотвращению и ликвидации чрезвычайных ситуаций федерального и регионального характера. Та же правовая норма внесена в Федеральный закон от 12 февраля 1998 г. «О гражданской обороне» (в ред. от 19 июня 2007 г.)
.

В-тринадцатых, в целях повышения эффективности действий сил по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций разработаны и внедряются новые технологии поиска и спасения пострадавших с применением современных средств и приборов поиска, робототехнических средств, средств защиты. 

В заключении можно сделать следующие выводы.

1. В результате проведения административной реформы эффективность деятельности единой государственной системы предупреждения и ликвидация чрезвычайных ситуаций повысилась.

2. Основными направлениями дальнейшего совершенствования ее деятельности являются: а) внедрение новых информационных технологий в работу органов управления РСЧС; б) повышение эффективности мероприятий в интересах обеспечения пожарной безопасности; в) совершенствование деятельности Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России; г) совершенствование информационного беспечения процессов управления; д) осуществление мероприятий, направленных на дальнейшее снижение гибели людей при пожарах, в чрезвычайных ситуациях и на водных объектах. Для достижения этой цели планируется совершенствовать взаимодействие на всех уровнях, развивать территориальную политику, в том числе в рамках соглашений между МЧС России и субъектами Федерации; е) повышение культуры безопасности жизнедеятельности, совершенствование работы с населением на всех уровнях;          ж) осуществление мер по профилактике правонарушений в сфере надзорно-контрольной деятельности, внедрение страховых механизмов снижения рисков возникновения различных чрезвычайных ситуаций, повышение ответственности в работе инспекторского состава ФПС и сотрудников МЧС России и др. 

___________

И.  Б.  К а р д а ш о в а, 

кандидат юридических наук, доцент 

(ВННИ МВД России)

О категории «общественная безопасность»

В настоящее время идет активный процесс формирования современного подхода к обеспечению национальной безопасности Российской Федерации, который затруднен отсутствием единого взгляда на основной понятийный аппарат в области национальной безопасности, что, по нашему мнению, связано со слабой проработкой в российском законодательстве общего понятия «национальной безопасности» и ее видов – «государственной безопасности», «общественной безопасности» и других.

На наш взгляд, при исследовании следует придерживаться следующей логики: общее понятие – «безопасность», частное понятие – «национальная безопасность», видовое понятие – «общественная безопасность». Закон Российской Федерации  от 5 марта 1992 г.       «О безопасности» представляет «безопасность» (не «национальную безопасность») как «состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внешних и внутренних угроз»
. Однако национальная безопасность – это многогранное явление,  имеющее  неоднозначное  толкование в силу заимствования его наименования из западного лексикона
, которое должно рассматриваться как часть общего явления безопасности, являющегося неотъемлемым условием существования личности, общества и государства и позволяющего сохранять накопленные ценности. Концепция национальной безопасности Российской Федерации от 10 января 2000 г. определяет национальную безопасность страны как «безопасность ее многонационального народа как носителя суверенитета и единственного источника власти в Российской Федерации»
, т.е. так же фактически отождествляет категории «безопасность» и «национальную безопасность». 

   Представляется, что национальная безопасность является  общим родовым понятием, объединяющим в себе совокупность видов национальной безопасности, не зависящих от отраслевых признаков. В Законе РФ «О безопасности» перечисляются виды безопасности: государственная, экономическая, общественная, оборонная, информационная, экологическая и иные, но не представляются их определения и строгое толкование принципов классификации. В ст. 13 Закона «О безопасности» о статусе Совета безопасности Российской Федерации говорится лишь, что этот конституционный орган «рассматривает проблемы общественной безопасности». Это создает ошибочную тенденцию включать в понятие национальной безопасности всю проблематику жизни и деятельности современного общества, в результате чего называются сотни различных видов национальной безопасности, не соответствующих  логическим правилам классификации.

В российском законодательстве неоднократно упоминается термин «общественная безопасность» без ее определения, анализ которого выявляет более 2100 вхождений: в нескольких десятках международных правовых актах
, сотнях федеральных законов
, сотнях нормативных актов субъектов Российской Федерации, местных органов власти и ведомственных правовых актах. Так, в п. «б» ч. 1              ст. 72 Конституции РФ говорится, что вопросы обеспечения законности, правопорядка и общественной безопасности определяются как находящиеся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Уголовное законодательство понятие «общественная безопасность» использует в качестве родового объекта преступлений, предусмотренных IX разделом УК РФ «Преступления против общественной безопасности и общественного порядка», отдельно выделяя в данном разделе гл. 24 – «Преступления против общественной безопасности», гл. 26 (ст. 248, 250, 251) – «Экологические преступления», гл. 27 – «Преступления против безопасности движения и эксплуатации транспорта». Административное законодательство устанавливает в гл. 20 КоАП РФ административную ответственность за совершение правонарушений, посягающих на общественный порядок и общественную безопасность, не разделяя их по основанию. 

В ст. 9 Закона РФ от 8 апреля 1991 г. № 1-26-1 «О милиции» и в Указе Президента РФ от 12 февраля 1993 г. № 209 «О милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации» закреплено, что основной задачей милиции является обеспечение общественной безопасности. Общественная безопасность в Российской Федерации определена только в приказе МВД России от          15 марта 2002 г. № 240 как «состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от общественно опасных деяний и негативного воздействия чрезвычайных обстоятельств, вызванных криминогенной ситуацией в Российской Федерации, а также чрезвычайных ситуаций, вызванных стихийными бедствиями, катастрофами, авариями, пожарами, эпидемиями и иными чрезвычайными событиями»
.

Разумеется, такое положение волнует ученых, в частности,  потому, что «неотработанность понятия «общественная безопасность» приводит к ненужному совмещению, а точнее параллелизму функций российских силовых структур в сфере борьбы с преступностью»
. Анализ показывает, что в юридической литературе существует огромное количество определений «общественной безопасности». Например, в юридическом энциклопедическом словаре говорится, что «общественная безопасность (в праве) – система общественных отношений и юридических норм, регулирующих эти отношения  в целях обеспечения общественного спокойствия, неприкосновенности жизни и здоровья населения, нормального труда и отдыха граждан, нормальной деятельности государственных и общественных организаций, учреждений и предприятий»
.

Проведенное исследование позволило нам выявить в административном праве три основных подхода к определению общественной безопасности. При первом подходе  используется понятие источников повышенной опасности. Так, Л.Л. Попов трактует общественную безопасность как «систему общественных отношений, складывающихся в соответствии с правовыми, техническими, строительными  и другими нормами при использовании объектов и предметов, представляющих повышенную опасность для людей и общества в целом, или при наступлении особых условий в связи со стихийными бедствиями либо по другим чрезвычайным обстоятельствам социального или техногенного характера»
. Г.А. Туманов и В.И. Фризко определяют общественную безопасность «совокупностью опосредованных источниками повышенной опасности отношений, регулируемых юридическими, и техническими, и организационными нормами с целью предотвращения и устранения угрозы жизни и здоровью людей, материальным ценностям и окружающей среде»
. Б.П. Кондрашов под общественной  безопасностью понимает «систему общественных  отношений, урегулированных правовыми нормами в целях обеспечения безопасности личности, общественного спокойствия, благоприятных условий для труда и отдыха граждан, нормальной деятельности государственных органов, общественных объединений, предприятий, учреждений и организаций от угрозы, исходящей от преступных и иных противоправных деяний, нарушения порядка пользования источниками повышенной опасности, предметами и веществами, изъятыми из гражданского оборота, явлений негативного техногенного и природного характера, а также других особых обстоятельств»
. Другие авторы под общественной безопасностью понимают «систему отношений, связанных с предотвращением или ликвидацией тяжких последствий в отношении жизни и здоровья человека, вызываемых как опасными для окружающих деятельностью или поведением людей, так и действием стихийных сил природы или эпидемиями»
; «систему связей и отношений, складывающихся при соблюдении технико-юридических норм, направленных на предотвращение и устранение опасных ситуаций и угрозы жизни и здоровью людей, а также имуществу от действия стихийных сил природы или деятельности, представляющей повышенную опасность для окружающих»
.

В ст. 1079 ГК РФ  имеется характеристика деятельности юридических лиц и граждан, связанной с повышенной опасностью для окружающих: «использование транспортных средств, механизмов, электрической энергии высокого напряжения, атомной энергии, взрывчатых веществ, сильнодействующих ядов и т.п.; осуществление строительной и иной, связанной с ней  деятельности и др.»
. Ученые так дифференцируют источники повышенной опасности:           1) машины, механизмы, приборы, технологические процессы, энергетические и иные установки, другие технические средства, создаваемые людьми для удовлетворения своих  материальных и духовных потребностей; 2) стихийные силы природы – пожары, землетрясения, ураганы и иные явления, возникающие независимо от воли и сознания людей; 3) вещества и предметы, подпадающие под так называемую разрешительную систему – оружие,  боеприпасы, ядовитые, взрывчатые и радиоактивные  вещества; 4) действия и бездействия физических лиц, создающих реальную угрозу жизни и здоровью людей, материальным и духовным ценностям, например, применение оружия и эксплуатация неисправных  транспортных средств
.

Второй подход основан на более широком понимании общественной безопасности, чем при первом, характеризуя ее, как правило,  нормальным режимом функционирования общественной жизни. Так, А.А. Кармолицкий представляет общественную безопасность как  «систему отношений, которые складываются в процессе предупреждения и устранения  угрозы жизни, здоровья граждан и их имущества»
; А.Н. Николаев – как «состояние, при котором сохраняются общественное спокойствие, неприкосновенность личности, целостность собственности, т.е. нормально функционируют все общественные институты»
; П.Г. Городецкий – как «установленный законом режим общественной жизни, обеспечивающий нормальное функционирование государственных и муниципальных органов, организаций, независимо от форм собственности, формирования гражданского общества, отдельных граждан и их объединений»
;            В. Лукьянов – как «состояние реальной действительности, исключающее возможность причинения вреда жизни, здоровью людей, имуществу и живой природе, поскольку оно контролируется разумной волей человека, руководствующегося в своих действиях соответствующими правилами и нормами»
.

При третьем современном подходе в разных вариантах используется формула, представленная в ст. 1. Закона РФ «О безопасности»: «безопасность – состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внешних и внутренних угроз». Так, Б.Ф. Калачев, П.Н. Кобец  понимают общественную безопасность как «отсутствие недопустимого риска, связанного с возможностью нанесения ущерба жизненно важным интересам личности, общества и государства от опасных деяний и негативного воздействия чрезвычайных ситуаций, вызванных социальными конфликтами, неконтролируемой миграцией, стихийными бедствиями, катастрофами, авариями, пожарами, эпидемиями и иными особыми обстоятельствами»
. 

При этом авторы выделяют разные смыслы понимания общественной безопасности. А.М. Воронов предлагает рассматривать общественную безопасность в: 1) общеюридическом смысле «как правовое состояние защищенности личности и общества от факторов, создающих потенциальную и реальную опасность жизненно важным интересам личности, общества и государства, выраженных, в частности, в общественно опасных действиях (бездействиях) и охраняемых системой норм административного, информационного, уголовного, экологического и др. отраслей права»; 2) в управленческом, административно-правовом и информационно-правовом смыслах как «состояние защищенности нормами административного и информационного права определенной совокупности общественных отношений, складывающихся в области жизнедеятельности  личности и общества, безопасного функционирования государственных органов, общественных организаций (объединений) и граждан, реализации их прав, свобод и законных интересов»
.

В широком смысле общественная безопасность понимается как «состояние отсутствия опасности, защищенность жизненно важных интересов общества от внутренних и внешних угроз посредством их прогнозирования, выявления, снижения, ослабления, устранения и предупреждения, обеспечиваемое субъектами безопасности»; в узком смысле - «состояние отсутствия опасности; защищенность жизненно важных интересов общества от угроз, исходящих от преступных и иных противоправных деяний; нарушения порядка пользования источниками повышенной опасности, предметами и веществами, изъятыми из гражданского оборота, защиты от явлений негативного техногенного и природного характера, посредством их прогнозирования, выявления, снижения, ослабления, устранения и предупреждения, обеспечиваемое  субъектами безопасности»
. Л.П. Волкова использует три смысла понимания общественной безопасности:             1) общесоциальный (широкий) смысл – состояние защищенности общественных отношений от угроз, исходящих от внутренних и внешних противоречий путем их прогнозирования, своевременного выявления, предупреждения общими (экономическими, политическими, организационными, информационными и др.), специальными (разведывательными, оперативно-розыскными и др.) средствами, а в случае необходимости оказания непосредственного противодействия органами, обладающими достаточно нормативно закрепленной компетенцией; 2) социально-правовой (узкий) смысл – состояние защищенности общественных отношений от угроз природного, техногенного, социально-политического характера, а также от действий или бездействий людей, создающих реальную угрозу жизни и здоровью граждан, окружающей природной среде, собственности, нормальному функционированию предприятий, учреждений, организаций;           3) специальный смысл – состояние защищенности общественных угроз, исходящих от нарушений правил и требований, предъявляемых к обороту предметов и веществ, производственным процессам и иным действиям, за нарушение которых предусмотрена установленная законом ответственность
. 

На наш взгляд, в общем, третий подход имеет достоинство в том, что позволяет использовать закрепленную несовершенным, но действующим законодательством «формулу защищенности». Кстати, эта формула сегодня широко используется. Например, в Федеральном законе от 9 февраля 2007 г. № 16-ФЗ «О транспортной безопасности» транспортная безопасность представлена как «состояние защищенности объектов транспортной инфраструктуры и транспортных средств от актов незаконного вмешательства»
. Однако недостатком является то, что понятия «защита», «защищенность» представляют «безопасность», «национальную безопасность» и т.д. в статике, а не в динамике, т.е. ограничивают ее в развитии, принижают ее свойство предупреждать опасности и угрозы. С такой точкой зрения согласны многие ученые
. Например, В.Ф. Ницевич полагает, что «защита – это лишь один из вариантов реагирования на угрозу, которую можно и избежать, сохраняя при этом способность защищаться в активной или пассивной форме»
. По нашему мнению, за основу следует взять определение безопасности В. Даля как «сохранности, надежности»
; «в сохранности – в целости, сбережено»
. Такую позицию разделяет, например, К. Дейч, определяя национальную безопасность как обеспечение сохранности основных жизненных ценностей
, и другие исследователи
. Своевременно также упомянуть, что недопустимо характеризовать общественную безопасность и как «стабильность». Стабильность и общественная безопасность являются непременными условиями развития суверенного государства, так как обеспечение стабильной внешней и внутренней среды для государства неотделимо от уровня обеспечения общественной безопасности. Вместе с тем, государство может ощущать себя в безопасности не только в процессе спокойного эволюционного развития, но и в период нестабильности (активных перемен). Общественную безопасность следует рассматривать как ее системное свойство, позволяющее развиваться и процветать в условиях опасностей и угроз. 
Кроме того, в настоящее время существуют противоположные точки зрения о том, является ли общественная безопасность видом национальной безопасности. Одни авторы отмечают, что «неотъемлемой частью национальной безопасности является общественная безопасность», которую «призваны обеспечивать органы государства (прежде всего, милиция, внутренние войска, службы ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций), а также органы местного самоуправления, общественные организации и движения»
. Другие авторы не включают понятие «общественная безопасность» в систему национальной безопасности, но обращают внимание на важность проблемы «безопасности общества»
. 

На наш взгляд, общественная безопасность является видом национальной безопасности. Однако, понятия «безопасность общества» и «общественная безопасность» не тождественные. Они различаются по критериям классификации видов национальной безопасности: «безопасность общества» – критерием является объект национальной безопасности – общество (существуют другие объекты: личность и государство), «общественная безопасность» – критерием является общественная сфера жизнедеятельности (существуют другие сферы: государственная, экологическая, информационная и т.п.). Кроме того, безопасность общества можно понимать в широком смысле как безопасность страны, и в узком смысле как безопасность гражданского общества. Однако, существует опасность трактовки общественной безопасности слишком широко, поскольку термин «общественный» охватывает своим содержанием всю совокупность социальных явлений. С точки зрения этимологии, такое понимание верно, но при этом происходит отождествление общественной безопасности с национальной безопасностью, т.е. смешивается видовое и родовое значение. Поэтому некоторыми авторами предлагается ограничить содержание общественной  безопасности лишь сферой защищенности от преступных посягательств на права граждан и их объединений, а также от угроз техногенного и природного характера
. 

Применяя такую точку зрения, общественную безопасность можно определить как состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества государства от общественно опасных  деяний, стихийных бедствий, катастроф и иных чрезвычайных ситуаций. Жизненно важные интересы – совокупность потребностей, удовлетворение которых надежно обеспечивает существование и возможность прогрессивного развития личности, общества и государства. Объекты общественной безопасности – личная и имущественная неприкосновенность граждан, имущество государственных, общественных и иных предприятий, учреждений и организаций, условия, обеспечивающие их нормальное, безопасное функционирование.

В настоящее время преступность является основной угрозой национальной безопасности, поэтому для ее обеспечения, а, следовательно, общественной безопасности, необходимо воздействовать на обусловливающие преступность факторы, тем самым, сдерживая ее на объективном уровне. Под угрозами общественной безопасности будем понимать совокупность условий и факторов, создающих опасность личной и имущественной неприкосновенности личности, имуществу государственных, общественных и иных предприятий, организаций и учреждений, их нормальному функционированию. Основными видами угроз общественной безопасности являются общественно опасные деяния, стихийные бедствия, катастрофы и иные чрезвычайные события (ситуации). В связи с этим главными направлениями деятельности МВД России в обеспечении национальной безопасности являются: борьба с организованной и экономической преступностью, с коррупцией, противодействие терроризму и экстремизму, решение миграционных вопросов, а также борьба с наркоманией, алкоголизмом, детской безнадзорностью и беспризорностью; обеспечение военной и экологической безопасности
. Однако, этот перечень направлений не имеет фиксированного характера, поскольку опасности имеют тенденцию к переходу в угрозы национальной безопасности и обратно, а также существует взаимосвязь внешних угроз с процессами, происходящими в российской внутренней сфере. Кроме того, содержание общественной  безопасности нельзя ограничивать лишь сферой защищенности от преступных посягательств, поскольку  к угрозам общественной безопасности относится не только криминализация важных сфер жизнедеятельности государства и общества, но и «недостаточная эффективность деятельности правоохранительных органов в силу их разобщенности, нерешенность проблем правового, материально-технического, финансового, кадрового и социального обеспечения; снижение уровня доверия населения к государственным (в том числе и правоохранительным) и муниципальным органам, разрушение привычных для Российской Федерации стереотипов поведения, норм морали и нравственности, возросшее безразличие общества к антиобщественным явлениям (пьянство, наркомания, хулиганство и другие), прогрессирующий износ средств производства, технологического оборудования, транспортных средств, снижение уровня контроля за состоянием систем безопасности»
.

Таким образом, в настоящее время назрела необходимость четкого законодательного определения понятия общественной безопасности, являющейся видом национальной безопасности как состояния устойчивого развития личности, общества и государства, гарантированной реализации и защиты национальных интересов России путем принятия Федерального закона «О национальной безопасности Российской Федерации» или Доктрины общественной безопасности Российской Федерации. Это позволит не только определить место общественной безопасности в системе национальной безопасности, но и ликвидировать существующие правовые пробелы в правовом регулировании взаимодействия субъектов обеспечения национальной безопасности, к которым относится МВД России.

___________

А.  Н.  С а н д у г е й,

кандидат юридических наук,  доцент

(ВНИИ МВД России)

Понятие и сущность 

административно-правового режима 

миграционной сферы

Анализ проблем реализации миграционной политики Российской Федерации позволяет заявить о комплексном характере несовершенства административно-правовых средств регулирования правоотношений в различных областях государственного управления, в той или иной мере влияющих на реализацию государственной миграционной политики. В каждой из этих областей – социальной, экономической, административно-политической и др. наблюдаются явные пробелы в нормативно-правовом регулировании, недостатки в действиях особых регламентов и процедур, связанных с исполнительно-распорядительной деятельностью государства. Наряду с этим еще большую озабоченность вызывают неутешительные прогнозы изменения миграционной ситуации, социально-политической и международной обстановки, а также происходящие процессы природного, техногенного и экологического характера, создающие угрозу возникновения экстраординарных ситуаций в миграционной сфере (массовый исход беженцев с территорий сопредельных государств, резкое изменение миграционных потоков внутри страны, межнациональные конфликты, блокады отдельных местностей). Все это порождает новые формы трудноразрешимых проблем и противоречий.

В этой связи для пресечения подобных негативных последствий в социальной сфере, а также в целях обеспечения национальной безопасности вводятся, а в большинстве своем постоянно действуют административно-правовые режимы. Данные режимы предполагают принятие дополнительных мер для обеспечения общественной безопасности, введение более строгих санкций за нарушения установленного порядка. Таким образом, государство, обеспечивая защиту своих национальных интересов от внешних и внутренних угроз, влияет на изменение характера общественных отношений, требует изменения форм и методов государственного управления в создавшихся особых условиях и, как следствие, устанавливает соответствующие административно-правовые режимы.

Прежде чем раскрыть понятие административно-правового режима миграционной сферы, представляется необходимым определить, что вкладывается в термины «правовой режим», «административно-правовой режим», поскольку между ними существует диалектическая взаимосвязь общего, особенного и единичного, а, как известно, основой методологического подхода к раскрытию любого понятия является раскрытии частного через общее.

Институт правовых режимов нашел широкое применение в юридической теории и практике. Его существование и развитие связано с решением, урегулированием и обеспечением практической реализации ряда важных комплексных проблем, относящихся преимущественно к сфере международной и внутригосударственной безопасности
. 

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»
. 

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. Например, такие режимы миграционной сферы, как режим единого учета иностранных граждан и лиц без гражданства
, режим переселения соотечественников
. 

В отраслях российского законодательства термин «правовой режим» встречается далеко не одинаково: в одних он используется довольно часто, а в других редко. При этом присутствие конкретных правовых режимов можно ясно увидеть в отраслях публичного права, в системе которого важное место занимает административное право.

Являясь ветвью российского права, оно призвано регулировать специфические общественные отношения в сфере государственного управления и отношения управленческого характера, возникающие при осуществлении иных форм государственной деятельности: законотворчества, правосудия, а также отношения, которые возникают в сфере негосударственного управления в связи с осуществлением общественными объединениями некоторых функций органов государственного управления, исполнительной власти
. 

Опираясь на общие принципы российского права, административное право использует специфические приемы и методы регулирования правоотношений, основанные, как правило, на властных (императивных) началах. Именно эта специфика, заключающаяся в доминировании запретов, предписаний и обязательств, выделяет отраслевой режим административного права. 

Административно-правовой режим, основываясь на вышеизложенных способах правового регулирования, упорядочивает 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. Целью и главным предназначением административно-правового режима является создание надежных правовых барьеров и обеспечивающих их организационных мер, которые бы серьезно затрудняли, а в ряде случаев и вовсе исключали угрозы национальной безопасности в разных сферах жизнедеятельности государства и общества. 

Поэтому в отрасли административного права действуют различные правовые режимы, каждый из которых представляет собой правовой институт, направленный на урегулирование группы правоотношений в определенной сфере государственного управления, содействующий оптимальному использованию конкретных объектов. Среди них можно выделить таможенный, санитарный, налоговый режим и др., которые установлены в соответствующих федеральных законах и подзаконных актах
. 

В отличие от указанных административно-правовых режимов, действующих в различных сферах государственного управления, миграционное законодательство, регулирующее правоотношения в миграционной сфере, не содержит понятия «миграционный режим» и прямо не указывает на возможность его установления. Однако ряд законодательных актов в целях обеспечения национальной безопасности предусматривает возможность введения определенных ограничений и запретов на свободу передвижения и выбор места пребывания и жительства, нарушение которых влечет за собой уголовную и административную ответственность.

Так, в соответствии с Законом РФ от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» соответствующее право граждан Российской Федерации может быть ограничено: в пограничной полосе; в закрытых военных городках; в закрытых административно-территориальных образованиях; в зонах экологического бедствия; на отдельных территориях и в населенных пунктах, где в случае опасности распространения инфекционных и массовых неинфекционных заболеваний и отравлений людей введены особые условия и режимы проживания населения и хозяйственной деятельности; на территориях, где введено чрезвычайное или военное положение
.

Следует отметить, что право на свободу передвижения и выбора места жительства для иностранных граждан и лиц без гражданства в пределах Российской Федерации имеет еще большие ограничения
.

Помимо ограничений на перемещения населения внутри страны, существуют довольно жесткие требования законодателя к внешней миграции. На их основании выезд российских граждан за рубеж может быть ограничен, а въезд отдельным категориям иностранных граждан и лицам без гражданства может быть не только ограничен, но и запрещен. 

Для того, чтобы осуществлять контроль и надзор за выполнением режимных требований в миграционной сфере физическими, юридическими и должностными лицами, законодатель регламентировал порядок образования и функционирования в структуре органов исполнительной власти соответствующих органов
, а также легализовал множество  административно-правовых режимов, в той или иной мере оказывающих воздействие на реализацию миграционной политики. 
К последним традиционно относятся режимы, установленные Законом РФ от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О Государственной границе Российской Федерации». Данный Закон закрепляет и разграничивает режим Государственной границы РФ, пограничный режим, а также режим в пунктах пропуска через Государственную границу. При этом режимное воздействие на миграцию населения оказывает только режим Государственной границы РФ и пограничный режим.

Так, режим Государственный границы РФ оказывает непосредственное влияние на внешнюю миграцию. Он в отличие от двух других включает правила пересечения Государственной границы РФ лицами и транспортными средствами; перемещения через Государственную границу РФ грузов, товаров и животных; пропуска через Государственную границу РФ лиц, транспортных средств, грузов, товаров и животных, а также разрешения с иностранными государствами инцидентов, связанных с нарушением указанных правил
.

За нарушение режима Государственной границы РФ предусмотрена как уголовная (ст. 322 УК РФ), так и административная ответственность (ст. 18.1; 18.14 КоАП РФ). В соответствии с п. 2 ст. 3.10 КоАП РФ в случае совершения иностранным гражданином или лицом без гражданства административного правонарушения при въезде в Российскую Федерацию должностными лицами Пограничной службы ФСБ России к ним может быть применено наказание в виде административного выдворения за пределы Российской Федерации.

В отличие от режима Государственной границы РФ, пограничный режим влияет на реализацию внутренней государственной миграционной политики. Закон «О Государственной границе Российской Федерации» определяет, что пограничный режим служит исключительно интересам создания необходимых условий охраны Государственной границы РФ и включает следующие правила в пограничной зоне
: въезда (прохода), временного пребывания, передвижения лиц и транспортных средств; хозяйственной, промысловой и иной деятельности, проведения массовых общественно-политических, культурных и других мероприятий.

За нарушение пограничного режима в пограничной зоне также предусмотрена административная ответственность (ст. 18.2 КоАП РФ). 

Режим в пунктах пропуска через Государственную границу РФ по сравнению с двумя рассмотренными выше режимами не оказывает воздействие на миграцию населения. Поскольку включает правила въезда в соответствующие пункты, выезда из них лиц и транспортных средств, а также ввоз и вывоз грузов, товаров и животных, места и продолжительность стоянок в  пунктах пропуска через Государственную границу РФ транспортных средств заграничного следования и т.д. Данные правила устанавливаются исключительно в интересах создания необходимых условий для осуществления пограничного, таможенного и иных видов контроля. 

Другим административно-правовым режимом в сфере управления миграцией является режим въезда в Российскую Федерацию и выезда из нее. Данный режим устанавливает не только порядок въезда и выезда российских граждан, иностранных граждан и лиц без гражданства, но и порядок оформления, выдачи необходимых документов для выезда из РФ и въезда в РФ гражданам Российской Федерации, а также иностранным гражданам и лицам без гражданства
. Следует отметить, что этот режим не включает в себя режим транзитного проезда через территорию Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства. Режим транзитного проезда является самостоятельным в сфере управления внутренней миграцией.

К режимам миграционной сферы также следует относить особый режим безопасного функционирования предприятий и (или) объектов в закрытом административно-территориальном образовании. В соответствии со ст. 3 Закона РФ от 14 июля 1992 № 3297-1 «О закрытом административно-территориальном образовании» данный режим включает в себя ограничения на въезд и (или) постоянное проживание граждан на его территории
. 

Особого внимания заслуживает режим нахождения иностранных граждан и лиц без гражданства на территории Российской Федерации. В соответствии с Федеральным законом от 25 июля 2002 г.          № 115-ФЗ  «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» иностранные граждане имеют право на пребывание (проживание), свободу передвижения в личных или деловых целях в пределах РФ на основании действительных вида на жительство, либо разрешения на временное проживание, либо визы и (или) миграционной карты, либо иных предусмотренных федеральным законом или международным договором РФ документов, за исключением посещения территорий, организаций и объектов, для въезда на которые в соответствии с федеральными законами требуется специальное разрешение. К ним относятся: территории закрытых административно-территориальных образований; территории с регламентированным посещением для иностранных граждан
; территории, на которых введено чрезвычайное или военное положение; территории, на которых в случае опасности распространения инфекционных и массовых неинфекционных заболеваний и отравлений людей введены особые условия и режим пребывания; территории закрытых военных городков; территории (объекты), в пределах которых (на которых) введен правовой режим контртеррористической операции; зона экологического бедствия и пограничная зона; объекты и организации Вооруженных Сил РФ, других войск и воинских формирований; объекты, на которых размещаются органы государственной власти и иные органы и организации, осуществляющие работы, связанные с использованием сведений, составляющих государственную тайну; а также другие территории, организации и объекты, для посещения которых иностранным гражданам требуется специальное разрешение
.

 Нарушение соответствующих режимных требований иностранными гражданами предусматривает возможность применения к ним депортации, а также назначения административного наказания в виде административного выдворения за пределы Российской Федерации (ст. 18.8 КоАП РФ). 

Миграционное законодательство предусматривает режимные требования к перемещению внутри страны вынужденных мигрантов (беженцев и вынужденных переселенцев).

Так, иммигрант, прибывший на территорию РФ, обращается с ходатайством о признании его беженцем. На период рассмотрения такого ходатайства он размещается в месте временного содержания при посте иммиграционного контроля, в центре временного размещения иммигрантов или в ином месте, определенном территориальным органом федерального органа исполнительной власти по контролю и надзору в сфере миграции.

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 30 июня 1998 г. № 679 «Об утверждении Общего положения о месте временного содержания лиц, ходатайствующих о признании беженцами» размещенные лица должны быть ознакомлены с правилами внутреннего распорядка учреждения и принять на себя обязательства по их соблюдению. Размещенные лица, не имея в период предварительного рассмотрения ходатайств о признании их беженцами права на пересечение Государственной границы РФ, постоянно находятся в этом учреждении.
В случае нарушения этими лицами правил внутреннего распорядка учреждения к ним применяются меры предупреждения вплоть до досрочного прекращения срока их временного пребывания в этом учреждении. Нарушение соответствующих правил предусматривает административное выдворение за пределы территории Российской Федерации (ст. 18.11 КоАП РФ). 
В соответствии с Федеральным законом от 19 февраля 1993 г.              № 4528-1 «О беженцах» лица, признанные беженцами, обязаны  сняться с учета в территориальном органе исполнительной власти по контролю и надзору в сфере миграции при изменении места пребывания и в течение семи дней со дня прибытия к новому месту пребывания встать на учет в территориальном органе исполнительной власти по контролю и надзору в сфере миграции. 

В соответствии с Федеральным законом от 19 февраля 1993 г.                № 4530-1 «О вынужденных переселенцах» лица, признанные вынужденными переселенцами, обязаны при перемене места жительства перед выездом сняться с учета в территориальном органе исполнительной власти по контролю и надзору в сфере миграции и в течение одного месяца встать на учет в территориальном органе миграционной службы по новому месту жительства. Неисполнение данных требований влечет за собой административную ответственность, предусмотренную ст. 18.12 КоАП РФ.

Среди недавно нормативно закрепленных режимом миграционной сферы необходимо отметить режим переселения соотечественников. Данный режим предполагает переселение соотечественников в соответствии с Указом Президента РФ от 22 июня 2006 г. № 637 «О мерах по оказанию содействия добровольному переселению соотечественников, проживающих за рубежом».

Анализ содержания административно-правовых режимов миграционной сферы позволяет заявить следующее. Во-первых, данные режимы устанавливаются в целях обеспечения национальной безопасности в миграционной сфере. Во-вторых, они способны воздействовать на эффективность управления в сфере миграции путем урегулирования отношений внутри аппарата управления. В-третьих, объектом административно-правовых режимов в миграционной сфере являются общественные отношения в сфере миграции населения, возникающие в результате изменения гражданином постоянного или временного места жительства (пребывания).

В этой связи является ошибочным рассмотрение в качестве режима миграционной сферы режим привлечения и использования в Российской Федерации иностранной рабочей силы
 и иные режимы, объект которых выходит за рамки указанных отношений.

В-четвертых, граждане (мигранты), желающие осуществить переезд (переселение), находятся в определенной зависимости от решений органов, осуществляющих управленческие функции в миграционной сфере. 

В-пятых, административно-правовые режимы миграционной сферы обладают сходным административно-правовым инструментарием (получение необходимых разрешений, введение запретов, применение мер административного принуждения).
Учитывая общее сходство в содержании административно-правовых режимов миграционной сферы, сформулируем их общее понятие. В широком смысле под административно-правовым режимом миграционной сферы следует понимать особые правовые режимы деятельности органов государственной власти, допускающие ограничение права граждан на свободу передвижения и выбор места жительства в целях противодействия произвольному изменению ими постоянного или временного места жительства (пребывания), вводимые для обеспечения безопасности личности, общества и государства.
Необходимо отметить, что административно-правовые режимы миграционной сферы, как правило, действуют не самостоятельно, а в комплексе, одновременно с другими административно-правовыми режимами, требования которых опосредованно затрагивают процессы миграции. К ним относятся паспортно-визовый режим, режим единого учета иностранных граждан и лиц без гражданства, гражданства, режимы особо охраняемых природных территорий и т.д. 

Отдельного внимания заслуживает постоянно действующий административно-правовой режим обеспечения санитарно-эпидемио-логического благополучия населения, установленный Федеральным законом от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемио-логическом благополучии населения». Данным режимом предусмотрен комплекс мер чрезвычайного и режимного характера, последние из которых предусматривают введение карантина на определенной территории и в населенных пунктах. Соответствующие требования ограничивают, а в отдельных случаях запрещают иностранным гражданам и лицам без гражданства въезд и проживание на территории Российской Федерации
. Также следует выделить режим государственной тайны, который по ряду оснований ограничивает выезд российских граждан за пределы территории Российской Федерации сроком до десяти лет
.

Наряду с указанными режимами существуют ситуационные режимы контртеррористической операции
, чрезвычайной ситуации, чрезвычайного и военного положения, которые при их введении временно ограничивают свободу передвижения и места выбора жительства практически для всех категорий граждан. Правовую основу последних двух режимов составляют федеральные конституционные законы «О чрезвычайном положении»
 и «О военном положении»
, действие которых направлено на преодоление ситуаций чрезвычайного характера, когда негативные изменения в обществе приобретают неконтролируемый характер и не могут быть преодолены обычными мерами. 

Как отмечалось выше, в отрасли административного права действуют далеко неоднородные правовые режимы. Поэтому классифицируются они по многим основаниям, в зависимости от их юридической природы, содержания, субъектов, в отношении которых он устанавливается, от функций права, формы выражения, сфер использования
. Следовательно, использовать все существующие основания для классификации административно-правовых режимов миграционной сферы в пределах нашего исследования не представляется возможным. Однако, учитывая, что реализация государственной миграционной политики включает в себя управление в сфере внешней и внутренней  миграции, разделим действующие режимы миграционной сферы на две группы. 

К первой группе относятся административно-правовые режимы в сфере внешней миграции (иммиграции, эмиграции) – режим Государственной границы РФ и режим въезда в Российскую Федерацию и выезда из нее, режим переселения соотечественников.

Во вторую группу входят режимы в сфере управления внутренней миграции. К ним следует относить: пограничный режим пограничной зоны, режим безопасного функционирования предприятий и (или) объектов в закрытом административно-территориальном образовании, режим транзитного проезда иностранных граждан и лиц без гражданства по территории Российской Федерации, режим нахождения иностранных граждан и лиц без гражданства на территории Российской Федерации, режим вынужденных мигрантов.
В качестве другого основания для дифференциации административно-правовых режимов миграционной сферы представляется выбрать классификацию по степени их принадлежности к обеспечению национальной безопасности. Именно данное основание, как отмечают многие исследователи проблем административного права и административной деятельности, имеет наибольшую теоретическую и практическую значимость для исследований в сфере правоприменительной деятельности органов исполнительной власти. 
В.Б. Рушайло среди режимов, направленных на обеспечение национальной безопасности, выделяет три группы:

1) направленные на обеспечение общественной безопасности – пограничный режим, режим въезда в Российскую Федерации и выезда из нее;

2) установленные преимущественно в целях обеспечения общественной безопасности, куда, по его мнению, входят режим паспортно-визовой системы, санитарный и таможенные режимы.

К третьей группе он относит комплексные режимы, преследующие цели поддержания обороноспособности страны, общественной безопасности и безопасности граждан в условиях наступления чрезвычайных ситуаций
.

Рассмотрим классификацию по степени принадлежности административно-правовых режимов миграционной сферы к обеспечению внешней и внутренней безопасности, предложенную И.С. Розановым
. 

Для этого разделим административно-правовые режимы миграционной сферы на пять групп. К первой группе следует отнести режимы, направленные на обеспечение интересов государственной безопасности (режим Государственной границы РФ, пограничный режим
). Во вторую – обеспечивающие как интересы безопасности государства, так и общественного порядка в миграционной сфере (режим в пунктах пропуска через Государственную границу РФ, въезда в Российскую Федерацию и выезда из нее, транзитного проезда,  нахождения иностранных граждан на территории РФ, режимы ЗАТО). В третью – устанавливаемые в целях обеспечения общественной безопасности в миграционной сфере (паспортно-визовой режим, режим вынужденных мигрантов, единого учета иностранных граждан и лиц без гражданства, переселения соотечественников). В четвертую – способствующие достижению задач иных отраслей управления, связанных с миграцией населения (таможенный, санитарный режим). В пятую – преследующие цели поддержания обороноспособности страны, государственной безопасности, общественной безопасности, охраны жизни и здоровья граждан в условиях наступления чрезвычайных ситуаций. 

Анализ административно-правовых режимов миграционной сферы позволяет сделать вывод о том, что данные режимы в комплексе играют роль своеобразного механизма управления миграционными процессами в государстве. Рассматривая этот механизм как совокупность административно-правовых режимов, имеющих различное назначение, но при этом использующих определенную часть своих государственно-управленческих и административно-правовых мер для предупреждения нежелательных миграций в целях обеспечения государственной безопасности, сформулируем понятие административно-правового режима миграции населения в узком смысле, применительно к реализации государственной миграционной политики. 

Административно-правовой режим миграции населения – административно-правовой режим реализации государственной миграционной политики, представляющий собой совокупность части государственно-управленческих и административно-правовых мер, особых правовых режимов деятельности органов государственной власти, допускающих ограничение свободы передвижения граждан через Государственную границу, административные границы территориальных образований в целях постоянного или временного изменения места жительства (пребывания), вводимых для обеспечения безопасности личности, общества и государства, действующих постоянно, либо в конкретных сложившихся обстоятельствах. 

___________
И.  В.  Д е м и н,

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России)

Угрозы общественной безопасности России 

на современном этапе

Угрозы общественной безопасности Российской Федерации проявляются в различных сферах жизнедеятельности личности, общества и государства: в политике, иными словами – в практике реализации государственно-властных полномочий,  в ходе административного управления; в социально-экономической сфере; в сфере здравоохранения, науки, образования и культуры, организации производства и коммуникационных связей, экологии; правопорядка и т.д. Рассмотрим основные угрозы общественной безопасности России в важнейших сферах.
Угрозы общественной безопасности Российской Федерации в системе реализации государственно-властных полномочий составляют:
принятие законодательными органами РФ и законодательными органами ее субъектов ошибочных и явно противоречащих Конституции страны нормативных правовых актов, затрагивающих жизненно важные интересы населения, политических, религиозных и иных общественных организаций и движений, ряд из которых может привести к возникновению социальных конфликтов и чрезвычайных ситуаций природно-техногенного характера;
бюрократизм, коррумпированность части государственного аппарата, нарушения законности в деятельности органов государственной власти;
лоббирование должностными лицами органов государственной власти интересов олигархов и крупного бизнеса, наносящих вред жизненно важным интересам личности, общества и государства;

участие должностных лиц органов государственной власти, напрямую либо косвенно (через родственников и подставных лиц), в организации и создании оффшорных зон, посреднических и других структур, способствующих нецелевому расходованию бюджетных средств, сокрытию доходов, нажитых незаконным путем, уходу от налогообложения;
многочисленные факты ухода от уголовной ответственности назначенных или избранных должностных лиц органов государственной власти за злоупотребление властью и должностным положением, социальными последствиями которых является деформация общественного сознания и формирование в нем ложного общественного мнения, согласно которому демократия отождествляется со вседозволенностью;
самоустранение определенной части должностных лиц органов государственной власти от принятия мер по пресечению незаконной деятельности политических партий, общественных организаций, религиозных и иных объединений и движений, создающее предпосылки для массовых и групповых посягательств на общественную безопасность, актов политического экстремизма, других антиобщественных проявлений;
непродуманное проведение реформ в сферах жилищно-комму-нального хозяйства, здравоохранения, образования, науки, культуры, ложащихся непосильным финансовым бременем на средне- и малообеспеченные слои населения;
доступ к органам государственной власти лиц с уголовным прошлым, закрытость для общества информации об источниках финансирования избирательных кампаний, доходах местной власти и т.п.
Наиболее опасную угрозу общественной безопасности Российской Федерации в системе органов государственной власти, бесспорно, составляет коррупция, которая, как сказано в Указе Президента России от 4 апреля 1992 г. № 361 «О борьбе с коррупцией в системе государственной службы», ущемляет «..конституционные права и интересы граждан, подрывает демократические устои и правопорядок, дискредитирует деятельность государственного аппарата, извращает принципы законности, препятствует проведению экономических реформ».
Надо признать, что в ходе государственно-правового и социально-экономического реформирования состояние законности и правопорядка в России приняло кризисный характер: широкое распространение получили нарушения Конституции и законов Российской Федерации, прав, свобод и законных интересов личности; надлежащим образом не обеспечивалась защита жизни и здоровья граждан, их чести, достоинства и собственности; преступность приняла качественно новые, организованные формы, межрегиональный и международный характер; небывалый размах приобрела коррупция.
Угрозы общественной безопасности Российской Федерации в социально-экономической сфере составляют:
отсутствие реальных социально-экономических гарантий защиты имущественных и личных неимущественных прав граждан;
социальная и правовая незащищенность военнослужащих, увольняемых из рядов Вооруженных Сил, в местах их компактного проживания в военных городках;
незащищенность прав потребителя, начиная от организации широкомасштабной низкопробной рекламы до предоставления некачественных, а порой и вредных для здоровья товаров и услуг.
В структуре социально-экономических угроз общественной безопасности следует отметить неупорядоченность миграционных процессов, состоящих в растущей иммиграции в Россию из стран дальнего и ближнего зарубежья; несовершенство системы приема, размещения и оказания помощи мигрантам; продолжающаяся эмиграция интеллектуальной и профессиональной элиты; хаотичность и недостаточный уровень административно-правового регулирования процессов внутренней миграции.
По экспертным оценкам, в России находится от 700 тыс. до            1,5 млн незаконных мигрантов – иностранных граждан и лиц без гражданства; наблюдается устойчивая тенденция превышения количества въехавших иностранных граждан над числом выехавших: в 2004 г. в Россию въехали 14,9 млн иностранных граждан, а выехали 11,6 млн (из них официально – 200 тыс. иностранных рабочих и специалистов).
В итоге 3,3 млн иностранцев, воспользовавшись ненадлежащей организацией системы учета и выезда, бесконтрольно остались на российской территории с нарушением установленных правил.
Неупорядоченность миграционных процессов сказывается и на состоянии общественной безопасности: удельный вес мигрантов, совершивших преступления в России, в общем числе выявленных преступников в 2004 г. составил 7,5%; количество зарегистрированных преступлений, совершенных иностранными гражданами и лицами без гражданства, в том числе незаконно пребывающими на территории России, составляет до 40 тыс. в год; преступные группировки, состоящие из нелегальных мигрантов, создают в крупных городах неконтролируемый рынок товаров и услуг, уклоняются от налогов, ведут незаконную коммерческую деятельность, занимаются торговлей оружием и наркотиками; например, в Дальневосточном регионе «китайская преступность» составляет 80% от общего числа преступлений, совершенных иностранцами.
В процессе осуществления контроля соблюдения правил пребывания в России иностранных граждан в 2004 г. привлечено к административной ответственности 1,2 млн (+1,8%) иностранных граждан и лиц без гражданства, 21,2 тыс. российских должностных лиц; в административном порядке выдворено из России 15,4 тыс. человек (+6,1%)
.
Угрозы общественной безопасности Российской Федерации в сфере здравоохранения составляют:
неудовлетворительная организация медицинского обслуживания (в частности, снабжения населения безопасными для здоровья лекарствами), оказания медицинской и особенно стационарной помощи, незащищенность прав пациентов и особенно тех, кто относится к наиболее нуждающимся в медицинской помощи категориям населения: дети, престарелые, пенсионеры, ветераны, инвалиды
, хронические больные и т.п.;
рост хронического алкоголизма и наркомании среди широких слоев населения, распространение ВИЧ-инфекции;
повышение заболеваемости и смертности населения, особенно в отдельных профессиональных и возрастных группах, в том числе смертности новорожденных;
интенсивные процессы старения населения, падение рождаемости до уровня, не обеспечивающего простого воспроизводства населения;

возрастание опасности для здоровья населения в связи с ухудшением условий труда, быта, отдыха, питания, обучения и воспитания;
повышение техногенных нагрузок населения при одновременном снижении адаптационных возможностей организма и т.д.

Угрозы общественной безопасности в сфере науки, образования и культуры составляют:
социально-правовая незащищенность научных, научно-педагоги-ческих и иных коллективов, работающих в данной социальной сфере, от административного произвола, препятствующего скорейшему внедрению научно-технических достижений в практику обеспечения жизненно важных интересов личности, общества и государства;

отток наиболее талантливых российских творческих работников, научных кадров и интеллектуальной собственности за рубеж;
снижение уровня государственных гарантий на обеспечение равного доступа к получению образования для социально незащищенных слоев общества и территориальных групп населения, тенденции к сокращению сектора бесплатного образования
;

негативные последствия социальных реформ и экспериментов в системе образования, в том числе ориентированных на Болонский  процесс, препятствующие выявлению и воспитанию талантливой молодежи из малообеспеченных слоев общества;
недостаточное внимание органов государственной власти к организа​ции исследований проблем обеспечения общественной безопасности;
деградация нравственности, падение уровня образованности и воспитанности населения, интереса к истории и культуре Отечества, утрата чувства уважения к государству, принадлежности к российскому народу;
гибель или реальная угроза гибели многих национальных ценностей вследствие отсутствия надлежащих условий их хранения;
контрабандный вывоз культурных ценностей за границу;
незаконный захват и хищническое освоение парковых музейных тер​риторий, в результате чего гибнут памятники природы и культуры;
снижение стремления значительной части подрастающего населения к получению профессионального образования;
распространение в обществе, главным образом через СМИ, культа насилия, жестокости, экстремизма, бездуховности, сексуальной распущенности, социального иждивенчества и эгоизма.
Угрозы общественной безопасности Российской Федерации в сфере организации производства и коммуникационных связей составляют:
недопустимый прогрессирующий износ средств производства, особенно технологического оборудования, транспортных средств и основных производственных фондов
;
отсутствие контроля  соблюдения правил трудовой дисциплины и норм техники безопасности в промышленности и на транспорте;

 недостаточная технологическая надежность систем обеспечения безопасности в промышленности, на транспорте, в энергетике, сельском хо​зяйстве, системах управления социальной сферой;
рост масштабов использования взрыво-, пожаро-, химически, радиационно, биологически опасных производств, веществ и технологий;
недостаточность и несогласованность мероприятий по предупреждению и предотвращению аварий и катастроф;
преступно-халатные действия на различных уровнях организаторской и производственной деятельности;
факты блокирования, пикетирования, забастовок, террора в отно​шении работников транспорта, акты незаконного вмешательства в деятель​ность гражданской авиации и незаконных актов, направленных против безопасности мореплавания, а также угроз их совершения;
использование объектов транспорта преступной средой в целях контрабанды, перевозки оружия, взрывчатых веществ, наркотиков и т.п.;
незащищенность от преступных действий топливно-энергети-ческих и информационных коммуникаций.
Угрозы общественной безопасности в сфере экологии составляют:
отсутствие механизма обеспечения конституционных прав граждан на благоприятную среду, на ее защиту от негативного воздействия, вызванного хозяйственной и иной деятельностью, чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера, на достоверную информацию о состоянии окружающей среды и на возмещение вреда окружающей среде;
разбалансированное и некомплексное решение экономических, соци​альных, экологических и технологических проблем, вызывающее обострение противоречий между развитием производственных сил и технологий, и необходимостью сохранения благоприятной окружающей среды для жизни людей в процессе взаимодействия общества с природой;
привыкание общества к экологически неблагоприятным условиям жизни, что способствует развитию болезней, снижению рождаемости, повышению уровня смертности, утрате генофонда и невозможности воспроизводства будущих поколений россиян;
рост экологических правонарушений; злоупотребление властью; ис​пользование средств экологических фондов не по целевому назначению;
разбалансированность законодательства по охране природы.
Можно согласиться с  выводами А.И. Лагуновой, сделанными ею по итогам анализа экологического законодательства России и ее субъектов. Она считает, что необходимо закрепить «... на федеральном уровне вид деятельности по обеспечению экологической безопасности человека и его жизнеобразующих прав; устранить противоречия между различными правовыми и нормативными документами в данной области; разработать дополнения и изменения к действующим актам; подготовить новые акты, способные эффективно регулировать исключительно значимые отношения в обществе; усилить нормы о государственном управлении в этой сфере и ответственности за него», но главное – «... провести кодификацию норм об обеспечении экологической безопасности, оформить самостоятельное направление (подотрасль) в экологическом праве – обеспечение экологической безопасности»
.
Угрозы общественной безопасности в сфере экологии напрямую связаны с возможностью возникновения чрезвычайных ситуаций по причине проведения террористических акций, поскольку, как правильно замечают В.И. Кутузов и А.А. Попов, «...террористические акты приводят к возникновению чрезвычайных экологически значимых ситуаций, являясь причиной нарушения нормального состояния окружающей природной среды и, как следствие, причиной нарушения экологических прав и законных интересов граждан»
.  

Угрозы общественной безопасности РФ в военной сфере:
возрастающая тенденция к уклонению призывников от воинской повинности, низкие физические и моральные характеристики значительной части молодежи, подлежащей призыву;

неудовлетворенность личного состава уровнем обеспечения их жизненно важных потребностей, что создает у военнослужащих неуверенность в завтрашнем дне, порождает различные негативные явления в армейской среде;
отсутствие надежного механизма и гарантий зашиты личного достоинства и прав военнослужащих;
высокий уровень преступности и коррумпированности в Вооруженных Силах;
рост противоправных посягательств на военнослужащих и армейские объекты;
сохраняющиеся явления неуставных отношений;
возложение на вооруженные силы несвойственных, прежде всего правоохранительных, функций;
низкий уровень обеспечения охраны арсеналов, складов оружия, других объектов складирования и хранения имущества;
грубые ошибки и просчеты при проведении конверсии военно-промышленного комплекса, разоружения, сокращения численности вооруженных сил без должной системы экономического, социального и нормативного обеспечения.
Угрозы общественной безопасности Российской Федерации в сфере правопорядка составляют:
криминализация наиболее важных сфер жизнедеятельности государства и общества, вызывающая повышение уровня социальной напряженности в политике, экономике, национальных отношениях и т.п.;
ошибки в формировании стратегии и тактики противодействия административным правонарушениям и преступлениям, ресурсном и финансовом обеспечении борьбы с ними;
расширение масштабов и повышение степени общественной опасности противоправных посягательств; появление новых квалифицированных видов преступлений; эскалация насилия, жестокости, агрессивности преступных проявлений;
активизация деятельности международных террористических организаций, в том числе поддерживающих контакты и оказывающих финансовую, техническую и иную поддержку экстремистским группировками и незаконным вооруженным формированиям на территории Российской Федерации; наличие устойчивых связей и совместных интересов у международных террористических организаций и организованной преступности, в первую очередь, наркобизнеса;
возрастание тяжести и масштабов социальных, в том числе экономических последствий преступности (увеличение общего числа жертв криминальных посягательств, а также неосторожных преступлений);
активная консолидация преступных группировок на территориальном, межрегиональном и международном уровнях при одновременном разделе территории страны и отраслей преступного бизнеса на сферы влияния, в результате чего устанавливается криминальный контроль за целыми отраслями торговли, производства, транспорта, малого, среднего и крупного предпринимательства, финансовыми операциями;
активизация деятельности трансграничной организованной преступности, в том числе по организации незаконной миграции граждан;
факты криминального террора в отношении представителей органов государственной власти, суда, потерпевших и свидетелей по уголовным делам, предпринимателей и финансистов, что может разрушить процессы перехода к рынку
, стать препятствием к нормальной деятельности управленческих, банковских и предпринимательских структур;
стремление лидеров организованной преступности, накопивших огромные криминальные капиталы, вторгнуться в политику, лоббируя свои интересы во властных структурах всех уровней, подкупая коррумпированных представителей органов государственной власти, влияя на ход выборов депутатов (продвижение своих депутатов), провоцируя в своих интересах межнациональные конфликты, политические скандалы и т.п.;
действия преступных группировок с транснациональными связями; попытки международных преступных сообществ использовать территорию Российской Федерации для наркобизнеса и отмывания преступных доходов; вывоз капиталов, добытых противоправными способами, за рубеж;
слабость профилактических мер предупреждения преступных проявлений, правовой нигилизм, отток из органов обеспечения правопорядка квалифицированных кадров способствуют коррупции во всех сферах жизнедеятельности российского общества;

неверие людей в способность государства эффективно обеспечить их защиту от противоправных посягательств и как следствие – социальная пассивность, наличие массовых акций протеста и др.;
отсутствие государственной системы профилактики административных правонарушений и преступлений, которая могла бы обеспечивать действенный социальный контроль за криминологической и деликтологической ситуацией на территории Российской Федерации;
недостаточная эффективность деятельности правоохранительных органов в силу разобщенности, нерешенности проблем правового, материально-технического, финансового, кадрового и социального обеспечения.
В структуре угроз общественной безопасности Российской Федерации значительное место составляют угрозы безопасности дорожного движения.
Продолжает оставаться высоким и уровень аварий и катастроф на объектах транспорта, количества погибших и пострадавших и суммарного ущерба вследствие сокращения или полной ликвидации служб и штатных должностей специалистов по безопасности дорожного движения, устарелости системы управления обеспечения безопасности движения, изношенности транспортных средств, обеспечивающих их систем и коммуникаций, отставания развития инфраструктуры от прироста транспортных средств, снижения квалификации обслуживающего персонала, низкого качества работы организаций, занимающихся подготовкой водителей, выпуска на линию неисправных транспортных средств, допуска к управлению не прошедших надлежащего контроля водителей и других факторов.
В стране по-прежнему наблюдается высокий уровень аварийности: в 2004 г. зарегистрировано 208,6 тыс. ДТП (+2,1%); социально-экономический ущерб составил 181,9 млрд рублей; возросло число погибших (2000 г. – 29,6 тыс.; 2001 г. – 30,9 тыс.; 2002 г. – 31,4 тыс.; 2003 г. – 33,2 тыс.; +7,5%) и ра​неных (2000 г, – 179,4 тыс.; 2001 г. – 187,8 тыс.; 2002 г. – 202,1 тыс.; 2003 г. – 215,7 тыс.; +14,9%); значительно увеличилось количество ДТП с особо тяжкими последствиями (43%); при этом возросло число ДТП, при которых погибли (35,8%) и ранены (81,1%) люди.
Как показывает анализ, за истекшее десятилетие (1996 – 2006 гг.) в ДТП погибло свыше 315 тыс. человек; более 30% из них составляют люди наиболее активного возраста (от 26 до 41 года); около                 2 млн человек в результате аварий на дорогах получили увечья, каждый седьмой или восьмой пострадавший остался инвалидом.
В структуре угроз общественной безопасности Российской Федерации можно выделить угрозы противопожарной безопасности.
В России проводится работа по повышению эффективности системы противопожарной безопасности: в частности, разрабатываются Концепция охраны лесов от пожаров с учетом накопленного мирового опыта, схемы противопожарного устройства лесного фонда России по федеральным окру​гам; на основе информации, получаемой со спутников, на федеральном и ре​гиональном уровнях совершенствуется мониторинг лесных пожаров.
В то же время в обращении Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от 11 июня 2003 г. № 164-СФ              «К Правительству Российской Федерации в связи с критической ситуацией, сложившейся с тушением лесных пожаров» отмечается, что принимаемые меры не позволяют эффективно осуществлять борьбу с лесными пожарами, слабым местом в организации этой работы остается взаимодействие соответствующих федеральных органов исполнительной власти, исполнительных органов государственной власти субъектов Федерации и муниципальных образований.
Государственные капитальные вложения, направляемые из федерального бюджета на приобретение и обновление противопожарной техники и средств пожаротушения, ежегодно сокращаются, что отрицательно сказывается на эффективности борьбы с лесными пожарами.
Кроме того, нормативная обеспеченность техникой и оборудованием для выполнения противопожарных мероприятий в лесах не превышает 15%; недостаток воздушных судов для авиационной охраны лесов и их высокий износ (60 – 70%) позволяют осуществлять только однократное патрулирование, что в три раза ниже норматива
.
В структуре угроз общественной безопасности Российской Федерации в сфере правопорядка определенное место принадлежит угрозам незаконного оборота оружия и взрывчатых веществ.
В течение ряда лет наблюдаются нарастание отрицательных тенденций в сфере противодействия незаконному обороту оружия и взрывчатых веществ, а по существу, социально-правовая недооценка террористической угрозы усиливающейся вооруженности, технической оснащенности преступников, незаконной вооруженности населения; по некоторым экспертным оценкам, в незаконном владении у граждан находится свыше 200 тыс. единиц огнестрельного оружия; в федеральном розыске числится 56,5 тыс. похищен​ных и утраченных единиц нарезного оружия.
В то же время судебная практика явно неадекватна данным тенденциям: судами не учитываются количество и качественная характеристика изымаемого вооружения; недооценивается предупредительное значение практики привлечения виновных лиц к суровым (максимальным) мерам наказания в условиях нарастающей террористической угрозы, неоправданно мягкие назначаются и меры уголовного наказания за изготовление, хранение и перевозку взрывчатых устройств, боевого оружия, в том числе с приспособлениями для бесшумной стрельбы, за совершение преступлений с использованием взрывчатых веществ и огнестрельного оружия.
Весьма значительное место в структуре угроз общественной безопасности Российской Федерации составляют угрозы, связанные с криминализацией экономики, характеризуемые тенденцией к использованию в преступных целях профессиональных познаний специалистов высокого уровня (экономистов, работников правоохранительных органов, юристов, финансистов и т. д.), применению вычислительной и иной техники, что позволяет извлекать сверхкрупные и трудно выявляемые криминальные доходы, скрывать прибыль от налогообложения, формированию нового слоя собственников из дельцов «теневой» экономики, но главное – придает экономической преступности
 организованные формы.

____________
М.  В.  Н а з а р к и н,

кандидат юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России)

Некоторые подходы 

к правовому регулированию безопасности высокорисковых объектов в Российской Федерации и Европейском Союзе: сравнительный анализ

В последние годы в нашей стране и за рубежом резко обострились проблемы, связанные с обеспечением безопасности высокорисковых объектов. Это обусловлено в первую очередь угрозами совершения масштабных терактов и иных актов незаконного вмешательства в деятельность промышленных и транспортных предприятий, посягательствами на объекты жизнеобеспечения, создающими угрозу гибели людей и причинения крупного материального ущерба. Другим не менее значимым фактором выступает угроза техногенных аварий и катастроф, влекущих за собой те же последствия. Проблема эта без преувеличения обрела глобальный характер. И уже стала очевидной необходимость специального правового регулирования общественных отношений в рассматриваемой сфере. 

Расширение техногенной среды  формирует в инфраструктуре современного общества большое количество потенциально опасных и одновременно уязвимых (высокорисковых) объектов, обладающих этими характеристиками в силу конструктивных особенностей и технологического процесса, местоположения, размещения на них опасных веществ и материалов, функционального назначения: транспорт, торгово-развлекательные центры и спортивные сооружения, представляющие собой места массового пребывания граждан, объекты жизнеобеспечения и опасные производственные сооружения и т.д. 

Разумеется, риски, связанные с высокорисковыми объектами, затрагивают в первую очередь страны с высоким уровнем экономического развития и урбанизации, обладающие разветвленной промышленной, транспортной, энергетической инфраструктурой, страны, подавляющая часть населения которых проживает в городах, включая мегаполисы.

Безусловно, этим характеристикам прежде всего отвечают страны Европы, в первую очередь – входящие в Европейский Союз. Не случайно в последние пять-семь лет в странах ЕС вопросам защиты и комплексного обеспечения безопасности высокорисковых объектов придается большое значение как на национальном уровне, так и в рамках деятельности общеевропейских институтов. Импульс этим процессам дали события в США 11 сентября 2001 г., и последовавшие затем крупномасштабные акты в европейских государствах: серия терактов 11 марта 2004 г. на объектах железнодорожного транспорта в Мадриде, крупные террористические акции на городском, включая метрополитен, транспорте в Лондоне летом 2005 г., попытка совершения подрывов нескольких воздушных судов над Атлантическим океаном, вылетавших из Лондона в США летом 2006 г. и другие преступные посягательства подобного рода.

Сравнительный анализ подходов к нормативному регулированию отношений в сфере обеспечения безопасности высокорисковых объектов в нашей стране и странах-членах ЕС представляется интересным и полезным в прикладном смысле по ряду причин. Во-первых, страны ЕС являются ближайшими соседями и Российская Федерация имеет с некоторыми из них общие границы. 

Во-вторых, членами этой международной организации к настоящему времени стали некоторые бывшие республики в составе СССР (Литва, Латвия, Эстония), а Украина, Молдавия, Грузия высказывают намерение вступить в нее.

В-третьих, опыт Евросоюза в рассматриваемой сфере уникален в том, что он является плодом согласования национальных позиций, порой существенно различающихся: как известно, в составе этой организации в настоящее время насчитывается 27 государств-участников и не всегда их интересы в различных сферах совпадают. Поэтому нормотворческий опыт Евросоюза мог бы быть полезным для стран-членов Содружества Независимых Государств, в частности, в процессе выработки общих стандартов в области безопасности и разработке модельных законодательных актов. Например, в минувшем году подготовлены два модельных законодательных акта для стран-участниц СНГ в сфере безопасности воздушного транспорта.

Российская Федерация также относится к числу промышленно развитых стран и испытывает те же проблемы. По оценкам специалистов, в нашей стране на сегодняшний день насчитывается около      45 тыс. опасных производств, огромное количество сооружений, разрушение которых может привести к бедствиям не только регионального, но и национального масштаба. А вся информация о них рассредоточена  по множеству организаций, и управлять рисками при таком положении дел практически невозможно. Многие объекты данной категории находятся в неудовлетворительном техническом состоянии и физически не защищены, представляя собой удобную цель для совершения противоправных акций, включая террористические акты. Например, в настоящее время в Российской Федерации эксплуатируется более 30 тыс. напорных гидротехнических сооружений (ГТС) и комплексов, представляющих потенциальную опасность. Повреждение любого из таких объектов способно привести к возникновению чрезвычайной ситуации, повлечь за собой человеческие жертвы, причинить ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей.

 Кроме того, начиная с конца 80-х годов минувшего столетия крайне острой остается оперативная обстановка на объектах транспортной системы. В последние годы имели место масштабные террористические акты на транспорте в нашей стране. Наибольший общественный резонанс имели взрыв электропоезда Московского метрополитена в феврале 2004 г., подрыв в воздухе двух авиалайнеров внутреннего сообщения в августе того же 2004 г., подрыв скоростного электропоезда сообщением Москва – Санкт-Петербург летом         2007 г. и др. Впрочем, рост масштабов терроризма на транспорте – общемировая тенденция.

Учитывая сходство стоящих проблем, полезно в прикладном отношении сравнить российский и европейский опыт их решения с использованием правовых средств.

В рамках Евросоюза на уровне Еврокомиссии работа по выработке и закреплению обязательных для всех государств-участников стандартов в сфере обеспечения безопасности высокорисковых объектов активно ведется примерно с 2004 – 2005 гг. С самого начала был избран интегративный подход, при котором требования в рассматриваемой области должны были стать универсальными и действовать не территории всего Союза. Основным документом нормативного характера к настоящему времени является «Зеленая книга Европейской программы защиты критических инфраструктур» (ЕПЗКИ), разработанная Европейской комиссией и представленная в Брюсселе в ноябре 2005 г.
 

Работа над этим актом началась по поручению Европарламента в июне 2004 г., и основная цель при этом заключалась в том, чтобы «выработать глобальную стратегию, направленную на усиление защиты критических инфраструктур (ЗКИ)»
. Уже в октябре 2004 г. в рамках реализации этого поручения Еврокомиссия приняла предварительный документ (сообщение) под названием «Защита критических инфраструктур в рамках борьбы с терроризмом», в котором были предложены конкретные меры по предупреждению террористических посягательств (attaques terroristes) в отношении указанных потенциальных объектов. По «горячим следам» в декабре 2004 г. Европарламент принял «Программу солидарности Европейского Союза перед лицом последствий террористических угроз и посягательств». В этот же период Еврокомиссия организовала и провела два специализированных семинара с участием компетентных представителей всех государств-членов с тем, чтобы выработать общие подходы к решению актуальнейшей проблемы. Результатом развернувшихся дискуссий и явилась «Зеленая книга», главная цель которой – обобщить различные варианты формирования Европейской программы защиты критических инфраструктур (раздел 1 Книги). Разумеется, она не содержит в себе окончательного решения проблемы защиты потенциально опасных и уязвимых объектов (эта задача будет решена путем принятия специальных нормативных правовых актов как Европарламентом, так и Еврокомиссией), тем не менее, в документе намечены направления дальнейшей нормотворческой работы. На этом стоит остановиться подробней.

Во-первых, в «Зеленой книге» (раздел 3) определена главная цель и сфера действия программы: «Цель Европейской программы защиты критических инфраструктур будет состоять в том, чтобы гарантировать достаточный уровень безопасности критических инфраструктур, свести к минимуму их уязвимость и обеспечить для всех стран Европейского союза возможность использовать средства быстрого реагирования в зависимости от характера угроз». Программа будет предусматривать дифференцированный подход к обеспечению безопасности критических инфраструктур различных категорий.

Во-вторых, составители «Зеленой книги» в разделе 4 сформулировали ключевые принципы построения и действия Европейской программы защиты критических инфраструктур. К ним отнесены:

субсидиарность (основная нагрузка в обеспечении безопасности критических инфраструктур ложится на национальные правительства, а органы ЕС лишь вырабатывают общие стандарты в этой области и координируют работу);

дополнительность (мероприятия в рамках Европейской программы обеспечения безопасности защиты критических инфраструктур служат дополнением к уже проводимым мероприятиям как на уровне ЕС, так и отдельных стран-членов);

конфиденциальность (контроль за информацией о критических инфраструктурах, которая может представлять интерес для потенциальных и реальных злоумышленников);

сотрудничество заинтересованных субъектов (предусматривается участие в программе всех заинтересованных субъектов: правительства государств-участников ЕС, профессиональных ассоциаций, собственников, эксплуатантов и пользователей);

пропорциональность (меры безопасности и стратегия их применения должны отвечать уровню и степени опасности рисков, а также реальным возможностям правительств).

Отдельный раздел Книги (8) посвящен роли собственников, эксплуатантов и пользователей критических инфраструктур в обеспечении их безопасности. Вообще негосударственным субъектам в обеспечении безопасности критических инфраструктур в документе уделяется огромное значение.

Неотъемлемой частью «Зеленой книги» является заключительный раздел (приложение), в котором представлен понятийно-катего-риальный аппарат, относящийся к сфере безопасности критических инфраструктур. К чести составителей документа относится то, что они дали подробные дефиниции всех терминов.

В частности, в приложении 1 даны подробные и не вызывающие двусмысленных толкований определения всех понятий и терминов, используемых в официальных документах, в том числе и тех, которые во многом сходны по смыслу (например «тревога» и «угроза», близкое к ним понятие «риск»). Разумеется, дано определение ключевому понятию «критические инфраструктуры». По мысли разработчиков «Зеленой книги», это понятие включает в себя «физические ресурсы, службы, информационные системы, сети и объекты жизнеобеспечения, остановка или разрушение которых может вызвать тяжелые последствия для здоровья, безопасности и материального благосостояния граждан, либо негативно отразиться на нормальном функционировании органов власти».

В качестве отдельного понятия выделяется категория «информационные критические инфраструктуры».

Таким образом, «Зеленая книга» служит солидной основой нормотворчества в отдельных странах ЕС. Она представляет собой своего рода вершину нормативной пирамиды, поскольку учет ее положений в законодательстве отдельных государств позволяет избежать коллизий и несоответствий. В частности, принятая в Книге терминология используется законодателями всех стран-участниц ЕС. А это основа гармонизации национальных законодательных систем.

Следовало бы теперь обратиться к нормотворческой деятельности в сфере обеспечения безопасности высокорисковых объектов в нашей стране. В последние годы предпринимаются попытки выработки единого механизма правового регулирования отношений в этой области. Так, с 1992 г. действует Закон РФ «О безопасности», а с 1997 г. – Федеральный закон «О промышленной безопасности опасных производственных объектов».  В 2006 г. прият и вступил в силу Федеральный закон «О противодействии терроризму», который, по сути, заменил действовавший с 1998 г. Федеральный закон «О борьбе с терроризмом». Также в минувшем году вступил в силу Федеральный закон «О транспортной безопасности», был принят ряд указов Президента и постановлений Правительства Российской Федерации. На уровне отдельных органов государственной власти принимаются подзаконные нормативные акты и проводятся соответствующие мероприятия. Например, подобные вопросы в последние годы все чаще включаются в повестку заседания коллегии МВД России, регулярно рассматриваются на оперативных совещаниях при руководстве министерства
.

Тем не менее, обращают на себя внимание недостатки существующей нормативной правовой базы в сфере обеспечения безопасности высокорисковых объектов, которые становятся более очевидными в сравнении с опытом стран ЕС. К этим недостаткам и проблемам можно отнести следующее.

1. Действующие нормативные правовые акты носят локальный характер, регулируя отношения в области обеспечения безопасности лишь отдельных видов высокорисковых объектов (объекты транспорта, опасные промышленные объекты, ядерно опасные, биологически опасные и другие). Причем в последние три-четыре года основное внимание уделяется транспорту (что вполне объяснимо). Однако такой частный подход приводит к тому, что единая политика в области обеспечения безопасности высокорисковых объектов в целом как самостоятельной сферы общественных отношений до сего момента на государственном уровне не оформилась. Это наглядно отражается в отсутствии на законодательном и доктринальном уровне четкого и логичного понятийно-терминологического аппарата: в нормативных правовых актах федерального и ведомственного уровня применительно к одним и тем же объектам используются самые разнообразные термины (потенциально опасные объекты и объекты жизнеобеспечения, особо важные объекты, критически важные объекты, объекты повышенного риска, гипераварийные объекты – всего можно насчитать около полутора десятков определений). Это не сугубо теоретический вопрос, отсутствие единого подхода к определению того или иного явления препятствует пониманию сути проблемы и, в конечном итоге, негативно отражается и на практической деятельности. На наш взгляд, приведенные выше термины могли бы быть в нормативных правовых актах обобщены в рамках понятия «высокорисковые объекты» (по аналогии с принятым в странах ЕС обобщенным понятием «критические инфраструктуры»).

Эта категория выделена на основе родового признака, связанного с  высокой степенью техногенного риска объекта одновременно с учетом высокой степени уязвимости данных объектов (а это ключевой фактор для выстраивания системы их физической защиты правоохранительными органами). С точки зрения правоохранительной деятельности предпочтительность использования в научном обороте и законодательстве дефиниции «высокорисковые объекты» объясняется тем, что ни одно другое сходное по смыслу понятие не охватывает в полной мере всей системы потенциальных целей технологического терроризма и иных актов незаконного вмешательства.

2. Если, как уже было показано, в рамках Евросоюза формирование нормативной правовой базы в рассматриваемой области началось с подготовки базового акта, то в Российской Федерации такого нормативного правового акта нет. Вероятно, необходимо в ближайшее время разработать проект Федерального закона «О высокорисковых объектах».

3. Место бизнеса в обеспечении безопасности высокорисковых объектов практически ни в одном нормативном правовом акте не определено. При этом многие потенциально опасные объекты уже давно вышли из сферы полного государственного контроля и находятся в частных руках. 

4. Как показывает практика, подготовка нормативных правовых актов в нашей стране обычно затягивается на продолжительное время (ускоряет этот процесс, как правило, какое-либо трагическое событие, как это имело место). Так, разработка и принятие ФЗ «О транспортной безопасности» заняла около четырех лет, уже третий год (с 2005 г.) ведется работа над техническими регламентами по антитеррористической и противокриминальной защите объектов.

В представленной статье затронута лишь малая часть вопросов регулирования правоотношений в сфере безопасности высокорисковых объектов в странах ЕС и Российской Федерации. Но и этого достаточно, чтобы выявить определенные различия в подходах зарубежных и отечественных законодателей и правоприменителей.

___________

Н.  Н.  М я л о, 

кандидат исторических наук

(НИЦ ФСБ России)

Зарубежный опыт противодействия религиозному экстремизму

В последние годы рост активности экстремистских религиозных движений, объединений и организаций заставил правоохранительные органы западных государств пересмотреть методы и средства борьбы с данным явлением. 

В ряде зарубежных стран происходит совершенствование существующего уголовно-процессуального законодательства, направленное на облегчение процесса формирования доказательной базы при расследовании преступлений, связанных с экстремистской деятельностью. Так, в Великобритании упрощен порядок ареста и получения ордера на обыск и проникновение в жилище по подозрению в разжигании религиозной розни. В Израиле до 48 часов увеличен срок содержания под стражей без предъявления обвинения. Израильские правоохранительные органы также получили право продлевать этот срок, если это обусловлено предотвращением человеческих жертв.   

В числе мер специального характера, применяемых правоохранительными органами европейских стран, следует отметить растущий обмен оперативной информацией об экстремистски настроенных лицах, их связях с зарубежными радикальными исламскими структурами, контроль за банковскими счетами мусульман, подозреваемых в экстремистской деятельности, осуществление видеонаблюдения в мечетях. В некоторых странах ЕС в программу специальной подготовки сотрудников полиции, а также социальных работников и преподавателей включено изучение основ ислама, методов выявления признаков пропагандистской и вербовочной работы, которую проводят исламские экстремисты. 

В целях сбора, обобщения и анализа информации, получения научно обоснованных выводов и предложений по противодействию экстремистской деятельности власти западных стран способствуют созданию различных научно-исследовательских центров и фондов, к работе в которых привлекаются ведущие ученые, специалисты, эксперты по отдельным проблемам борьбы с религиозным экстремизмом (например, в США и Великобритании созданы фонды по противодействию исламскому экстремизму).

В странах Европы и СНГ наблюдается общая тенденция к усилению пропагандистской составляющей противодействия религиозному экстремизму, направленной на подрыв идейного влияния радикальных религиозных деятелей в молодежной среде. В Евросоюзе принят план антитеррористических действий, который, в частности, предусматривает усиление надзора за радикально настроенными религиозными деятелями, а также проведение организационных мероприятий по поощрению исламских лидеров европейских стран к формированию идей толерантности в среде мусульман. 

Столкнувшись в последние годы с феноменом массового распространения нетрадиционных религиозных движений, культов и сект, европейские страны стали проводить по отношению к ним более жесткую линию, основанную на рекомендациях Парламентской ассамблеи Совета Европы (ПАСЕ) «О незаконной деятельности сект» от 22 июня 1999 г. Так, в странах ЕС была пресечена деятельность таких деструктивных религиозных организаций, как «Ветвь Давидова», «Аум Сенрикё», «Орден храма солнца», «Джонстаун», «Дети Бога» и др. Усилен контроль европейских правоохранительных органов за сектой «сайентологов». В Германии практикуется проверка на принадлежность к этой секте кандидатов на замещение государственных должностей. 

Особо стоит отметить меры по предупреждению религиозного экстремизма во Франции, в частности, принятие в 2001 г. так называемого закона о сектах. Данный закон накладывает ограничения на деятельность религиозных организаций, если они представляют угрозу психологическому или физиологическому состоянию человека, а также ущемляют права и свободы граждан. 

Кроме того, в июле в 2003 г. во Франции была создана правительственная комиссия по вопросам взаимоотношений религии и государства. Ее работа увенчалась принятием в 2004 г. так называемого закона о светском характере общества, согласно которому в госучреждениях и школах запрещено носить любые знаки, демонстрирующие религиозную принадлежность. Обсуждение и принятие данного закона сопровождалось широкой общественной кампанией, инициированной правительством Франции. Впоследствии аналогичные законодательные акты были также приняты в Германии и Бельгии. В других странах Евросоюза этот вопрос находится в стадии обсуждения.

Наряду с этим укрепляется трансатлантическое взаимодействие в сфере борьбы с экстремизмом. Осуществляется поиск путей улучшения координации деятельности правоохранительных органов внутри Евросоюза. Рассматривается вопрос о расширении полномочий представителей Европола и Евроюста в странах ЕС. 

 Обзор правоприменительной практики ряда зарубежных стран показывает, что осознание высокой степени опасности деятельности исламских радикальных организаций привело в последние годы к введению властями ряда государств Европы комплекса мер, направленных на непрерывный мониторинг различных мусульманских объединений, включая усиление контроля за ними со стороны правоохранительных органов, совершенствование миграционных правил, строгое регламентирование процесса регистрации и функционирования подобных организаций. 

При этом следует подчеркнуть, что правовое определение экстремистской деятельности (экстремизма) в законодательствах большинства иностранных государств отсутствует, что существенно затрудняет выделение основных принципов и направлений противодействия экстремизму. Проблемы, связанные с экстремизмом, часто обсуждаются на конференциях и научных диспутах, однако единое мнение по определению данного явления экспертами пока не выработано. 

Заметно возросшая в последние годы социально-политическая активность мусульманского населения Европы способствовала росту его роли и положения в европейском сообществе. Показателем этого, в первую очередь, служит увеличение числа исламских организаций, расширение географии и сферы их деятельности, которая на сегодняшний день охватывает значительное социальное пространство: от исламских центров, мечетей, национальных и религиозных организаций до образовательных учреждений, профессиональных и общественных организаций, студенческих союзов, молодежных и женских движений. Только в Западной Европе насчитывается более 7 тыс. мечетей, центров и учреждений, принадлежащих мусульманской общине. 

При этом следует отметить, что в целом ряде западноевропейских стран радикальный ислам превратился в форму молодежной контркультуры
. По данным итальянских правоохранительных органов, мусульманская молодежь в Европе тянется к радикальному исламу скорее из культурных, нежели экономических соображений. Исламизм, как любое новое учение, предлагает радикальные решения многих личностных проблем, которые испытывает иммигрантская молодежь, и это привлекает ее больше всего.  

Европейские страны смогли предложить в ответ лишь политику мультикультурализма, которая привела к возникновению этнических анклавов, усугубивших изоляцию и культурную дезориентацию иммигрантской молодежи.

Теракты в Мадриде и Лондоне, убийство кинорежиссера Тео Ван Гога, снявшего фильм о жестоком (по европейским меркам) обращении с женщинами в мусульманских общинах в Европе, массовые протесты против запрета хиджаба в учебных заведениях, продолжительные беспорядки во Франции и Нидерландах в октябре-ноябре 2005 г. и пр. свидетельствуют о том, что проявления религиозного экстремизма становятся все более острой проблемой.

В этой связи в последние годы в законодательной практике ряда ведущих государств Европы возникает тенденция к ужесточению мер, направленных на пресечение проявлений религиозного экстремизма. 
Наиболее показателен опыт Великобритании, который находит свое  отражение в «Законе о расовой и религиозной вражде» (Racial and Religious Hatred Act 2006). Законом предусмотрена ответственность за следующие виды деяний: 

высказывания и поведение, содержащие призыв к насилию или угрозу применения силы по расовым и религиозным мотивам; 

демонстрацию, публикацию и распространение материалов, содержащих призыв к насилию по расовым и религиозным мотивам; 

публичную демонстрацию театральных представлений, содержащих высказывания, призывающие к насилию по расовым и религиозным мотивам;

распространение, показ и воспроизведение видеозаписей, содержащих призыв к насилию или угрозу применения силы по расовым и религиозным мотивам; 

хранение материалов, содержащих призыв к насилию по расовым и религиозным мотивам.

Упомянутый закон предусматривает следующие виды наказания за противоправные деяния: штраф и тюремное заключение сроком от 6 месяцев до 7 лет. Также упрощен порядок ареста и получения ордера на обыск и проникновение в жилище. 

Однако борьба с религиозным экстремизмом в Великобритании не ограничивается ужесточением законодательства. Также проводятся мероприятия, направленные на профилактику экстремизма. В последнее время среди европейских ученых и экспертов стала вновь популярна концепция «Евроислама». 

Европейские правоохранительные органы установили, что в Европе практически отсутствует мусульманская теологическая элита из среды мусульман-европейцев. Религиозное образование и проповеди организуются имамами-иностранцами, которые и несут ответственность за радикализацию религиозного сознания большинства европейских мусульман. В этой связи были приняты меры по ужесточению миграционного законодательства. Кроме того, облегчены процедуры депортации в случае подозрения в причастности к разжиганию религиозной розни. Эти меры направлены на то, чтобы оградить ЕС от деятельности религиозных проповедников, присылаемых из арабских стран
, и заполнить эту нишу европейскими проповедниками, лояльными местным властям.

В первой половине 1980-х гг. в Западной Европе создается сеть пантюркистских и исламистских организаций: «Великое идеалистическое общество», «Федерация организаций тюркских эмигрантов и переселенцев», «Пантюрк», «Общество Тюркеша», «Турецкая федерация», «Федерация турко-исламских обществ», «Организация исламской молодежи Европы», «Союз исламских обществ и общин», «Европейская организация», «Национальный взгляд» и др. Центры и филиалы пантюркистского и исламистского движения активно работают с турецкой диаспорой в Европе, создают соответствующую инфраструктуру.

В Германии наиболее активна исламистская организа​ция «Национальный взгляд». Власти Баварии обращают внимание на то, что летние лагеря, организуемые для турецких детей на ее территории, превращаются в центры по «промыванию мозгов», что проводимая в лагерях политическая и религиозная пропаганда направлена на изоляцию турок от других проживающих в Германии этносов на почве идеи национальной исключительности. Часть побывавшей в этих лагерях молодежи возвращается оттуда фанатичными боевиками радикальных организаций («Боз курд», «Черные шакалы», «Стражи исламского порядка» и др.).

Европейские эксперты видят главную причину подъема исламского экстремизма в притоке из-за рубежа религиозных деятелей, проповедующих фундаментализм. Мусульманская молодежь поддается влиянию радикальных проповедей, вовлекающих их в экстремистскую деятельность.

____________

Е.  В.  Д о р о х и н,

кандидат юридических наук, доцент

(ВНИИ МВД России)

Особенности материально-технического обеспечения органов внутренних дел 

и внутренних войск МВД России 

в условиях чрезвычайного положения

Для обеспечения режима чрезвычайного положения используются силы и средства органов внутренних дел, уголовно-исполни-тельной системы, федеральных органов безопасности, внутренних войск, а также силы и средства органов по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий. 

В исключительных случаях на основании Указа Президента Российской Федерации в дополнение к указанным силам и средствам могут привлекаться Вооруженные Силы Российской Федерации, другие войска, воинские формирования и органы. Войска и органы пограничной службы привлекаются для обеспечения режима чрезвычайного положения только в целях охраны Государственной границы Российской Федерации. 

На протяжении последних 10 лет Министерство обороны Российской Федерации, являясь инициатором создания межведомственной (сопряженной) унифицированной системы тылового обеспечения, (МУСТО), которая якобы снизит нагрузку на федеральный бюджет, проводит линию по включению в нее ОВД и внутренних войск МВД России. 

В соответствии с Положением о Министерстве внутренних дел Российской Федерации, утвержденным Указом Президента РФ от          19 июля 2004 г. № 927, МВД России осуществляет управление внутренними войсками МВД России, организацию всестороннего обеспечения их деятельности. МВД организует централизованное обеспечение внутренних войск техникой, вооружением, боеприпасами и другими материально-техническими средствами, обеспечивает проведение конкурсов и заключение государственных контрактов на размещение заказов и поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для нужд МВД России. 

Материальное и техническое по службам тыла обеспечение соединений и воинских частей внутренних войск МВД России осуществляется на основании приказа министра внутренних дел Российской Федерации от 3 июля 2000 г. № 720 «Об утверждении Инструкции по организации снабжения материальными средствами в системе МВД России» в общей системе снабжения МВД. Тыл внутренних войск является неотъемлемой составной частью единой системы тылового обеспечения МВД России и, соответственно, материальное и техническое обеспечение по службам тыла должно осуществляться в единой системе обеспечения министерства. Это подтверждает опыт тылового обеспечения контртеррористических операций в Северо-Кавказском регионе, мероприятий по охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности в городах страны.

Дальнейшее развитие войск, унификация тылового и медицинского обеспечения, по мнению МВД, должны осуществляться с учетом специфики выполнения задач правоохранительной деятельности. МВД России готово участвовать в формировании единой концепции развития системы тылового и медицинского обеспечения правоохранительных органов Российской Федерации на основе создания единой информационной базы данных.
Вхождение внутренних войск МВД России в МУСТО, т.е. полное вычленение внутренних войск из системы тылового обеспечения МВД, нецелесообразно ввиду специфики правоохранительной направленности служебно-боевых задач внутренних войск и может привести к ряду негативных последствий. Поставит обеспечение выполнения задач при ЧО в прямую зависимость от органа снабжения, не подчиненного министру внутренних дел, и лишит его возможности оперативного маневра материальными и денежными средствами. В случаях, когда войска, привлекаемые к проведению специальных операций, обеспечиваются структурами, не подчиненными командующему (командиру) или руководителю операции, выполнение боевой задачи может быть поставлено под угрозу срыва.

Министерство внутренних дел России согласовало план при условии подготовки Минэкономразвития России независимого экономического обоснования целесообразности создания МУСТО. 

Однако мероприятие Минэкономразвития России не выполнено, научно-исследовательская работа не проведена, экономическая целесообразность мероприятий по созданию МУСТО не исследована и не доказана. Независимое исследование, в равной степени учитывающие аргументы и мнения всех силовых ведомств, проведено не было. Конечная цель создания МУСТО научно и экономически не обоснована, концепция не сформулирована, ориентиры не ясны ни для одного из министерств и ведомств.

В подтверждение данной проблемы достаточно оценить возможности Управления материально-технического и вещевого снабжения по обеспечению органов внутренних дел и внутренних войск МВД Российской Федерации при выполнении задач по обеспечению режима чрезвычайного положения.

Возможности УМТ и ВС по обеспечению органов внутренних дел и внутренних войск МВД Российской Федерации в этих условиях определяются:

наличием материально-технических средств текущего довольствия;

наличием материально-технических средств оперативного запаса для ЧО;

наличием материально-технических средств текущего снабжения. 

Опыт показывает, что наличие материально-технических средств позволяет обеспечить группировку сил и средств органов внутренних дел и внутренних войск, обеспечивающих выполнение оперативно-служебных задач при ЧО, только на части территории, при введении чрезвычайного положения. 

По нашему мнению, необходимо учитывать возможное введение чрезвычайного положения на значительной территории и привлечения для его обеспечения значительных сил и средств. 

Решение вопросов материально-технического снабжения подразделений, обеспечивающих режим чрезвычайного положения, невозможно без маневра материально-техническими средствами. На наш взгляд, осуществить такой маневр возможно только при наличии в МВД собственных материально-технических средств и специалистов тыловых подразделений. 

____________

А.  А.  С м и р н о в,

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России)

Вопросы ограничения прав и свобод человека 

и гражданина при проведении контртеррористических операций

Терроризм продолжает оставаться реальной угрозой национальной безопасности России на современном этапе развития. Очаги активности террористических организаций в настоящее время преимущественно локализованы в регионе Северного Кавказа, где продолжают совершаться террористические акты в отношении мирного населения и сотрудников правоохранительных и иных органов государственной власти. Действующие здесь террористические формирования достаточно хорошо организованы, оснащены различными видами вооружения и специальной техники, пользуются поддержкой (в том числе финансовой) определенных сил внутри страны и из-за рубежа, что позволяет им относительно успешно осуществлять террористическую деятельность, держа в страхе население и подрывая авторитет государственной власти. Поэтому присутствие федеральных силовых структур продолжает оставаться необходимым элементом поддержания стабильности, защиты конституционного строя и обеспечения безопасности личности, общества и государства в данном регионе России, имеющим стратегическую значимость
. 

Одним из важных аспектов деятельности Вооруженных Сил Российской Федерации, внутренних войск МВД России, иных правоохранительных органов по противодействию терроризму является вопрос о содержании и допустимых пределах ограничения прав и свобод человека и гражданина при проведении контртеррористических операций. Вопрос этот имеет обоюдоострый характер применительно к ограничению как прав лиц, занимающихся террористической деятельностью (террористов), так и прав мирного населения, неизбежно затрагиваемых в ходе таких операций. От правильного его разрешения зависит соблюдение прав и свобод указанных лиц и критериев их допустимого ограничения. Здесь, с одной стороны, требуется исключить возможность необоснованного и несоразмерного ограничения прав и свобод человека и гражданина, а с другой – обеспечить эффективность деятельности силовых структур и их правовую защищенность, исключающую возможность необоснованного привлечения к ответственности военнослужащих и сотрудников правоохранительных органов за правомерные действия при проведении контртеррористических операций. 

Причем последний аспект, зачастую упускаемый из виду, имеет принципиально важный характер. Участвующие в контртеррористических операциях военнослужащие и сотрудники правоохранительных органов, выполняя государственный долг и защищая интересы государства, должны четко знать допустимые пределы своих действий и быть уверенными в том, что соблюдая эти пределы они гарантированно не выйдут за рамки правовой дозволенности. Вопрос этот весьма актуален, что многократно подтверждалось реальной практикой деятельности правоохранительных органов по борьбе с терроризмом. В этой связи показательным является уголовный процесс по делу офицера войсковой разведки (спецназа ГРУ) Ульмана, разведотрядом которого в ходе проведения спецоперации по приказу вышестоящего командования были уничтожены пассажиры задержанного автомобиля. Не менее информативные примеры актуальности затронутой проблемы представляют собой события в Беслане и Москве, когда при штурме сотрудниками спецподразделений правоохранительных органов захваченных террористами зданий погибло большое число заложников. 

В данных и иных подобных случаях возникает вопрос о правомерности действий военнослужащих и сотрудников правоохранительных органов, основой для решения которого должен выступать закон. Именно закон в силу требований ч. 3 ст. 55 Конституции РФ должен являться той юридической формой, в которой необходимо четко зафиксировать возможные и допустимые ограничения прав и свобод при противодействии терроризму в целом, и при проведении контртеррористических операций, в частности. В противном случае возникает ситуация правовой неопределенности, когда вопросы ограничения прав и свобод при планировании и осуществлении контртеррористических операций будут решаться по усмотрению руководящего состава, персонально возлагающего ответственность за эти решения на себя. Очевидно, что в случае наступления негативных последствий (например, гибели представителей мирного населения при проведении «зачистки» жилого поселения) в такой ситуации всегда можно найти «крайнего» среди руководителей или исполнителей операции и привлечь их к ответственности за проявленную «самодеятельность». Ведь нет соответствующего положения федерального закона, которое можно было бы привести в качестве правового основания своих решений и действий. Ссылки же на ведомственные инструкции, не основанные на положениях закона, не всегда будут приниматься во внимание прокуратурой (судом) при рассмотрении материалов проверки или уголовного дела.

С учетом вышеизложенных концептуальных размышлений проанализируем положения действующего Федерального закона от             6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии терроризму» (в ред. Федерального закона от 27 июля 2006 г. № 153-ФЗ)
 (далее – Закон) в части регулирования вопросов ограничения прав и свобод человека и гражданина при проведении контртеррористических операций и дадим им оценку. 

Рассматриваемый Закон определяет контртеррористическую операцию как 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 (ч. 5 ст. 3). В целях пресечения и раскрытия террористического акта, минимизации его последствий и защиты жизненно важных интересов личности, общества и государства Закон предусматривает возможность введения на период и в пределах территории проведения контртеррористической операции особого правового режима – режима контртеррористической операции. 

Правовой режим контртеррористической операции характеризуется комплексом ограничений личных и социально-экономических прав и свобод человека и гражданина, установленных Законом в целях защиты этих прав и свобод, обеспечения общественной и государственной безопасности, защиты конституционного строя РФ. Указанный комплекс структурируют следующие ограничения основных прав, предусмотренные ст. 11 Закона.

1. Ограничения права человека на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства: удаление физических лиц с отдельных участков местности и объектов (п. 2); временное отселение физических лиц, проживающих в пределах территории, на которой введен правовой режим контртеррористической операции, в безопасные районы (п. 8); ограничение движения транспортных средств и пешеходов на улицах, дорогах, отдельных участках местности и объектах (п. 10).

2. Ограничения права человека на свободу и личную неприкосновенность: проверка у физических лиц документов, удостоверяющих их личность, а в случае их отсутствия - доставление указанных лиц в органы внутренних дел (иные компетентные органы) для установления личности (п. 1); проведение при проходе (проезде) на территорию, в пределах которой введен правовой режим контртеррористической операции, и при выходе (выезде) с указанной территории досмотра физических лиц и находящихся при них вещей, а также досмотра транспортных средств и провозимых на них вещей, в том числе с применением технических средств (п. 12).

3. Ограничения права человека на неприкосновенность частной жизни, тайну переписки, телефонных переговоров, почтовых, телеграфных и иных сообщений: ведение контроля телефонных переговоров и иной информации, передаваемой по каналам телекоммуникационных систем, поиск на каналах электрической связи и в почтовых отправлениях в целях выявления информации об обстоятельствах совершения террористического акта, о лицах, его подготовивших и совершивших, и в целях предупреждения совершения других террористических актов (п. 4).

4. Ограничения права человека свободно искать, получать, передавать, производить, и распространять информацию любым законным способом – приостановление оказания услуг связи физическим лицам или ограничение использования сетей связи и средств связи (п. 7).

5. Ограничения права человека на неприкосновенность жилища:  беспрепятственное проникновение лиц, проводящих контртеррористическую операцию, в жилые и иные принадлежащие физическим лицам помещения и на принадлежащие им земельные участки для осуществления мероприятий по борьбе с терроризмом (п. 11).

6. Ограничения права человека на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности – приостановление деятельности опасных производств и организаций, в которых используются взрывчатые, радиоактивные, химически и биологически опасные вещества (п. 6); ограничение или запрещение продажи оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ, специальных средств и ядовитых веществ, установление особого режима оборота лекарственных средств и препаратов, содержащих наркотические средства, психотропные или сильнодействующие вещества, этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции (п. 13).

7. Ограничения права частной собственности – отбуксировка транспортных средств (п. 2); 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 (п. 5). 

Указанный перечень ограничений основных прав не имеет исчерпывающего характера, так как ст. 11 рассматриваемого Закона допускает реализацию на территории проведения контртеррористической операции ряда дополнительных мер, включая усиление охраны общественного порядка, объектов, подлежащих государственной охране, и объектов, обеспечивающих жизнедеятельность населения и функционирование транспорта, а также объектов, имеющих особую материальную, историческую, научную, художественную или культурную ценность (п. 3); введение карантина, проведение санитарно-противоэпидемических, ветеринарных и других карантинных мероприятий (п. 9). Кроме того, ч. 3 ст. 9 Закона предусматривает возможность применения боевой техники, оружия и специальных средств Вооруженными Силами РФ при проведении контртеррористической операции. Очевидно, что реализация указанных мер сопрягается с ограничением личных и социально-экономических прав и свобод человека и гражданина, в том числе права на жизнь в соответствии со ст. 22 изучаемого Закона.

При этом Закон закрепляет допустимость установления на отдельных участках территории (объектах), в пределах которой (на которых) введен правовой режим контртеррористической операции, как всего комплекса мер и временных ограничений, предусмотренных ч. 3 ст. 11 Закона, так и отдельных мер и временных ограничений (ч. 4 ст. 11). Таким образом Закон предоставляет руководителю контртеррористической операции право выбора (усмотрения) при разрешении указанного вопроса, позволяя тем самым наиболее полно учитывать характер и особенности оперативной обстановки в районе проведения контртеррористической операции.

Изучаемый Закон предусматривает комплекс правовых гарантий, направленных на недопущение чрезмерных и необоснованных ограничений прав и свобод человека и гражданина, а также на обеспечение возможности осуществления эффективного государственного и общественного контроля за соблюдением конституционных прав и свобод личности в ходе проведения контртеррористической операции:

1) цель введения правового режима контртеррористической операции – пресечение и раскрытие террористического акта, минимизация его последствий и защита жизненно важных интересов личности, общества и государства (ч. 1 ст. 11);

2) проведение контртеррористической операции только в случае, если пресечение террористического акта иными силами и способами невозможно (ч. 1 ст. 12);

3) ограниченность возможности проведения контртеррористической операции территориальными и временными пределами (ч. 1              ст. 11);

4) незамедлительное обнародование решения о введении правового режима контртеррористической операции (включая определение территории (перечня объектов), в пределах которой (на которых) такой режим вводится, и перечня применяемых мер и временных ограничений), а также решения об отмене правового режима контртеррористической операции (ч. 2 ст. 11);

5) обязательное информирование руководителем федерального органа исполнительной власти в области обеспечения безопасности в случае проведения масштабной контртеррористической операции высших должностных лиц государства о введении правового режима контртеррористической операции и о территории, в пределах которой она проводится (ч. 3 ст. 12);

6) возмещение вреда физическим и юридическим лицам, причиненного при пресечении террористического акта правомерными действиями (ч. 2 ст. 18). 

Подводя итог вышеизложенному и давая оценку Федерального закона от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии терроризму», следует полностью согласиться с известным российским специалистом по особым правовым режимам С.В. Пчелинцевым, отметившим сбалансированность использованного в нем подхода к решению проблемы ограничения прав и свобод при противодействии террористической деятельности
. Данный общий вывод полностью применим и в отношении более узкого вопроса – регулирования рассматриваемым Законом вопросов ограничения прав и свобод человека и гражданина в правовом режиме контртеррористической операции. Закон весьма четко и детально формулирует перечень и содержание вводимых ограничений, фиксирует их пределы, а также закрепляет гарантии правовой защиты прав и свобод человека и гражданина при проведении контртеррористических операций. 

Несмотря на отмеченные достоинства, в Законе имеется ряд существенных пробелов в части регулирования ограничения основных прав и свобод при противодействии терроризму, на которые обращалось внимание в научной литературе. Так, председатель Конституционного Суда РФ В.Д. Зорькин к числу вопросов, не нашедших регламентации в рассматриваемом Законе, отнес следующие: порядок действий правоохранительных органов при освобождении заложников, применение правоохранительными органами биометрических и визуальных средств контроля, постановка на учет граждан и организаций, подозреваемых в осуществлении террористической деятельности
.

Среди перечисленного для режима контртеррористической операции наибольшей значимостью обладает проблема правового регулирования операций правоохранительных органов по освобождению заложников, так как такие операции всегда связаны с ограничением прав и свобод как террористов, так и самих заложников, жизнь и здоровье которых подвергаются серьезной опасности (в истории проведения таких спецопераций в различных странах мира имели место множественные случаи их гибели).

Рассматриваемый Закон не содержит никаких специальных норм, регулирующих организацию и проведение таких операций. Помимо тех ограничений, которые были рассмотрены нами выше, при освобождении заложников может применяться такое ограничение прав лица, совершающего террористический акт, как лишение его жизни, а также причинение вреда здоровью или имуществу такого лица         (ст. 22). Несмотря на предельную жесткость таких ограничений, они являются, на наш взгляд, вполне обоснованными, так как физическая ликвидация террористов либо применение насилия в отношении них в некоторых случаях выступает единственным возможным способом пресечения их общественно опасной деятельности и предотвращения тяжких последствий совершения террористического акта. 

Кроме того, ст. 22 рассматриваемого Закона устанавливает допустимость  причинения  вреда  иным  охраняемым  законом  интересам личности, общества или государства при пресечении террористи-ческого акта либо осуществлении иных мероприятий по борьбе с терроризмом действиями, предписываемыми или разрешенными законодательством Российской Федерации. Следует признать, что данная формулировка носит достаточно общий характер и может толковаться весьма неоднозначно.

По нашему мнению, в анализируемом Законе в обязательном порядке должны быть урегулированы следующие аспекты операций по освобождению заложников:

1) общие положения о ведении переговоров с террористами и основания принятия решения об удовлетворении требований террористов и порядок его реализации (ст. 16 Закона в недостаточной мере регулирует данные вопросы);

2) основания и порядок принятия решения о подготовке и начале штурма захваченного объекта с заложниками либо уничтожения такого объекта; 

3) общие положения о порядке и пределах действий сотрудников правоохранительных органов при штурме захваченного объекта с заложниками, включая вопросы применения боевой техники, оружия и специальных средств;

4) основания и порядок принятия решения о прекращении штурма захваченного объекта с заложниками либо отмене решения об уничтожении такого объекта;

5) содержание и пределы вводимых ограничений на передачу информации (в том числе средствами массовой информации) о ходе подготовки и проведения операции по освобождению заложников;

7) общие положения о порядке оказания медицинской помощи лицам, пострадавшим при проведении операции по освобождению заложников, и об осуществлении их физической защиты и охраны.

Уверен, что кому-то приведенный перечень покажется избыточным; другие выскажут скептическую позицию относительно возможности правовой регламентации указанных вопросов вообще и в федеральном законе, в частности. Однако по нашему глубокому убеждению данные вопросы могут быть эффективно урегулированы правом и ответственность за решение этой важной, но не простой задачи целесообразно возложить именно на Федеральное Собрание РФ, располагающее возможностью в ходе тщательных обсуждений с привлечением квалифицированных экспертов в этой области детально проработать указанные вопросы и воплотить результаты такой проработки в законодательном акте. Иначе данные вопросы будут «спущены» в лучшем случае на уровень Правительства РФ или федеральных органов исполнительной власти, а в худшем – решать их придется руководителю контртеррористической операции и (или) руководителям подразделений, входящих в состав группировки сил и средств, привлекаемых для проведения контртеррористической операции, возлагая тем самым на себя всю полноту ответственности за ее последствия (о чем нами говорилось выше). Уверен, что последний вариант явно не пойдет на пользу и обеспечению соблюдения прав и свобод человека и гражданина при проведении контртеррористических операций. 

___________

Н.  Н.  П о п о в а,

кандидат юридических наук,

(V Бюро адвокатов г. Москвы)

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».
Ю. А. Тихомиров 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 отношению к обычному состоянию 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 организаций; значительно возрастает объем административно-правового 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 охраны 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 – 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.)

___________

А.  Р.  П о п ч е н к о  

(ВНИИ МВД России)

К вопросу об информационной открытости деятельности органов внутренних дел при проведении контртеррористической операции

Антитеррористическая деятельность государственных институтов вызывает неизменный интерес у представителей средств массовой информации. При этом нередко возникают конфликтные ситуации, так как в погоне за остросюжетными материалами отдельные репортеры зачастую подвергают необоснованному риску как собственные жизни, так и жизни других людей. Попытки представителей компетентных органов призвать подобных лиц к установленному порядку освещения событий в зоне проведения специальных мероприятий как правило вызывают лавину упреков в ущемлении свободы прессы и в создании «информационного вакуума», якобы развязывающего властным структурам руки для системного ущемления прав и свобод человека и гражданина. В связи с этим весьма актуальным становится вопрос о пределах информационной открытости в правоохранительной деятельности в целом  и антитеррористической, в частности.

Значительный объем управленческой деятельности правоохранительных органов составляет информационно-аналитическая работа. Для ее организации необ​ходима система сбора, обработки, анализа (включая прогнозиро​вание) информации, ее хранения и использования. Кроме того, большое значение играет обеспечение безопасности собранной информации, как от повреждения (уничтожения), так и от несанкционированого доступа
.

Между информацией и управлением существует прямая связь, посколь​ку для функционирования любой системы необходимо собрать сведения о состоянии системы и окружающей ее среды, передать эту информацию по каналам связи в место ее переработки; на основе полученных результатов выработать команды управления и передать их исполнительным органам для реализации; осуществить соответствующий контроль
.

Основы формирования информационного общества определены в  Конституции Российской Федерации, закрепившей информационные права и свободы граждан в статусе конституционных. Основной закон страны предоставляет возможность «свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом» (ч. 4 ст. 29 Конституции), «обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления» (ст. 33).

Любой гражданин при реализации права на свободный поиск и получение информации может обратиться к органам государственной власти, органам местного самоуправления, общественным организациям (объединениям), хозяйствующим субъектам, их должностным лицам с запросом информации по вопросам, затрагивающим его права и свободы. Самостоятельным правом гражданина является право на достоверную информацию о состоянии окружающей среды (ст. 42).

Часть 2 ст. 24 Конституции России указывает, что органы государственной власти и органы местного самоуправления, их должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом.

Законодательство в области формирования и охраны отечественных информационных ресурсов получило достаточно интенсивное развитие в середине 90-х годов прошлого века. Были приняты федеральные законы от 13 января 1995 г. № 7-ФЗ «О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации»; от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации»; от 4 июля 1997 г. № 85-ФЗ «Об участии в международном информационном обмене» и другие нормативные правовые акты, регламентирующие механизм формирования информационного общества – его информатизацию.

Новый этап развития информационного законодательства следует связать с принятием Федерального закона от 27 июля 2006 г.           № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации»
. Названный Закон регулирует отношения, возникающие при:

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

применении информационных технологий; 

обеспечении защиты информации.

Статья 8 указанного закона определяет, что граждане (физические лица) и организации (юридические лица) (далее – 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 утверждении в сфере информационного обмена метода общих дозволений – «разрешено все, что не запрещено». При этом гражданин (физическое лицо) имеет право на получение от государственных органов, органов местного самоуправления, их должностных лиц в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, информации, непосредственно затрагивающей его права и свободы.

Часть 1 ст. 3 Закона РФ от 18 апреля 1991 г. № 1026-1 «О милиции»
 (Принципы деятельности милиции) устанавливает, что деятельность милиции строится в соответствии с принципами уважения прав и свобод человека и гражданина, законности, гуманизма, гласности.

Деятельность милиции может быть гласной и негласной. Несмотря на это, в вышеназванной норме закона закреплено то обстоятельство, что деятельность милиции строится на принципе гласности. Несомненно, в полной мере положения данного принципа могут касаться лишь гласной части деятельности милиции.

Например, в соответствии с требованиями ч. 2 ст. 12 Федерального закона от 12 августа 1995 г. № 144-ФЗ «Об оперативно-розыскной деятельности»
 предание гласности сведений о лицах, внедренных в организованные преступные группы, о штатных негласных сотрудниках органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, а также о лицах, оказывающих или оказывавших им содействие на конфиденциальной основе, допускается лишь с их согласия в письменной форме и в случаях, предусмотренных федеральными законами.

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

Закон Российской Федерации от 21 июля 1993 г. № 5485-1            (ред. от 22 августа 2004 г.) «О государственной тайне»
 регулирует отношения, возникающие в связи с отнесением сведений к государственной тайне, их засекречиванием или рассекречиванием и защитой в интересах обеспечения безопасности Российской Федерации.

В соответствии со ст. 5 указанного Закона (Перечень сведений, составляющих государственную тайну) государственную тайну составляют:

1) сведения в военной области:

о содержании стратегических и оперативных планов, документов боевого управления по подготовке и проведению операций, стратегическому, оперативному и мобилизационному развертыванию Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов, предусмотренных Федеральным законом       «Об обороне», об их боевой и мобилизационной готовности, о создании и об использовании мобилизационных ресурсов;

о планах строительства Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск Российской Федерации, о направлениях развития вооружения и военной техники, о содержании и результатах выполнения целевых программ, научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ по созданию и модернизации образцов вооружения и военной техники;

о разработке, технологии, производстве, об объемах производства, о хранении, об утилизации ядерных боеприпасов, их составных частей, делящихся ядерных материалов, используемых в ядерных боеприпасах, о технических средствах и (или) методах защиты ядерных боеприпасов от несанкционированного применения, а также о ядерных энергетических и специальных физических установках оборонного значения;

о тактико-технических характеристиках и возможностях боевого применения образцов вооружения и военной техники, о свойствах, рецептурах или технологиях производства новых видов ракетного топлива или взрывчатых веществ военного назначения;

о дислокации, назначении, степени готовности, защищенности режимных и особо важных объектов, об их проектировании, строительстве и эксплуатации, а также об отводе земель, недр и акваторий для этих объектов;

о дислокации, действительных наименованиях, об организационной структуре, о вооружении, численности войск и состоянии их боевого обеспечения, а также о военно-политической и (или) оперативной обстановке;

2) сведения в области экономики, науки и техники:

о содержании планов подготовки Российской Федерации и ее отдельных регионов к возможным военным действиям, о мобилизационных мощностях промышленности по изготовлению и ремонту вооружения и военной техники, об объемах производства, поставок, о запасах стратегических видов сырья и материалов, а также о размещении, фактических размерах и об использовании государственных материальных резервов;

об использовании инфраструктуры Российской Федерации в целях обеспечения обороноспособности и безопасности государства;

о силах и средствах гражданской обороны, о дислокации, предназначении и степени защищенности объектов административного управления, о степени обеспечения безопасности населения, о функционировании транспорта и связи в Российской Федерации в целях обеспечения безопасности государства;

об объемах, о планах (заданиях) государственного оборонного заказа, о выпуске и поставках (в денежном или натуральном выражении) вооружения, военной техники и другой оборонной продукции, о наличии и наращивании мощностей по их выпуску, о связях предприятий по кооперации, о разработчиках или об изготовителях указанных вооружений, военной техники и другой оборонной продукции;

о достижениях науки и техники, о научно-исследовательских, об опытно-конструкторских, о проектных работах и технологиях, имеющих важное оборонное или экономическое значение, влияющих на безопасность государства;

о запасах платины, металлов платиновой группы, природных алмазов в Государственном фонде драгоценных металлов и драгоценных камней Российской Федерации, Центральном банке Российской Федерации, а также об объемах запасов в недрах, добычи, производства и потребления стратегических видов полезных ископаемых Российской Федерации (по списку, определяемому Правительством Российской Федерации);

3) сведения в области внешней политики и экономики:

о внешнеполитической, внешнеэкономической деятельности Российской Федерации, преждевременное распространение которых может нанести ущерб безопасности государства;

о финансовой политике в отношении иностранных государств (за исключением обобщенных показателей по внешней задолженности), а также о финансовой или денежно-кредитной деятельности, преждевременное распространение которых может нанести ущерб безопасности государства;

4) сведения в области разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности:

о силах, средствах, об источниках, о методах, планах и результатах разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыск-ной деятельности, а также данные о финансировании этой деятельности, если эти данные раскрывают перечисленные сведения;

о лицах, сотрудничающих или сотрудничавших на конфиденциальной основе с органами, осуществляющими разведывательную, контрразведывательную и оперативно-розыскную деятельность;

об организации, о силах, средствах и методах обеспечения безопасности объектов государственной охраны, а также данные о финансировании этой деятельности, если эти данные раскрывают перечисленные сведения;

о системе президентской, правительственной, шифрованной, в том числе кодированной и засекреченной связи, о шифрах, о разработке, об изготовлении шифров и обеспечении ими, о методах и средствах анализа шифровальных средств и средств специальной защиты, об информационно-аналитических системах специального назначения;

о методах и средствах защиты секретной информации;

об организации и о фактическом состоянии защиты государственной тайны;

о защите Государственной границы Российской Федерации, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации;

о расходах федерального бюджета, связанных с обеспечением обороны, безопасности государства и правоохранительной деятельности в Российской Федерации;

о подготовке кадров, раскрывающие мероприятия, проводимые в целях обеспечения безопасности государства.

Развернутый Перечень, сведений, отнесенных к государственной тайне, утвержден Указом Президента Российской Федерации от          30 ноября 1995 г. № 1203
 (в ред. Указа Президента РФ от 11 февраля 2006 г. № 90).

Существует определенная специфика регулирования информационных потоков в условиях проведения контртеррористической операции.

В соответствии со ст. 11 Федерального закона от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ
 «О противодействии терроризму» на территории (объектах), в пределах которой (на которых) введен правовой режим контртеррористической операции, в порядке, предусмотренном законодательством Российской Федерации, на период проведения контртеррористической операции допускается применение и временных ограничений, ряд из которых затрагивают вопросы обмена и получения информации:

ведение контроля телефонных переговоров и иной информации, передаваемой по каналам телекоммуникационных систем, а также осуществление поиска на каналах электрической связи и в почтовых отправлениях в целях выявления информации об обстоятельствах совершения террористического акта, о лицах, его подготовивших и совершивших, и в целях предупреждения совершения других террористических актов (п. 4 ст. 11); 

приостановление оказания услуг связи юридическим и физическим лицам или ограничение использования сетей связи и средств связи       (п. 7 ст. 11).

В то же  время закон прямо возлагает на руководителя контртеррористической операции обязанность определить представителя оперативного штаба, ответственного за поддержание связи с представителями средств массовой информации и общественности.

Таким образом, от руководства проведением антитеррористической операцией требуется достижение разумного баланса между сохранением в тайне сведений, не подлежащих разглашению, и допуском к открытой информации аккредитованных представителей СМИ. В случае положительного разрешения указанной проблемы будут созданы объективные предпосылки к тому, что деятельность правоохранительных органов будет освещаться в конструктивном ключе, что в свою очередь способствует повышению авторитета государственных институтов в глазах гражданского общества.

____________

И.  А.  З а й ц е в

(ВНИИ МВД России)

Особенности условий проведения 

служебных проверок в зоне выполнения контртеррористических мероприятий 

на территории Северо-Кавказского региона Российской Федерации

(по материалам служебных проверок 

ВОГОиП МВД России)

Законность правоохранительной деятельности – важнейшее условие достижения ее социальных целей. На необходимость строгого  соблюдения законности указывал Президент Российской Федерации В.В. Путин в своем ежегодном послании Федеральному Собранию, определяя задачей номер один строгое соблюдение чиновниками законности. Проблема обеспечения правомерности оперативно-служебной деятельности и личного поведения сотрудников органов внутренних дел вне службы была затронута также в ответах Президента России на вопросы граждан 18 октября 2007 г.
 Глубокую озабоченность руководителя страны вызвала неблагоприятная статистика делинквентного поведения личного состава подразделений МВД. Среди всех должностных лиц, привлеченных к уголовной ответственности за получение и дачу взяток, сотрудники ОВД составили 40%.

Работа с кадрами, совершенствование их профессиональной подготовки, укрепление законности, дисциплины и уставного порядка – решающие факторы повышения эффективности управления системой МВД России, обеспечения результативности оперативно-служебной деятельности
. Нарушение законности и дисциплины сотрудниками ОВД представляет серьезную опасность, подрывающую служебные основы деятельности органов внутренних дел, что способствует формированию неблагоприятного социально-психологи-ческого климата в подразделениях, снижает служебную активность сотрудников, а также дискредитирует в глазах населения Министерство внутренних дел Российской Федерации как институт государственной власти
.

Правовое и организационное обеспечение служебных проверок в сфере государственной службы в общих чертах регламентируется федеральным законодательством. В Федеральном законе от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации» правоохранительная служба  в ст. 7 определяется как вид государственной, представляющей собой профессиональную служебную деятельность граждан на должностях правоохранительной службы.

В Федеральном законе от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе»
 в гл. 12 «Поощрения и награждения. Служебная дисциплина на гражданской службе» дается понятие служебной дисциплины на гражданской службе (ст. 56), порядок наложения и снятия дисциплинарного взыскания (ст. 57-58), а также порядок проведения служебной проверки (ст. 59). В данной статье рассматриваются обстоятельства, сроки ее проведения, права гражданского служащего, в отношении которого проводится служебная проверка. В упомянутом законе служебная проверка предусматривается только в связи с совершением госслужащим дисциплинарных нарушений. В целях установления юридических фактов, порождающих правоотношения в сфере прохождения службы, возможности проведения служебных проверок не предусматривается.

Итак, под служебной проверкой (расследованием) понимается – совокупность мероприятий, проводимых соответствующими должностными лицами государственного органа в целях своевременного, всестороннего, полного и объективного исследования дисциплинарных проступков государственных служащих или для опровержения сведений, порочащих их честь и достоинство
.

В настоящее время в органах внутренних дел отсутствуют какие-либо федеральные нормативные акты, регламентирующие порядок, методы проведения служебных проверок
. Нет требований, предъявляемых к оформлению заключения служебной проверки.

Служебная проверка представляет собой разновидность административной процессуальной деятельности руководителя органа внутренних дел или уполномоченного им должностного лица по выявлению причин и условий, способствующих совершению дисциплинарного проступка или нарушения законности сотрудниками органа внутренних дел и определению характера и степени их виновности. Проверка как правило представляет собой первую стадию дисциплинарного производства (доказывания) в отношении сотрудника (сотрудников) ОВД, допустившего неисполнение либо исполнившего недобросовестно свои должностные или же общемилицейские обязанности, нарушившего этические правила поведения в быту и на досуге. Кроме того, служебные проверки в ОВД осуществляются в целях установления юридических фактов: о прохождении службы в определенный период или в особых условиях, получении травмы сотрудником (гибели или суицида) при исполнении служебных обязанностей или при иных обстоятельствах. Проверки являются также способом служебного установления причин и обстоятельств других чрезвычайных происшествий: пожаров, взрывов, утраты государственного имущества, оружия, боеприпасов, разглашения служебной тайны. В результате этого достигаются цели управленческой деятельности по укреплению дисциплины и законности, предупреждению и максимальному искоренению факторов, детерминирующих служебно-делинквентное поведение, воспитанию сотрудников в духе высокой профессиональной правовой культуры, строгого соблюдения и обеспечения защиты прав, свобод и интересов граждан
.

Служебная проверка в отношении сотрудников милиции, выполняющих служебно-боевые задачи по обеспечению правопорядка в зоне проведения контртеррористической операции (КТО) на территории Северо-Кавказского региона, имеет свои характерные особенности. Здесь необходимо обязательно учитывать, что сотрудники прибывают из всех субъектов РФ, с различным уровнем служебно-боевой подготовки, профессиональной и личной культуры, мотивацией и привычками к соблюдению требований уставного порядка.

Анализируя материалы служебных проверок ВОГОиП МВД России за 2005 – 2006 гг., удалось выявить, что наибольшее количество дисциплинарных проступков совершается сотрудниками в первые два месяца нахождения в служебной командировке (при направлении на 180 суток), причем каждое второе – это употребление спиртных напитков. Наибольшее количество проступков совершено рядовым и младшим начальствующим составом.

К причинам, способствующим совершению дисциплинарных проступков в зоне КТО, относятся:

 плохое знание нормативных документов, должностных инструкций личным составом, а также неэффективная организация службы и контроля со стороны руководства оперативных групп, сводных отрядов милиции; 

при направлении в служебную командировку не всегда учитываются семейно-бытовые проблемы, влияющие как стрессогенные факторы на сознание и поведение сотрудников;

отсутствие условий для нормального отдыха, организации быта и досуга личного состава.

К особенностям (специфике) условий проведения служебных проверок в зоне КТО можно отнести следующие факторы.
1. Недопустимость реализации полученной информации по открытым каналам связи (сотовый телефон, внутренняя связь, рация).

2. У лиц, проводящих проверки, часто отсутствуют подробные знания территории, где совершено правонарушение или чрезвычайное происшествие, наличие связи с подразделением, маршрутов движения и оперативной обстановки, способов совершения преступлений незаконными вооруженными формированиями (подрывов, обстрелов, засад).

3. В связи с тем, что личные дела находятся на месте постоянной дислокации, нет возможности достаточно подробно охарактеризовать личность сотрудника, совершившего проступок; установить, были ли  соблюдены все необходимые требования при приеме на службу, назначении на должность, аттестации, организации профессионального обучения, наличие у него конкретных поощрений и взысканий, в связи с чем они применялись и т.д. 

4. Отсутствует информация о мотивах и целях выезда сотрудников в служебную командировку (служебная необходимость, меркантильные соображения, стремление находиться в экстремальных обстоятельствах  или напротив, уйти от жизненных проблем). 

5. В связи с отсутствием прямой телефонной связи с подразделением (отдаленность нахождения, горная местность) приходится связываться через оперативные группы, временный отдел, мобильные отряды, военные комендатуры, что серьезно затрудняет работу и приводит к нарушению сроков служебных проверок.

6. Небольшой срок нахождения в служебной командировке, незнание личного состава, как руководством, так и сослуживцами, не позволяет должностному лицу, проводящему служебную проверку, обстоятельно оценить деловые и моральные качества, другие данные, характеризующие сотрудника как личность и профессионала.

7. В связи с тем, что дисциплинарное взыскание не может быть наложено в период нахождения сотрудника в командировке
, заключение по материалам служебной проверки завершается рекомендациями по откомандированию сотрудника к месту постоянной дислокации с последующим информированием ВОГОиП МВД России о мерах дисциплинарного воздействия, примененных  к виновному.

 8. По всем фактам нарушений или чрезвычайных происшествий по личному составу в  пунктах временной дислокации в обязательном порядке информируется руководство МВД, ГУВД, УВД по субъекту Федерации, направившего сотрудника в служебную командировку.

9. В связи с постоянно осложненной оперативной обстановкой в регионе Северного Кавказа сроки проведения служебной проверки могут быть сокращены до минимума: от  одного до пяти дней.

10. В дополнение к традиционным сведениям, содержащимся в заключении по материалам служебной проверки, указывается также: временная должность, звание и фамилия сотрудника, проводившего служебную проверку, номер и дата приказа о направлении в служебную командировку лица, допустившего нарушение, на какую временную должность назначен и с какого времени находится в пункте временной дислокации.

   11. Копия заключения служебной проверки направляется к месту постоянной службы для информации, принятия мер воздействия и приобщается к личному делу сотрудника, совершившего должностной проступок, связанный с нарушением законности или преступлением. 

____________

С.  В.  К а л и н и н а

(Академия экономической безопасности 

МВД России)

К вопросу 

об административной ответственности 

за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики

В России участились случаи распространения идей нацизма и фашизма. Эти крайне опасные явления в жизни общества создают угрозу основам конституционного строя, ведут к попранию конституционных прав и свобод человека и гражданина, подрывают общественную безопасность. Поэтому в законодательстве РФ в ст. 20.3 КоАП предусмотрена административная ответственность за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики и символики.

В соответствии с ФЗ от 25 июля 2002 г. № 114-ФЗ «О противодействии экстремистской деятельности» (в ред. от 24 июля 2007 г.) пропаганда и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики, либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения, отнесены к экстремистской деятельности (экстремизму)
.

Впервые административная ответственность за изготовление, распространение и демонстрацию нацистской символики была предусмотрена Законом г. Москвы от 15 января 1997 г. № 1 «Об административной ответственности за изготовление, распространение и демонстрацию нацистской символики на территории города Москвы»
. Согласно этому Закону:

под нацистской символикой понимались знамена, значки, атрибуты униформы, приветствия и пароли, представляющие собой воспроизведение в любой форме соответствующей символики, использовавшейся Национал-социалистической рабочей партией Германии и фашистской партией Италии: свастики и других отличительных знаков государственных, военных и других структур, признанных преступными Нюрнбергским международным трибуналом, фасций (повязок), приветственных жестов и т.д., а также всякая другая символика и атрибутика, напоминающая нацистскую (фашистскую); 

под изготовлением нацистской символики – создание, тиражирование предметов, изображающих соответствующие знаки (символы), или материалов, содержащих их: плакатов, листовок, печатной, фото-, кино- и видеопродукции и т.д.; под распространением нацистской символики понимается передача вышеуказанных предметов или материалов другим лицам путем продажи или бесплатной раздачи; под демонстрацией нацистской символики понимается ее публичное выставление, показ, ношение, вывешивание, изображение, воспроизведение на страницах печатных изданий или в фото-, кино- и видеоматериалах, тиражирование и другие действия, делающие ее восприятие доступным;

под ношением нацистской символики – наличие символики и атрибутики, напоминающей нацистскую (фашистскую), на одежде в виде нашивок, повязок, значков, других элементов, а также ношение иных предметов с ее изображением (часы, браслеты и т.д.). 

В соответствии с предписаниями ст. 3 указанного Закона                г. Москвы не рассматривалось в качестве противоправного деяния воспроизведение нацистской (фашистской) символики в рамках художественных или научных фильмов и публикаций, осуждающих фашизм либо излагающих исторические события, а также отображающих культовые обряды, традиции с использованием знаков национальной геральдической символики России и других стран, когда соответствующая символика не может рассматриваться в качестве нацистской (фашистской).

Названный Закон утратил силу в связи с принятием Закона            г. Москвы от 18 сентября 2002 г. № 43 «О признании утратившими силу отдельных законов города Москвы в связи с принятием Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях»
.

В настоящее время ст. 20.3. КоАП РФ предусматривает ответственность за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения, в виде административного штрафа в размере от 500 до 1 тыс. рублей с конфискацией нацистской или иной указанной атрибутики или символики, либо административный арест на срок до пятнадцати суток с конфискацией нацистской или иной указанной атрибутики или символики. 

А их изготовление, сбыт или приобретение в целях сбыта, направленные на их пропаганду, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от одной тысячи до двух тысяч пятисот рублей с конфискацией предмета административного правонарушения; на должностных лиц – от 2 тыс. до 5 тыс. рублей с конфискацией предмета административного правонарушения; на юридических лиц – от 20 тыс. до 100 тыс. рублей с конфискацией предмета административного правонарушения
.
При привлечении к ответственности за совершение рассматриваемого правонарушения необходимо учитывать, что эмблема политической партии рассматривается в качестве одного из ее символов
. А распространение или пропаганда атрибутов или символов, отождествляемых с нацизмом в электронных, печатных СМИ либо в иных формах с целью расширения их воздействия на различные слои населения квалифицируются в качестве рассматриваемого административного правонарушения
.

Субъектами правонарушения являются граждане и юридические лица.
Теперь разберемся, какая атрибутика и символика не является нацистской и, следовательно, за ее демонстрацию не наказывают.

Атрибутом является отличительная принадлежность, присвоенный кому или чему знак, предмет для отличия. Символ – это сущность в немногих словах или знаках. Символ веры, исповеданье всей сущности или основ ее
.

Из нацистской свастики наиболее известен так называемый гамматический крест, который использовался на знаменах, значках, униформе и т.д. гитлеровской Германии. Каково же его значение?

От известных церковных и светских специалистов по истории и археологии можно узнать, что среди разных форм креста «также была в употреблении форма креста гамматического, состоящего из (греческой буквы) гаммы», – как сообщает архимандрит Гавриил в книге «Руководство по литургике, или наука о Православном Богослужении, для Духовных Семинарий», изданной в 1886 г. в Твери. А из книги «Христианская Символика» графа А.С. Уварова можно узнать, что гамматический крест изображен на потире (сосуде для причащения) уже в IV в. В альбоме же «Византийская миниатюра» можно прочитать о том, что в IХ в. по заказу императрицы Феодоры в императорском скриптории было изготовлено Евангелие, украшенное золотым орнаментом из гамматических крестов, с элементами античного орнамента меандра. А в альбоме В.Н. Лазарева можно увидеть орнамент из гамматического креста, которым украшены: и своды монастыря Хосиос Лукас в ХI в., и апсида собора Святой Софии Киевской в ХI в., и стены храма святого Георгия в Курбиново в ХI в., и западная стена Стамбульского Кахрие джами начала ХIV в., а также архиерейские облачения Византийского периода и многие фрески на Балканах. В книге «Матенадаран» изображен четвероконечный крест в окружении двенадцати гамматических крестов, где рядом поясняется, что «иллюстрации Эчмиадзинского Евангелия отражают преобразовательную связь двух Заветов, утверждая важнейшие догматы христианства».

Уже первые христиане в Римских катакомбах изображали гамматический крест, который у многих индоевропейских народов соответствовал понятию «вечности» или «счастья» и именовался «свастикой»
. 

Символом с самой интересной судьбой является гамматический крест. Существуют два противоположных вида этого знака. «Посолонь» – символ Света, порядка. В православии – это гамматический крест, который изображен на многих культовых предметах Православной церкви. Его можно увидеть на картине современного художника Ильи Глазунова «Сто веков» (1988 г.; картина была написана к 1000-летию Крещения Руси. Знак этот изображен на облачении св. князя Владимира и на щите повергаемого идола).  Многие наши современники, увидев этот знак, удивляются, не вдаваясь в подробности, и восклицают: «Свастика, свастика…» Они не ведают, что, по материалам ряда православных изданий, это каноническая, мало употребляемая ныне форма православного креста. Самое главное: «лопасти» у «положительного» символа направлены влево, в отличие от «правосторонней» немецкой свастики. «Противусолонь», иначе – свастика; символ хаоса, тьмы, беспорядка. Конкретно этот знак являлся символом немецких нацистов. Интересно, что Гитлер заимствовал его из древних индоевропейских преданий. Надо заметить, что теория об арийской расе была заимствована там же, но извращена и опошлена до неузнаваемости нацистской пропагандой
.

На сайте православного информационного агентства «Русская линия» Полина Варламова в статье «Депутатам на заметку» излагает небезынтересные исторические факты о «хождении» будущей нацистской свастики в России. «…Однако, вряд ли при этом большинство из тех, кто сегодня требуют запрещать, изымать и сажать за распространение изображений свастики (от древнеиндийского «svastika» – буквально: «связанное с благом»), фасций (от латинского «fascis» – «пучок», обозначавшего прутья, связанные вместе красным ремнем с вложенным внутрь ликторским топором) и прочих индийских и римских древностей, знают, что таковые являлись одними из первых символов «демократической» России». И далее автор статьи повествует о том, что при выпуске новых денег большевиками в 1917 г. в качестве государственной символики «новой России» на оборотной стороне первой из купюр – достоинством           250 рублей – помещалось изображение двуглавого орла с «опущенными» крыльями и без державно-имперских атрибутов (так называемый герб Временного правительства). Этот герб был выполнен художником И.Я. Билибиным. От него и произошел орел, изображаемый сегодня в качестве эмблемы Государственного банка России, на современных монетах регулярного выпуска номиналом 1, 2 и 5 рублей
.
Данный материал вызывал живой интерес большинства людей, интересующихся нацистской атрибутикой и символикой в историческом или научном плане. Так, Игумен Кирилл (Семенов) из Москвы говорит о том, что «…именно этот знак оставила на стене внутри Ипатьевского дома Государыня-Мученица Александра Феодоровна. А еще вспомнилось вот что: те, кто бывал в Свято-Никольском храме на Братском кладбище Севастополя, не могли не увидеть в интерьере храма огромного количества свастики, которая использована там в качестве орнаментальной росписи потолка и сводов. Входишь в храм – и свастика прямо «бросается в глаза». Храм построен в середине XIX столетия, и сохранился в годы Великой Отечественной войны. А еще помню выставку священнических облачений и церковной утвари в Ново-Девичьем монастыре несколько лет назад. В числе прочего там представлены были фелони, сшитые в начале       XX в. в России, сплошь испещренные самой настоящей свастикой. Конечно, люди православные знают, что изображения свастики найдены еще в христианских катакомбах Рима…». Обсуждая вышеупомянутую статью, историк Андрей Иванов подтверждает, что «…изображение креста такой формы использовалось довольно часто и в православной символике, а также Государыней Императрицей Александрой Феодоровной. Именно такими крестами (свастиками) был орнаментирован построенный к 300-летнему юбилею Дома Романовых Феодоровский собор в Царском селе. Именно таким крестом была украшена записная книжка Государыни (что дало большевикам в 1920 – 1930 гг. повод показать «родство» взглядов Царицы и появившихся в Европе фашистов, приватизировавших этот знак), именно такой крест использовали некоторые тайные монархические организации в годы Гражданской войны для опознавания своих. Очень показательна в этом плане фраза из литературного наследия генерала П.Н. Краснова, который любопытным образом отреагировал на появление в 1930-х гг. свастики в качестве государственной символики нацисткой Германии, отметив, что появившаяся на германских знаменах свастика сразу же вызвала ощущение чего-то близкого, ощущение Родины. Другое дело, что компрометация немецкими нацистами этого знака, который совершенно обоснованно ассоциируется сегодня у большинства русских людей с немецкой агрессией, не позволяет благоразумным людям использовать его ныне так же свободно, как и до появления нацизма. По большому счету, гамматический крест никогда не являлся основным символом для христиан и избегать его употребления не сложно. Но просвещать людей об истинном смысле этого знака, конечно, надо…».

Теперь становится ясным, что не могут быть признаны фашистскими символами сотни изображений гамматического креста у христиан, например: отлитых и гравированных на церковной утвари домонгольского периода; мозаических под куполом собора Святой Софии Киевской; иконописных – на облачениях Византийских Святителей; рельефного орнамента вокруг дверей Нижегородского Кафедрального собора; вышитых на фелони Московского храма Николы, что в Пыжах, и так далее. Потому что в данном случае это демонстрирование национальной геральдической символики России, которое не образует состава административного правонарушения, и соответствующая символика не может рассматриваться в качестве нацистской (фашистской).

Административная ответственность – многоплановый феномен, включающий применение не только материальных норм, но и процессуальных норм административного права. Реализация этих норм связана с осуществлением уполномоченными субъектами административной юрисдикции своих полномочий по установлению факта и состава административного правонарушения, личности нарушителя, по возбуждению и рассмотрению дела, вынесению и исполнению  постановления о назначении административного наказания.

Применение ст. 20.3 КоАП РФ, предусматривающей административную ответственность за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики, осуществляется по установленным правилам производства по делам об административных правонарушениях. 

Полномочиями по возбуждению дел о таких правонарушениях наделены уполномоченные должностные лица органов внутренних дел (милиции) (п. 1 ч. 2 ст. 28.3. КоАП РФ). А дела об административных правонарушениях рассматривают мировые судьи (ст. 23.1. КоАП РФ).

___________
И.  К.  С т р е л ь н и к о в а


(УД ФМС России)


Миграция. Добро или зло?

Вопрос, поставленный в заголовке, конечно, риторический. У каждого из нас найдутся аргументы и «за», и «против». Сфера миграции в последнее время приобрела поистине проблемный, практически болезненный облик. При том, что исторически сложилась ситуация, при которой население нашей планеты находится в постоянной динамике, переезжает, устраивает свою личную жизнь и профессиональную карьеру за пределами титульных государств, миграция воспринимается многими как нечто негативное, мешающее нормальному жизненному ритму. 

Возникнув много столетий назад, международная миграция стала изучаться как самостоятельная отрасль относительно недавно – с конца 60-х годов XX в. Первыми, кто обратил на нее «серьезное» внимание, были экономисты – люди, которые «любят подсчитать прибыль», привносимую в экономику тем или иным явлением. 

Миграция, как оказалось, существенно влияет на темпы экономического роста, развитие производств, различных отраслей экономики. Причем речь идет и о странах-донорах трудовых мигрантов, и о странах, которые являются центрами их притяжения. 

Говоря о «миграционных магнитах», мы прежде всего имеем в виду США, Канаду, а также страны с высокими доходами от экспорта нефти и с высоким экономическим ростом (Объединенные Арабские Эмираты, Бахрейн), государства «Старого света» и, естественно, Россию. 

Страны-поставщики рабочей силы, «экспортируя» человеческие ресурсы, решают сразу несколько задач: проблему безработицы внутри государства (уменьшается количество граждан, претендующих на рабочие места), проблему пополнения бюджета за счет переводов наличных средств своими соотечественниками из-за рубежа (например, по оценке Всемирного банка, на денежные переводы мигрантов приходится 20% внутреннего валового продукта Молдавии и свыше 10% ВВП Армении и Таджикистана). Также нужно учесть, что «страна-экспортер» автоматически избегает необходимости затрачивать средства на обучение, здравоохранение и другие социальные расходы.

Крупные центры миграции, такие, как центральная часть России, также извлекают из миграции много «плюсов». Благодаря непрекращающемуся потоку трудовых мигрантов из Таджикистана, Узбекистана, Молдавии, Украины, наша страна имеет большое количество работников, готовых выполнять тяжелую, вредную работу, связанную, к примеру, со строительством и уборкой, за минимальную плату. К слову, многие россияне сетуют, мол, у нас и так безработица, а тут еще понаехали, рабочие места занимают. Однако, существуют определенные трудовые «ниши», которые наши соотечественники по тем или иным причинам не хотят занимать: россияне, имеющие по два высших образования, квалифицированные работники, бывшие военнослужащие, лица пенсионного возраста, ищущие «подработку» – кто из них пойдёт «мести улицы», мыть туалеты, отгружать сырое мясо, вывозить отходы за мизерную плату? Приглядитесь, кто красит по весне чугунные ограждения в вашем дворе, кто разбрасывает «горячую асфальтмассу» на дороге и при этом дышит ядовитыми парами, чтобы отправить на родину в конце месяца сущие копейки? Это граждане Таджикистана, Молдовы, Киргизии.

Наши граждане, прежде всего речь о тех, кто населяет такие мегаполисы, как Москва и Питер, предпочитают ехать работать за рубеж. Здесь мы уже сталкиваемся с проблемой эмиграции и утечки мозгов «brain drain». Мы теряли и теряем по сей день наших специалистов, ученых, спортсменов, врачей (которые, имея высшую квалификацию, предпочитают «устроится» где-нибудь в центре Европы фельдшером, но при этом получать в десятки раз больше, чем на Родине, работая по специальности).

Привлечение иностранных работников в экономику за последние десять лет возросло в восемь раз и достигло в 2006 г. более миллиона иностранцев, среди которых граждане 140 государств. Наибольшее число из Китая, Украины, Узбекистана, Турции, Таджикистана и Вьетнама. Естественно, речь идет о мигрантах, получивших официальное разрешение на работу.

Здесь нельзя не сказать о незаконной миграции. Она как иголочка, тянущая за собой черную ниточку из инфекционных болезней, «привозимых» нелегалами, преступности, унижений и рабского труда мигрантов в нечеловеческих условиях.

Криминальные сообщества, сделавшие миграцию доходным бизнесом, получают колоссальные прибыли от переправки и трудоустройства мигрантов. Чего стоит, к примеру, знаменитый «китайский путь». Нет, речь не о «Шелковом пути», а о схеме, по которой много лет переправлялись нелегальные мигранты из Китая, через определенные населенные пункты Дальневосточного региона, в Москву, а затем транзитом в Европу в публичные дома, а также для оказания услуг по уборке жилых помещений состоятельных людей.

Для того, чтобы полностью ликвидировать подобные проблемы, необходимо задействовать всю систему силовых структур России, укрепить границы, которые в некоторых местах настолько «прозрачны», что можно констатировать их полную виртуальность: между российской деревней и украинским хутором, например, может просто пролегать железнодорожное полотно

Проблема кажется почти неразрешимой и отнюдь не прибавляет положительных очков миграции, однако обширная социально-информационная кампания, или то, что теперь называется модным словом «пи-ар акция», проводимая Федеральной миграционной службой России в последние два года, принесла свои положительные результаты.

При помощи доступных для понимания обывателя «мультиков», листовок, наклеек в вагонах московского метрополитена, запуска интерактивного сайта Федеральной миграционной службы (www.fms.gov.ru), где можно не только проверить в системе «он-лайн» подлинность паспорта по его серии и номеру, но и задать руководству службы интересующие вопросы, многие иностранные граждане, ищущие в России работу, действительно пришли к правильному выводу: для всех нас будет лучше, если мигрант все же легально пересечет границы России, уведомит соответствующие органы о своем приезде в нашу страну и, впоследствии, о месте работы.

Выгода для всех участников этого процесса очевидна.

Для мигранта. Федеральной миграционной службой максимально  упрощена  система  постановки иностранного гражданина на учет – из разрешительной она превратилась в уведомительную, больше нет необходимости собирать такое большое количество документов для легализации. Новая система миграционного учета, работающая с 15 января 2007 г., основное бремя ответственности перенесла на принимающую сторону. Поставить гостя на учет можно в любом подразделении Федеральной миграционной службы или отправить уведомление по почте (постановлением Правительства Российской Федерации от 15 января 2007 г. № 10 установленный размер платы за услуги организации почтовой связи по приему уведомления о прибытии иностранного гражданина или лица без гражданства в место пребывания на территории Российской Федерации составляет 118 рублей).

Также здесь можно отметить, что, согласно нововведениям, которые претерпело миграционное законодательство в текущем году, значительно повысилась ответственность работодателей за использование нелегальной рабочей силы. Если ранее, используя труд неучтенных иностранных рабочих, выплачивая им мизерную зарплату, заселяя их в бараки без отопления и электричества, не неся ответственности за производственные травмы, гибель «безымянных тружеников», работодатель мог отделаться штрафом в восемь тысяч рублей за всех обнаруженных нелегалов вместе взятых, то сейчас за каждого незаконно работающего мигранта коммерсант выплачивает до восьмисот тысяч рублей. Это уже «ощутимая» цифра, даже для дельца, получающего «сверхприбыль». Мониторинг, проводимый Федеральной миграционной службой с момента «запуска» указанных правовых нововведений, показал их неоспоримую эффективность. Реакция надзорных органов по каждому из подобных случаев следует незамедлительно. Одним из ярких примеров можно назвать нашумевшее массовое пищевое отравление иностранных рабочих в Московской области, чему способствовали не только антисанитарные условия их размещения, но и халатное отношение к обеспечению их пищевыми продуктами: надежда на то, что можно сэкономить на продуктах питания, обернулась тяжелейшими последствиями для здоровья иностранных граждан и возбуждением уголовного дела в отношении работодателей по этому факту. 

Всего с начала 2007 г. к различным видам юридической ответственности привлечено более 158 тыс. работодателей.

Для оформления разрешения на работу теперь требуется минимум документов, а его обладателю дается три месяца, чтобы найти своего работодателя. При этом около 40% мигрантов устраивается на работу сразу.

Для России изменения, которые претерпело миграционное законодательство, бесспорно положительны.

Что бы ни говорили недоброжелатели, а прогресс очевиден. У    них – сплетни и слухи, а у нас – цифры. Причем цифры «живые» – за каждой стоит человек, его судьба.

Первое. Упрощение процедур легализации и повышение уровня юридической защищенности мигрантов привело впервые за многие годы к снижению количества преступлений, совершенных при участии иностранных граждан, на 7%.

Второе. Мы получаем гораздо более объективные статистические данные о количестве, половозрастном, квалификационном составе мигрантов, приезжающих в нашу страну. Это очень важно как для профилактики преступлений и осуществления эффективного контроля указанной группы лиц, так и для подсчета экономических «плюсов» использования работы иностранцев.

Если за 2006 г. было учтено пять млн человек, то за девять месяцев 2007 г. – более шести млн. Данные о легально приехавших в нашу страну иностранных гражданах, согласно ст. 9 Федерального закона «О миграционном учете иностранных граждан», поступают в информационную систему Центрального банка данных по учету иностранных граждан. Создание новой системы учета нацелено на урегулирование миграционных потоков и направление их в то русло, которое было бы желательно для нашей страны. 

К примеру, необходимо «разгружать» те регионы, куда съезжается основная часть мигрантов. Речь идет, конечно, о мегаполисах, таких как Москва, Ростов-на-Дону, Владивосток. Необходимо развивать регионы, которые сейчас больше походят на заброшенные города-призраки, чем на «процветающую российскую глубинку». Деградация во многих отдаленных от центра российских регионах достигает немыслимых размеров. Врачи и учителя уже давно покинули эти забытые всеми места, о средствах массовой информации и говорить не приходится, работать негде: ни производств, ни фермерских хозяйств.

Необходимо вложить огромные финансовые средства и человеческие ресурсы для того, чтобы «поднять» регионы, построить там школы, детсады, поликлиники, создать тысячи рабочих мест, привлечь к строительству иностранных рабочих.

Одним из направлений развития регионов, по мнению сотрудников Федеральной миграционной службы, может послужить государственная программа по оказанию содействия добровольному переселению соотечественников из-за рубежа.

Эта программа изначально не была нацелена на стимулирование переселения, а лишь на создание условий для тех, кто уже принял решение вернуться в Россию, жить и работать на Родине. На сегодняшний день мы получили уже 30 тыс. заявлений от желающих вернуться. Многие из наших соотечественников не нашли за рубежом того, о чем мечтали, многие не смогли интегрироваться в обществе с «иным» менталитетом и их оно «вытолкнуло», подобно тому как организм выталкивает чужеродное тело.

Надо сказать, что проблема интеграции существует повсеместно. В идеале любое государство стремится создать формулу, следуя которой можно достичь мирного сосуществования титульного населения и мигрантов. Цель практически утопическая, ведь никакие законы не переделают человеческую душу, которая, как известно, –          «потемки». 

Еще, по всей видимости, не скоро многие наши граждане перестанут видеть в мигрантах источник вселенского зла. Особенно в связи с террористической угрозой в лице мусульман. Однако, нужно заметить, что наше государство во все периоды своего существования не было в чистом виде христианским. Испокон веков мы живем, работаем и, наконец, сражаемся плечом к плечу с мусульманами, буддистами, да и с атеистами, которые верят только в прогресс, деньги, светлое будущее или, в крайнем случае, вообще ни во что не верят.

Как отметил наш Президент: «трудовая миграция не решает демографическую проблему, но закрывает часть важнейших потребностей нашей страны в трудовых ресурсах». Миграция частично компенсирует естественную убыль населения нашей страны. Но здесь идет речь не о тех мигрантах, которые приехали на сезонные работы, а о тех, которые становятся «резидентами», т.е. приобретают со временем признак оседлости, получают вид на жительство, затем гражданство. Некоторые мигранты, целью которых является не заработок, а получение российского гражданства, конечно, идут на хитрость. Многие слышали о фиктивных браках между небогатыми российскими девушками и амбициозными представителями кавказских национальностей, заключаемых на взаимовыгодных условиях. Зная об упрощенной схеме получения гражданства теми иностранцами, у которых близкими родственниками являются россияне, предприимчивые иностранцы предлагают нашим девушкам определенную сделку, предметом которой с одной стороны является некая сумма денег, выплачиваемая в качестве моральной компенсации «фиктивной невесте», а с другой – штамп в паспорте о заключении брачного союза с гражданкой России, дающий определенные преференции       (в вопросе приобретения российского гражданства). Такие браки определенно не решают демографических проблем. 

По части «национальной терпимости» россияне, согласно соцопросам, публикуемым в прессе, «предпочитают» европиоидов: граждан Украины, Белоруссии. Они интегрируются легче, да и количество трудовых мигрантов с Украины – добрые 30% от общего числа всех иностранных рабочих. 

Это и понятно. Одна из основных причин использования иностранной рабочей силы из стран ближнего зарубежья в приграничных районах – безусловная экономическая выгода. Первое – низкие затраты на транспортировку рабочих, второе – практически полное отсутствие затрат на их размещение, питание и обустройство в случае маятниковой миграции.

Таким образом, кроме уже названных положительных моментов миграции, можно добавить, что в наших условиях существенно, что при импорте квалифицированной рабочей силы принимающая сторона экономит на образовании и профподготовке. Немаловажно, что присутствие относительно недорогой иностранной рабочей силы повышает конкурентоспособность производимых страной товаров вследствие уменьшения издержек производства, при этом иностранные работники не обеспечиваются пенсиями, а также не учитываются при разработке различных финансовых и социальных программ.

В завершение хотелось бы сказать, что система регулирования миграционных потоков сегодня еще несовершенна. Многое хочется предпринять, изменить, улучшить. Сделать так, чтобы всем – и россиянам, и мигрантам – было бы комфортно. Но, как ни печально, здесь «один в поле не воин». Только общими усилиями мы сможем добиться положительных результатов. От законотворцев требуется принятие ряда обдуманных и эффективных нормативных актов, от мигрантов – желание законно и честно трудиться на территории России, уважая и соблюдая порядки, нормы поведения, установленные государством и сложившиеся в обществе, не забывая, что они – гости России. А от граждан Российской Федерации – терпение, понимание, политическая грамотность. 

Здесь уместно вспомнить слова одного из президентов США Теодора Рузвельта, о том, что «страна не может позволить себе использовать труд сотен тысяч иммигрантов, пока они остаются социальными изгоями». Тем более, что сейчас миграция приобрела колоссальные масштабы: по данным Организации Объединенных Наций, общее число человек, проживающих сегодня за пределами стран, в которых они родились, составляет около 200 млн, что практически вдвое превышает соответствующий показатель предшествующего поколения. Получается, что, по приблизительным подсчетам, каждый десятый человек, живущий постоянно или временно в стране с развитой экономикой, является иммигрантом.

Думается, что современное общество без миграции просто немыслимо. Остается надеяться, что миграционные потоки, представляющие собой кровеносную систему мировой экономики, привнесут достаточно кислорода в этот гигантский организм, а человечество наконец осознает, что это нормальный процесс, и «переливание крови другой группы» может стать фатальным: ни одно государство не сможет стать настолько изолированным, чтобы «не впускать и не выпускать» людей и жить в экономическом и социальном вакууме.

___________

Л.  И.  О в ч и н н и к о в а

(ВНИИ МВД России)

Проблемы привлечения 

негосударственных субъектов 

правоохранительной направленности 

к обеспечению охраны общественного порядка 

в чрезвычайных ситуациях

В один из сложных периодов истории – построение постсоциалистической государственности, сопровождающийся целым рядом противоречивых тенденций и кризисных явлений в экономической, социальной и политической сферах – в России наметилась устойчивая тенденция ежегодного увеличения количества чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера
. «Средства массовой информации практически ежедневно сообщают о крупномасштабных стихийных бедствиях, катастрофах, уносящих человеческие жизни и которые зачастую в считанные часы и даже минуты уничтожают результаты многолетнего развития, а затраченные драгоценные ресурсы оказываются выброшенными на ветер»
. Например, в 2000 г. количество чрезвычайных ситуаций природного характера увеличилось на 31% по сравнению с 1999 г. (с 354 до 465), в результате пострадало 104 924 человека, погибло 97
. 

Уже в 2004 г. произошла 951 чрезвычайная ситуация, в том числе 226 природного, 686 техногенного, 27 биолого-социального характера, а также 12 террористических актов. Спасено свыше 93 тыс. человек, сохранено материальных ценностей на сумму 22,3 млрд рублей
.

Федеральным законодательством определено, что «чрезвычайная ситуация – это обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей»
.

Однако чрезвычайные ситуации возникают не только в результате стихийных бедствий, технологических катастроф и аварий. Нормальная жизнь людей, деятельность предприятий, учреждений и организаций нередко нарушается в результате противоправных социальных явлений, к которым относятся межнациональные, этнические и религиозные конфликты, групповые нарушения общественного порядка, массовые беспорядки, совершение террористических актов и иных тяжких преступлений, другие чрезвычайные происшествия, в том числе связанные с задержанием вооруженных преступников, захватом заложников, летательных аппаратов и других транспортных средств, зданий и сооружений. Большая роль здесь принадлежит органам внутренних дел. В этих ситуациях не менее важно участие граждан и негосударственных субъектов правоохранительной направленности не только в охране общественного порядка, но и в предотвращении и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Более того, крупномасштабные катастрофы последних лет показали, что нельзя создать высокоэффективную систему защиты населения от стихийных бедствий и чрезвычайных ситуаций без участия самого населения. В таких нештатных условиях задачи государственных органов и органов местного самоуправления приобретают определенную специфику, обусловленную нарушением нормального ритма общественной жизни в зоне бедствия. В этот период времени свойственно: увеличение объема выполняемых задач; применение специфических приемов и методов деятельности, быстрота и четкость их выполнения; усиление внимания к отдельным элементам и сторонам осуществляемых задач
. Поэтому необходимо учитывать и максимально возможно вовлекать население, предприятия и организации в создание безопасной среды обитания.

В ст. 15 Федерального закона от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ        «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» определена правовая основа участия организаций и общественных объединений в ликвидации чрезвычайных ситуаций. В соответствии со своими уставами они могут участвовать в организации и проведении мероприятий по предотвращению и ликвидации чрезвычайных ситуаций федерального и регионального характера. Руководство их действиями осуществляет созданная в Российской Федерации единая государственная система предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций
. 

На органы управления единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций возлагается ответственность за решение вопросов, связанных с перевозкой членов общественных объединений к зоне чрезвычайной ситуации и обратно, организацией размещения, питания, оплаты труда, материально-технического, медицинского и других видов обеспечения их деятельности в этих условиях. В то же время участники ликвидации чрезвычайных ситуаций от общественных объединений должны иметь соответствующую подготовку, подтвержденную в аттестационном порядке.

В приложении к положению о единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций (РСЧС) содержится перечень создаваемых федеральными органами исполнительной власти функциональных подсистем РСЧС. Там же указано, что МВД России образует функциональную подсистему охраны общественного порядка. 

В то же время в наставлении от 10 сентября 2002 г. по осуществлению планирования и подготовки сил и средств органов внутренних дел и внутренних войск МВД России к действиям при чрезвычайных обстоятельствах, в разделе «Силы и средства, привлекаемые к действиям при чрезвычайных обстоятельствах» отсутствует норма о привлечении общественных объединений и организаций. 

Вместе с тем положением о МВД России, утвержденном Указом Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927 «Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации», закреплены полномочия министерства по участию в обеспечении режима чрезвычайного положения в случае его введения на территории Российской Федерации или в ее отдельных местностях, а также в проведении мероприятий в рамках единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, повышении устойчивости работы органов внутренних дел и внутренних войск при возникновении чрезвычайных ситуаций в условиях военного и мирного времени
. Там же указано, что одной из основных задач является осуществление деятельности МВД России во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, общественными объединениями и организациями. 

По нашему мнению, рассматриваемый вопрос остается до конца теоретически и практически не проработанным, поэтому при подготовке ведомственных нормативных правовых актов по данной проблематике имеют место попытки обойти его стороной. Об этом свидетельствуют примеры существующей некоторой оторванности научной проработки вопроса по организации взаимодействия органов внутренних дел и негосударственных субъектов правоохранительной направленности. 

В подготавливаемых монографиях, научных статьях и учебных пособиях, посвященных деятельности органов внутренних дел в ЧС, не раскрывается возможность привлечения негосударственных субъектов правоохранительной направленности к охране общественного порядка в условиях ЧС
. Также нельзя согласиться с отношением некоторых исследователей, которые рассматривая систему органов, обеспечивающих общественный порядок и общественную безопасность при ЧС, не нашли место для участия негосударственных субъектов правоохранительной направленности в этой деятельности
. Однако в федеральном законодательстве не исключается возможность привлечения негосударственных субъектов для ликвидации чрезвычайных ситуаций. Так, в Федеральном законе от 22 августа 1995 г. № 151-ФЗ «Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей»
 определенны правовые и организационные основы создания и деятельности аварийно-спасательных общественных формирований. Согласно ст. 7 Закона они могут создаваться:

на постоянной штатной основе – профессиональные аварийно-спасательные службы, профессиональные аварийно-спасательные формирования;

на нештатной основе – нештатные аварийно-спасательные формирования;

на общественных началах – общественные аварийно-спасатель-ные формирования.

В ч. 1 ст. 23 Закона установлено, что статус спасателей приобретают граждане РФ на основании решения соответствующих аттестационных органов по результатам аттестации после прохождения указанными гражданами медицинского освидетельствования, выполнения нормативов по физической подготовке, обучения по программам подготовки спасателей и аттестации на проведение аварийно-спасательных работ. 

В ст. 31 Закона определены страховые гарантии спасателей. Конкретно, в ч. 1 статьи указывается, что спасатели подлежат обязательному страхованию. Страхование осуществляется за счет средств на содержание спасательных служб и формирований. Далее в ч. 2 ст. 31 закреплено, что страхование спасателей производится и в случае привлечения их в индивидуальном порядке либо в составе нештатных или общественных аварийно-спасательных формирований к проведению работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций. Часть 4 рассматриваемой статьи устанавливает страховые события, к которым относятся: гибель (смерть) в ходе проведения работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций, смерть, наступившая вследствие увечья (ранения, травмы, контузии) или заболевания, полученных в ходе проведения указанных работ, а также потеря трудоспособности, наступившая как следствие их участия в проведения указанных работ.

Страхование спасателей, привлеченных к проведению работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций в индивидуальном порядке либо в составе нештатных или общественных аварийно-спасательных формирований, производят федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления, организации, руководители ликвидации чрезвычайных ситуаций, привлекшие спасателей к участию в проведении указанных работ, за счет финансовых средств, выделенных на ликвидацию чрезвычайных ситуаций (ч. 7 ст. 31). Установлены и другие их правовые и социальные гарантии.

Правовое регулирование участия негосударственных субъектов в ликвидации чрезвычайных ситуаций не ограничивается федеральным законодательством. Оно происходит и на уровне законодательства субъектов Российской Федерации. В ряде субъектов приняты нормативные правовые акты, регулирующие вопросы участия граждан и общественных формирований в ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций. Например, в законе Ростовской области, принятом 29 сентября 1999 г. № 47-ЗС, указано, что народные дружины участвуют в проведении неотложных аварийно-спасательных и карантинных мероприятий в случае стихийных бедствий, катастроф, эпидемий, эпизоотий и иных чрезвычайных ситуаций. В законе Смоленской области добровольные народные дружины участвуют в мероприятиях: по спасению людей и обеспечению общественного порядка в условиях чрезвычайных ситуаций (стихийных бедствий, чрезвычайных положений, эпидемий и др.); по охране окружающей среды; по борьбе с браконьерством и другими нарушениями правил охраны животного и растительного мира. 

В советский период граждане и их общественные формирования тоже привлекались к участию в поддержании общественного порядка в условиях чрезвычайных ситуаций. Так, руководствуясь Положением о порядке привлечения к трудовой и транспортной повинности, утвержденным постановлением ВЦИК и СНК РСФСР от 18 июля 1927 г.
, советы министров республик, исполкомы областных (краевых) и районных советов могли объявлять такую повинность. Предусматривалось, что трудовая и транспортная повинность может вводиться для борьбы со стихийными бедствиями, которые не могут быть прекращены обычными мерами общественной охраны (пожары, снежные заносы, наводнения и т.п.). Лица, уклонявшиеся от выполнения повинности, привлекались к ответственности по ст. 61 Уголовного кодекса РСФСР и соответствующими статьями УК других союзных республик
. Кроме того, согласно Положению о советской милиции в период стихийных бедствий обязанностью милиции было оказание помощи соответствующим организациям в привлечении населения к борьбе со стихийными бедствиями, к осуществлению мероприятий по обеспечению общественного порядка, организации охраны имущества и содействия в оказании неотложной помощи пострадавшим
. 

Граждане и их общественные формирования во время ликвидации последствий стихийных бедствий организовывали помощь потерпевшим в их эвакуации, в определении очагов, мест чрезвычайного происшествия и недопущении в зону посторонних лиц и т.д. Таких примеров было много во время мероприятий, проводимых по ликвидации последствий землетрясений в Ашхабаде (1948 г.), в Ташкенте (1966 г.). Так, в результате ташкентского землетрясения было выведено из строя почти 2 млн м2 жилой площади, 85 тыс. квартир, 225 детских и 181 образовательное учреждение, 690 предприятий торговли и общественного питания, 84 административных здания, 26 коммунальных предприятий
. Обеспечение общественного порядка в условиях стихийного бедствия, ликвидации его последствий и восстановлении нормальных условий, требовало от органов государственной власти и управления мобилизации всех материальных и людских ресурсов. В проводимые мероприятия большой вклад внесли народные дружины ряда предприятий и районные комсомольские оперативные отряды г. Ташкента, которые совместно с органами милиции разрабатывали планы охраны общественного порядка. На их основе организовывались совместное: патрулирование; выставление круглосуточных постов по осуществлению карантинного режима и санитарно-противоэпидемических мероприятий; проведение специальных рейдов по безопасности движения транспорта и пешеходов, правил разрешительной системы, выявлению нарушителей паспортного режима. Главное внимание обращалось на места сосредоточения людей в палаточных городках, временных пунктах общественного питания, торговли и т.п. Круглосуточно было задействовано от 800 до 1000 человек из числа общественных формирований. Для координации их действий МООП Узбекской ССР выделило сотрудника из аппарата уголовного розыска. Благодаря согласованным действиям по взаимодействию органов милиции и общественности на 187 участках г. Ташкента в 1966 г. отмечалась полная раскрываемость преступлений, а на 9 – вовсе не было совершено правонарушений
.

Нормативной правовой базой привлечения населения и их общественных формирований к мероприятиям по охране общественного порядка и ликвидации последствий стихийных бедствий на территории Узбекской ССР была инструкция «Об организации советской рабоче-декханской милиции», в соответствии с которой во время пожаров, наводнений и других стихийных бедствий милиции предоставлялось право привлекать граждан для оказания помощи государству
. Позже постановлением ЦИК Советов и СНК УзССР от           26 мая 1928 г. было утверждено положение, которым разрешалось районным, городским исполнительным комитетам привлекать население и транспорт для борьбы со стихийными бедствиями в том случае, когда бедствия не могли быть прекращены обычными мерами общественной охраны
.

Диаметрально противоположным примером является ликвидация последствий чрезвычайной ситуации на территории Армянской ССР в декабре 1988 г., когда произошло крупномасштабное землетрясение, повлекшее значительное разрушение ряда населенных пунктов и большое количество жертв среди населения. Были стянуты большие силы МВД, Министерства обороны, КГБ СССР и других органов исполнительной власти. Взяты под охрану особо важные объекты, осуществлялось патрулирование. В целях гарантирования безопасности жизни граждан, а также поддержания должного порядка в 16 районах республики с 5 декабря 1988 г. введено особое положение и комендантский час. 

По материалам отчетов командировок в Армянскую ССР сотрудников МВД СССР получены сведения
, что проводимые мероприятия, направленные на ликвидацию последствий чрезвычайной ситуации, не обеспечили на должном уровне межотраслевое оперативное управление силами и средствами, выделенными для ликвидации последствий чрезвычайных обстоятельств. Одним из явных недостатков явилось неиспользование возможности граждан и их общественных формирований правоохранительной направленности. В результате с большим опозданием, после прибытия дополнительных сил в республику, были приняты меры по обеспечению сохранности государственного имущества и грузов, прибывших из-за рубежа в порядке оказания помощи, что привело к их хищению. Кроме того, в период с 8 по 21 декабря 1988 г. в пострадавших населенных пунктах было зарегистрировано 150 заявлений и сообщений о преступлениях, таких, как кражи государственного и личного имущества, мародерства, угоны транспорта, хищение огнестрельного оружия и взрывчатых веществ.

На основе изученных материалов и проведенного анализа можно прийти к выводу, что ситуация была бы более стабильной и контролируемой при соответствующем межведомственном оперативном управлении силами и средствами, в том числе гражданами и их общественными формированиями правоохранительной направленности, выделенными для ликвидации последствий чрезвычайных обстоятельств.

Положительные примеры деятельности негосударственных субъектов правоохранительной направленности в ликвидации чрезвычайных ситуаций существуют и в настоящее время. Рассмотрим некоторые из них. 

Например, привлечение казачьих формирований к охране общественного порядка на территории Краснодарского края в период чрезвычайных ситуаций, связанных с событиями июня 1995 г. в Буденновске во время активных действий вооруженных бандитских формирований. Совместно с сотрудниками милиции казачьими дружинниками было взято под охрану 74 жизнеобеспечивающих объекта в городах и районах края, 345 казаков совместно с сотрудниками Государственной автомобильной инспекции несли службу на            23 контрольных постах милиции. В этот период в Ростовской области казачьи дружины принимали активное участие в совместных мероприятиях по охране жизнеобеспечивающих объектов области. Их участие в мероприятиях по охране общественного порядка, особенно в условиях чрезвычайной ситуации, заставило задуматься об обеспечении членов казачьих дружин индивидуальными средствами защиты. Следует отметить, что во время буденновских и кизлярских событий лидеры казачьих объединений выдвигали требования о вооружении местных казаков для отражения возможных бандитских нападений
. Казаки предпринимали попытки формировать отряды самообороны из представителей ставропольского казачьего войска в приграничных с зоной конфликта районах. Однако отношение силовых министерств и ведомств к созданию казачьих подразделений самообороны неоднозначно
. 

Таким образом, на основании изложенного следует вывод, что при ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций необходимо оказание помощи государственным органам со стороны граждан и негосударственных субъектов правоохранительной направленности.

Как уже отмечалось, правовой статус негосударственных субъектов, принимающих участие в охране общественного порядка, в том числе во время чрезвычайных ситуаций, в федеральном законодательстве не определен, несмотря на то, что в 46 субъектах Российской Федерации приняты законодательные и подзаконные акты по этому вопросу, в которых отражаются особенности, традиции и социально-экономические условия регионов. Деятельность негосударственных субъектов правоохранительной направленности в период чрезвычайных ситуаций так или иначе затрагивает конституционные права и свободы граждан, или связана с их ограничением. Поэтому требуется на федеральном уровне определить общие принципы участия населения в охране правопорядка (законность, демократизм, гласность, независимость, приоритет прав личности на защиту жизненно важных интересов, гуманизм, справедливость), единообразное понимание задач и функций, возложенных на них, порядок осуществления контроля и надзора за этой деятельностью, а также разграничить полномочия между субъектами в указанных вопросах.

Правовой основой принятия таких актов являются Конституция Российской Федерации, федеральные законы от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Федерации», от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», договоры о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, конституции республик в составе Федерации, уставы краев, областей, а также другие нормативные акты, в том числе принимаемые в пределах своей компетенции субъектами Российской Федерации, представительными органами и органами местного самоуправления. 

____________

А.  Р.  П о п ч е н к о,

        Т.  А.  П е т р о в а

 (ВНИИ МВД России)

Проблемы совершенствования 

чрезвычайного законодательства

Российской Федерации и Республики Беларусь

Идея создания Союзного государства России и Белоруссии не потеряла своей притягательности и выдержала испытание временем. В то же время на смену популистским лозунгам должна придти размеренная и планово-организованная работа по постепенной унификации законодательства государств-участников. Не является секретом, что одной из побудительных причин создания нового государственного объединения было стремление к консолидации военных организаций России и Белоруссии перед лицом активного расширения НАТО на Восток.

В связи с этим особый интерес представляет вопрос об унификации национального законодательства Российской Федерации и Республики Беларусь, регламентирующего вопросы введения временного административно-правового режима военного положения.

Статья 1 Федерального конституционного закона от 30 января 2002 г. № 1-ФКЗ «О военном положении» определяет военное положение  как особый правовой режим, вводимый на территории Российской Федерации или в отдельных ее местностях в соответствии с Конституцией РФ Президентом России в случае агрессии против Российской Федерации или непосредственной угрозы агрессии.

В свою очередь п. 2 ст. 3 вышеупомянутого Закона актами агрессии против Российской Федерации независимо от объявления иностранным государством (группой государств) войны Российской Федерации признаются:

1) вторжение или нападение вооруженных сил иностранного государства (группы государств) на территорию Российской Федерации, любая военная оккупация территории Российской Федерации, являющаяся результатом такого вторжения или нападения, либо любая аннексия территории Российской Федерации или ее части с применением вооруженной силы;

2) бомбардировка вооруженными силами иностранного государства (группы государств) территории Российской Федерации или применение любого оружия иностранным государством (группой государств) против Российской Федерации;

3) блокада портов или берегов Российской Федерации вооруженными силами иностранного государства (группы государств);

4) нападение вооруженных сил иностранного государства (группы государств) на Вооруженные Силы Российской Федерации или другие войска независимо от места их дислокации;

5) действия иностранного государства (группы государств), позволяющего (позволяющих) использовать свою территорию другому государству (группе государств) для совершения акта агрессии против Российской Федерации;

6) засылка иностранным государством (группой государств) или от имени иностранного государства (группы государств) вооруженных банд, групп, иррегулярных сил или наемников, которые осуществляют акты применения вооруженной силы против Российской Федерации, равносильные указанным в настоящем пункте актам агрессии.

Актами агрессии против Российской Федерации могут признаваться также другие акты применения вооруженной силы иностранным государством (группой государств) против суверенитета, политической независимости и территориальной целостности Российской Федерации или каким-либо иным образом, несовместимым с Уставом ООН, равносильные указанным в настоящем пункте актам агрессии.

Закон устанавливает, что непосредственной угрозой агрессии против Российской Федерации могут признаваться действия иностранного государства (группы государств), совершенные в нарушение Устава ООН, общепризнанных принципов и норм международного права и непосредственно указывающие на подготовку к совершению акта агрессии против Российской Федерации, включая объявление войны Российской Федерации.

Одной из наиболее значимых, имманентно присущих временным административно-правовым режимам, характеристических черт является объем вводимых в их рамках ограничений прав и свобод человека и гражданина. Основная цель вводимых ограничений состоит в содействии скорейшей нормализации обстановки (при чрезвычайном положении), либо создание условий для отражения или предотвращения агрессии против Российской Федерации (при военном положении).

В соответствии со ст. 7 Федерального конституционного закона от 30 января 2002 г. № 1-ФКЗ «О военном положении» на основании указов Президента Российской Федерации на территории, на которой введено военное положение, применяются следующие меры:

1) усиление охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности, охраны военных, важных государственных и специальных объектов, объектов, обеспечивающих жизнедеятельность населения, функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объектов энергетики, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружающей природной среды;

2) введение особого режима работы объектов, обеспечивающих функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объектов энергетики, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружающей природной среды;

3) эвакуация объектов хозяйственного, социального и культурного назначения, а также временное отселение жителей в безопасные районы с обязательным предоставлением таким жителям стационарных или временных жилых помещений;

4) введение и обеспечение особого режима въезда на территорию, на которой введено военное положение, и выезда с нее, а также ограничение свободы передвижения по ней;

5) приостановление деятельности политических партий, других общественных объединений, религиозных объединений, ведущих пропаганду и (или) агитацию, а равно иную деятельность, подрывающую в условиях военного положения оборону и безопасность Российской Федерации;

6) привлечение граждан в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, к выполнению работ для нужд обороны, ликвидации последствий применения противником оружия, восстановлению поврежденных (разрушенных) объектов экономики, систем жизнеобеспечения и военных объектов, а также к участию в борьбе с пожарами, эпидемиями и эпизоотиями;

7) изъятие в соответствии с федеральными законами необходимого для нужд обороны имущества у организаций и граждан с последующей выплатой государством стоимости изъятого имущества;

8) запрещение или ограничение выбора места пребывания либо места жительства;

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

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

11) ограничение движения транспортных средств и осуществление их досмотра;

12) запрещение нахождения граждан на улицах и в иных общественных местах в определенное время суток и предоставление федеральным органам исполнительной власти, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органам военного управления права при необходимости осуществлять проверку документов, удостоверяющих личность граждан, личный досмотр, досмотр их вещей, жилища и транспортных средств, а по основаниям, установленным федеральным законом, – задержание граждан и транспортных средств. При этом срок задержания граждан не может превышать 30 суток;

13) запрещение продажи оружия, боеприпасов, взрывчатых и ядовитых веществ, установление особого режима оборота лекарственных средств и препаратов, содержащих наркотические и иные сильнодействующие вещества, спиртных напитков. В случаях, предусмотренных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, у граждан производится изъятие оружия, боеприпасов, взрывчатых и ядовитых веществ, а у организаций – изъятие наряду с оружием, боеприпасами, взрывчатыми и ядовитыми веществами боевой и учебной военной техники и радиоактивных веществ;

14) введение контроля за работой объектов, обеспечивающих функционирование транспорта, коммуникаций и связи, за работой типографий, вычислительных центров и автоматизированных систем, средств массовой информации, использование их работы для нужд обороны; запрещение работы приемопередающих радиостанций индивидуального пользования;

15) введение военной цензуры за почтовыми отправлениями и сообщениями, передаваемыми с помощью телекоммуникационных систем, а также контроля за телефонными переговорами, создание органов цензуры, непосредственно занимающихся указанными вопросами;

16) интернирование (изоляция) в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права граждан иностранного государства, воюющего с Российской Федерацией
;

17) запрещение или ограничение выезда граждан за пределы территории Российской Федерации;

18) введение в органах государственной власти, иных государственных органах, органах военного управления, органах местного самоуправления и организациях дополнительных мер, направленных на усиление режима секретности;

19) прекращение деятельности в Российской Федерации иностранных и международных организаций, в отношении которых правоохранительными органами получены достоверные сведения о том, что указанные организации осуществляют деятельность, направленную на подрыв обороны и безопасности Российской Федерации.

Анализ законодательства Республики Беларусь показывает, что основными временными административно-правовыми режимами в ней признаются:

чрезвычайное положение
;

военное положение
.

В свою очередь основаниями для введения военного положения на территории Республики Беларусь являются военная угроза или нападение.

Военной угрозой признаются любые из следующих действий:

объявление войны Республике Беларусь со стороны другого государства (других государств);

концентрация вооруженных сил другого государства (других государств) вдоль Государственной границы Республики Беларусь, указывающая на реальное намерение применить вооруженную силу против суверенитета, независимости и территориальной целостности Республики Беларусь;

возникновение очагов вооруженных конфликтов, направленных против Республики Беларусь;

проведение в другом государстве (других государствах) мобилизации с целью нападения на Республику Беларусь;

активизация международного терроризма, направленного против Республики Беларусь и угрожающего ее суверенитету, независимости и территориальной целостности;

иные действия другого государства (других государств), экстремистских, религиозных, сепаратистских движений, организаций, расположенных на территории другого государства (других государств), включая заявления и демонстрацию силы, осуществляемые в нарушение Устава Организации Объединенных Наций и реально указывающие на подготовку к нападению на Республику Беларусь.

При этом нападением независимо от объявления войны другим государством (другими государствами) признаются любые из следующих действий:

вторжение вооруженных сил другого государства (других государств) на территорию Республики Беларусь или любая военная оккупация, какой бы временный характер она ни носила, любая аннексия территории Республики Беларусь или ее части с применением вооруженной силы;

ракетно-авиационные удары, наносимые вооруженными силами другого государства (других государств) по территории Республики Беларусь, или применение любого другого оружия другим государством (другими государствами) против Республики Беларусь;

вооруженное воздействие другого государства (других государств) на Вооруженные Силы Республики Беларусь, другие войска и воинские формирования, создаваемые в соответствии с законодательством Республики Беларусь;

действия другого государства (других государств), позволяющие, чтобы его (их) территория, которую оно (они) предоставило (предоставили) в распоряжение другого государства (других государств), использовалась для нападения на Республику Беларусь;

засылка другим государством (другими государствами) или от имени другого государства (других государств) вооруженных банд (групп), иррегулярных сил, наемников или подразделений регулярных войск, которые осуществляют акты применения вооруженной силы против Республики Беларусь, равносильные указанным в данной части настоящей статьи;

применение другим государством (другими государствами) вооруженной силы против суверенитета, независимости и территориальной целостности Республики Беларусь каким-либо другим образом, несовместимым с Уставом Организации Объединенных Наций.

Указом Президента Республики Беларусь о введении чрезвычайного положения на срок действия чрезвычайного положения может предусматриваться введение следующих чрезвычайных мер и временных ограничений (приостановления):

полное или частичное приостановление на территории, на которой введено чрезвычайное положение, полномочий государственных органов, если иное не установлено Конституцией Республики Беларусь;

установление ограничений на свободу передвижения по территории, на которой введено чрезвычайное положение, а также введение особого режима въезда на указанную территорию и выезда с нее, включая установление ограничений на въезд на указанную территорию и пребывание на ней иностранных граждан и лиц без гражданства;

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

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

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

запрещение  или ограничение проведения собраний, митингов, уличных шествий, демонстраций и пикетирования со стороны групп лиц и организаций, в результате действий которых введено чрезвычайное положение;

отложение проведения забастовок или приостановление их на территории, на которой введено чрезвычайное положение, но не более чем на трехмесячный срок;

ограничение движения транспортных средств и осуществление их досмотра;

приостановление деятельности опасных производств и организаций, определяемых указом Президента Республики Беларусь при введении чрезвычайного положения, в которых используются взрывчатые, радиоактивные, а также химически и биологически опасные вещества;

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

На основании указа Президента Республики Беларусь о введении военного положения в период действия военного положения применяются следующие меры:

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

усиление охраны общественного порядка, объектов, подлежащих государственной охране, и объектов, обеспечивающих жизнедеятельность населения и функционирование транспорта, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и окружающей природной среды;

введение особого режима работы объектов, обеспечивающих жизнедеятельность населения и функционирование транспорта, а также объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья людей и окружающей природной среды;

привлечение государственного, а также мобилизационного резервов, мобилизация ресурсов организаций, изменение режима их работы, переориентация организаций на производство необходимой продукции и иные необходимые изменения производственно-хозяй-ственной деятельности;

эвакуация объектов хозяйственного, социального и культурного назначения в безопасные районы в случае, если существует реальная угроза их уничтожения или повреждения;

временное отселение жителей в безопасные районы с обязательным предоставлением им временных жилых помещений;

установление ограничений на свободу передвижения по территории Республики Беларусь, а также введение особого режима въезда на территорию Республики Беларусь и выезда с нее, включая установление ограничений на въезд на территорию Республики Беларусь и пребывание на ней иностранных граждан и лиц без гражданства;

ограничение или приостановление деятельности политических партий, иных общественных объединений и других организаций, в том числе иностранных и международных;

полное или частичное приостановление полномочий отдельных государственных органов и должностных лиц, если иное не установлено Конституцией Республики Беларусь;

запрещение или ограничение проведения собраний, митингов, уличных шествий, демонстраций, пикетирования и иных массовых мероприятий;

привлечение в порядке, установленном законодательством Республики Беларусь, граждан к выполнению работ оборонного характера, ликвидации последствий применения оружия, восстановлению поврежденных (разрушенных) объектов, систем жизнеобеспечения и военных объектов, а также к участию в борьбе с пожарами, эпидемиями, эпизоотиями;

реквизиция у граждан и организаций в соответствии с законодательством Республики Беларусь транспортных средств и иного необходимого для нужд обороны имущества;

запрещение или ограничение выбора места пребывания либо места жительства;

отложение проведения забастовок или приостановление их, но не более чем на трехмесячный срок;

ограничение движения транспортных средств и осуществление их досмотра, а при необходимости – задержание;

введение комендантского часа, т.е. запрета в установленное время суток находиться на улицах и в иных общественных местах без специально выданных пропусков и (или) документов, удостоверяющих личность граждан;

проверка документов, удостоверяющих личность граждан, личный досмотр, досмотр вещей, осмотр жилых и других помещений;

задержание граждан при нарушении ими режима военного положения на срок не более трех суток;

ограничение или запрещение продажи оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ, специальных средств, ядовитых веществ, алкогольной продукции, установление особого режима оборота лекарственных средств и препаратов, содержащих наркотические средства, психотропные, сильнодействующие вещества. С учетом сложившейся обстановки в исключительных случаях допускается временное изъятие у граждан оружия и боеприпасов, ядовитых веществ, а у организаций – временное изъятие наряду с оружием и боеприпасами, ядовитыми веществами также боевой и учебной военной техники, взрывчатых и радиоактивных веществ;

дообеспечение Вооруженных Сил, других войск и воинских формирований материальными и иными средствами за счет местных ресурсов;

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

введение контроля за работой организаций связи, транспорта, типографий, вычислительных центров и автоматизированных систем, средств массовой информации, организаций торговли, общественного питания, бытового обслуживания, пищевой промышленности и использование их работы для нужд обороны;

запрещение работы любительских радиостанций, радиостанций, работающих в диапазоне свободного использования, базовых и абонентских радиостанций систем общего пользования;

интернирование в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права, законодательством Республики Беларусь граждан иностранного государства, воюющего с Республикой Беларусь;

введение в государственных органах, органах военного управления и иных организациях дополнительных мер, направленных на усиление защиты государственных секретов;

ограничение свободы печати и других средств массовой информации путем введения предварительной цензуры с указанием условий и порядка ее осуществления, а также временное изъятие или арест печатной продукции, радиопередающих, звукоусиливающих технических средств, множительной техники, введение военной цензуры за почтовыми отправлениями и сообщениями, контроля за телефонными переговорами, создание органов цензуры, непосредственно занимающихся указанными вопросами, установление особого порядка аккредитации журналистов.

Сравнительный правовой анализ законодательства Российской Федерации и Республики Беларусь позволяет сделать следующие выводы.

1. Основное содержание норм, регулирующих основания и порядок введения временного административно-правового режима военного положения, а также объем применяемых в их рамках ограничений прав и свобод человека и гражданина, в нормативных актах обеих государствах достаточно близко.

2. Унификацию законодательства обеих государств в данной сфере правового регулирования представляется целесообразным осуществлять в рамках издания нормативных правовых актов Союзного государства;

3. В качестве первостепенной меры, требующей урегулирования в рамках реформирования действующего законодательства, следует признать необходимость разработки механизма введения соответствующего временного административно-правого режима в определенной местности (местностях) в случае введения аналогичного режима в сопредельном государстве.

4. Следует проработать механизмы привлечения сил и средств сопредельного государства для решения неотложных задач по нормализации обстановки при условии соблюдения государственного суверенитета принимающей подобную помощь страны.

5. Представляется целесообразным сформировать в рамках органов Союзного государства постоянно действующий орган, осуществляющий разработку мер, направленных на унификацию национального законодательства.
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