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ПРЕДИСЛОВИЕ

вынося настоящий Доклад на общественный суд, авторы сознают, что обрекают себя на жесточайшую критику. В отличие от многих других острых проблем России, например, коррупции, проблема экстремизма пока не только не объединяет полюса политического спектра, но и рождает существенные разногласия даже между идейно родственными течениями. Ведь вопросы, что такое политический экстремизм, вправе и должно ли ему противостоять государство, - вопросы мировоззренческие. А такие вопросы в нашей непонятной еще общественной формации крайне запутаны (идейный “винегрет” на политической сцене ярко отражает это). 

Только-только начав жить в условиях политической свободы, ни российское общество, включая многих “властителей дум”, ни российские власти еще не научились распознавать, где кончается свободное распространение идей и начинается экстремизм как покушение на эту самую свободу, как разрушение государственности. Для страны, где еще недавно слово “инакомыслие” означало репрессии, тема политического экстремизма относится к разряду деликатных, когда любое должностное лицо или политик рискует сам прослыть “экстремистом”, “гонителем свободы слова” и т.п. 

Борьба с экстремизмом не является борьбой с инакомыслием. Но этого понимания ни во властных структурах, ни в обществе пока нет. И, видимо, в значительной степени из-за этого наше государство (в отличие, скажем, от ФРГ или Италии, чьи законодательство и практика свидетельствуют о ясном понимании опасности распространения бацилл экстремистских течений) не имеет какой-либо четкой концепции предупреждения и противодействия политическому экстремизму, и соответственно не имеет методологии и технологии его сдерживания.

Прожив десятилетия в условиях господства большевизма, мы так и не получили иммунитета к экстремизму. Нас так ничему не научили последствия политической вялости властей ни летом 1917 года, ни летом 1991-го, ни весной и осенью 1993-го.

В результате носители радикалистских идей
 (т.е. отрицающих свободу для своих оппонентов) получают немало мест в Парламенте страны. Естественно, любые попытки организовать государственное сопротивление экстремизму они склонны представлять как наступление вообще на оппозиционную деятельность. А поскольку в демократической системе это одно из самых страшных обвинений, оппозиция (лево- и праворадикальная) сознательно бьет по этому слабому месту демократии. 

Иллюстрацией может служить постановление Государственной Думы от 31 октября 1997 г. “О действиях Президента Российской Федерации, усиливающих политическую нестабильность в Российской Федерации”. Это было реакцией на образование 27 октября 1997г. Комиссии при Президенте Российской Федерации по противодействию политическому экстремизму. В постановлении, в частности, прямо было сказано, что образование Комиссии может “повлечь за собой обострение политической обстановки в стране, гонений и запретов на деятельность политических партий и движений, что грозит (NB!) подрывом конституционных основ...”. 

Вообще, когда речь заходит об экстремизме, почему-то именно большевистские теоретики и политики часто демонстрируют, что “на воре шапка горит”. Характерный пример: после принятия еще в первом чтении проекта нового Уголовного кодекса РФ в газете “Правда” появилась большая статья, резко критиковавшая нормы проекта, направленные как раз на установление ответственности за преступления, связанные с политическим экстремизмом. Приведем лишь один пассаж, который не требует комментариев: “Преступлением должны быть только такие “действия, направленные к возбуждению” (имелось в виду возбуждение социальной, национальной и религиозной вражды. - Пояснение наше.), за которыми обязательно должны последовать убийства граждан, уничтожение имущества, погромы, воспрепятствование участию граждан в голосовании или референдумах, выселение из домов и квартир и т.п.”
. 

Так что же – условия для решительного оттеснения экстремизма не созрели? Или быть может все само рассосется и как только улучшится социально-экономическая ситуация, экстремизм станет непопулярным? Такую точку зрения разделяют многие. Но она убийственна не только для судьбы российской демократии. Она убийственна для российской государственности вообще. Не будем говорить, что потеряла Россия после того, как к власти в 1917 году пришли экстремисты. Не будем вспоминать, чего стоило Германии легкомыслие в отношении фашистов. Давайте лучше осознаем: в современной ситуации приход к власти любой экстремистской силы будет означать, как минимум, распад нашего государства, сопряженный с гражданской войной. 

Недопустимо просто ждать, когда избиратели сами отвернутся от политиков, несущим семена вражды, ненависти, разделения людей по классам, национальностям, религиям. Необходимо ставить в повестку дня в качестве срочной задачу выработку стратегии и тактики государственного противодействия политическому экстремизму. Эта стратегия и тактика должна проявить себя в виде четких политических документов, проведения ясной линии в законодательстве, организации (реорганизации) соответствующих государственных структур или подразделений в них, в формировании общественного мнения. 

Власть обязана четко понимать сама и информировать общество о том, каких целей, принципов, подходов она придерживается в отношении к экстремизму. Это понимание нужно, с одной стороны, для эффективного противодействия ему, а, с другой, - для того, чтобы сделать более ясной грань, где заканчивается пользование политическими свободами и начинается покушение на права человека и конституционный строй. Настоящий Доклад - попытка помочь власти выработать такое понимание.

Туман вокруг предмета, о котором идет речь, - во многом результат отсутствия понимания того, что собой представляет экстремизм. Наблюдения показывают, что путаницы много даже в головах политических деятелей и должностных лиц. Что тогда говорить об обществе в целом? Например, по данным Фонда “Общественное мнение” (Бюллетень от 4 августа 1998 г. № 77), более половины опрошенных граждан не смогли ответить на открытый вопрос, что такое, по их мнению, экстремизм. В полученных ответах это понятие очень часто отождествлялось с терроризмом и насилием, а не с программными целями и призывами. Многие респонденты чувствовали в понятии “политический экстремизм” что-то резко отрицательное, но содержательно описать его не могли. 

В то же время нельзя утверждать, что в России преобладает сочувственное отношение к политическому экстремизму. На интуитивном уровне большинство его отвергает. Так, по данным того же исследования, несмотря на то, что всего 24 процента знают о существовании экстремистских организаций; 38 - что-то слышали о них и 37 - ничего не слышали либо затруднились ответить, тем не менее 56 процентов считают, что политический экстремизм опасен для страны и только 8 процентов - что он не опасен. Правда, не могут не тревожить 35 процентов тех, кто не сумел определиться с ответом.
Настоящий Доклад не претендует на исчерпывающую полноту анализа и предложений. Он не является социологическим или историческим исследованием проблемы экстремизма. Авторы хотели добиться двух конкретных целей. Во-первых, еще раз привлечь общественное внимание к проблеме экстремизма (не думая, что это совпадет с событиями нынешней осени, которые и без нас обусловили такое внимание). И, во-вторых, показать, что у власти есть правовые и организационные средства для практической борьбы с экстремизмом.

Исходя из этих целей, мы остановились на наиболее актуальных вопросах, непроясненность которых сегодня сковывает антиэкстремистскую деятельность:

предложили формулу общественной договоренности о том, что следует относить к политическому экстремизму; 

попытались выявить причины государственной вялости в сфере борьбы с этим явлением; 

проанализировали имеющиеся правовые рычаги и властные структуры, в чьи задачи входит борьба с экстремизмом;

сделали некоторые организационные предложения, а также предложения по совершенствованию законодательства, предварительно дав оценку официальным законопроектам.

Хотим посоветовать читать Доклад последовательно. Во-первых, потому что некоторые выводы трудно будет понять, не познакомившись с аргументацией и методологическими посылками, которые содержатся в начале Доклада. А, во-вторых, конкретные предложения не только сосредоточены в Разделе 5, но и частично “разбросаны” по другим разделам.

В подготовке Доклада принимали участие М.А.Краснов (руководитель авторского коллектива), Е.Г.Кульянов, В.Л.Римский, Г.А.Сатаров, М.А.Федотов.

Авторы выражают признательность за высказывание критических замечаний, ценных предложений и помощь в сборе материалов А.С.Бевзу, Л.И.Брычевой, С.П.Грызунову, Л.О.Иванову, А.М.Ларину, Л.Г.Пихое, А.М.Салмину, С.К.Ступарю, Д.С.Шмерлингу.
1.  Как оценивать политический экстремизм

Несмотря на частое употребление понятия “экстремизм” в современной публичной жизни России, под ним понимают хотя и близкие, но все-таки разные вещи, соответственно по-разному оценивая степень угрозы данного явления.

Уже в первом антиэкстремистском правовом акте - Указе Президента Российской Федерации от 23 марта 1995 г. N 310 “О мерах по обеспечению согласованных действий органов государственной власти в борьбе с проявлениями фашизма и иных форм политического экстремизма в Российской федерации” осознавалось значение четкого понятийного аппарата для организации правовой борьбы с экстремизмом. Мы имеем в виду содержавшееся в Указе поручение Российской Академии наук представить “научное разъяснение понятия “фашизм” и связанных с ним понятий и терминов для подготовки предложений по внесению изменений и дополнений в действующее законодательство”. 

Научное разъяснение было подготовлено, однако оно так и не стало основой для практической, в первую очередь, законотворческой деятельности. Здесь нет вины ученых. Во-первых, “заинтересованные” государственные органы как не спешили, так и не спешат придать антиэкстремистской деятельности системный характер. А, во-вторых, сама задача была поставлена неоперационально (двое из авторов настоящего Доклада непосредственно участвовали в подготовке проекта Указа и потому все упреки к нему принимают на свой счет). Из-за неточной задачи в академическом разъяснении оказались смешаны:

 мировоззренческие позиции с их проявлениями; 

 цели с методами;

 распространение определенных взглядов, идей с насильственными действиями, проистекающими из них.

Кстати, такое смешение характерно и для общественного мнения в целом. По данным исследования, упоминавшегося выше, россияне не склонны различать насильственные преступления, совершаемые на почве экстремистских воззрений, и “идейно-пропагандистские” проявления экстремизма. В частности, 37 процентов считают наиболее опасными политические убийства, физические расправы, 29 - захват заложников, столько же видят опасность в пропаганде фашизма и только 27 процентов - в унижении, оскорблениях, угрозах в адрес людей иных национальностей и вероисповеданий.

После 1995 года неоднократно предпринимались неофициальные попытки определения экстремизма, особенно фашизма
. Но и они не смогли удовлетворить практические потребности. Об этом можно судить хотя бы по материалам конференции “Политический экстремизм в Российской Федерации и конституционные меры борьбы с ним”, проведенной весной 1998 года под эгидой Комиссии при Президенте Российской Федерации по противодействию политическому экстремизму в Российской Федерации. На этой конференции по-прежнему были продемонстрированы две весьма расходящиеся между собой позиции. 

Первую наиболее ярко продемонстрировала известная журналистка Н.С.Катерли, которая говорила: “Когда произношу слово “экстремизм”, понимаю под этим приверженность к крайним взглядам и мерам. Это определение, если не играть в поддавки с самим собой, кажется мне вполне достаточным”. Из этого она делает вывод, что “милиционер обязан самостоятельно решить, нарушает ли закон тот, кто у всех на глазах пишет на стене “Бей черных” или просто слово из трех букв, решить и задержать хулигана, а не приглашать комиссию экспертов, состоящую из филолога, психолога и графолога”
.

С этим подходом не согласились некоторые депутаты Госдумы. Вот слова депутата Т.М.Гудимы: “...Тревожусь по поводу расширительного толкования понятия “экстремизм”, который поставит человека в совершенно незащищенное состояние, в том числе лишит его права бороться за свои конституционные права”
.

Примерно тот же подход к экстремизму исповедует другой депутат - В.А.Рыжков: “Я могу сказать, что я бы не стал сегодня преувеличивать опасность политического экстремизма, пока слава Богу, наше общество достаточно устойчиво для того, чтобы упасть в объятия того или иного Баркашова или какого-то другого фюрера... Если политическая система устойчива, если она работает устойчиво, если работают демократические институты, если есть сильное демократическое государство, экстремизм нам не страшен”
.

Эти позиции отражают типичные представления об экстремизме в обществе, а также в среде правоохранительных и иных государственных органов. То есть, с одной стороны, с точки здравого смысла правильное, но, скорее, эмоциональное понимание сущности явления, которому необходимо противодействовать; с другой, - восприятие экстремизма как временного спутника кризисного времени, уходящего вместе с кризисом. Но главное, обе позиции не могут стать основой для активной государственной деятельности. Первая упрощает проблему и потому чревата произволом, другая – ведет к благодушию.

Чем опасен произвол, понятно всем, поскольку от его остатков мы еще не избавились. А вот чем опасно демократическое благодушие, наше общество не знает. Читающая публика, конечно, слышала о судьбе Веймарской республики, но воспринимает это, скорее, абстрактно, полагая, что Россия 90-х годов – это не Германия 30-х. 

Конечно, не дай Бог, чтобы это случилось, но, к сожалению, сегодня есть все предпосылки к тому, что и Россия может погрузиться в тьму фашистского либо фашизоидного режима, во многом благодаря именно благодушному отношению общества и государства к экстремизму и экстремистам. 

Тоталитаризм имеет много соблазнов (почему и каких - отдельная тема) и поэтому даже прочные демократические традиции могут оказаться бессильными перед натиском и социальной заразностью экстремистских идей. Не случайно сегодня в ряде вполне благополучных стран наблюдается рост популярности экстремистских идей, в основном замешанных на расизме и ксенофобии. Что тогда говорить о России, находящейся в условиях незрелой, шатающейся на ветру демократии, в условиях кризисного состояния экономики? К тому же для легального получения (или захвата) власти экстремистами, как известно, не обязательно, чтобы их поддерживало большинство общества. Достаточно определенной “критической массы” и стечения обстоятельств.

Вот почему, если ни власть, ни общество не хотят болезненной, а то и смертельно опасной “прививки чумой”, они обязаны понимать необходимость профилактики от заразы в виде системной антиэкстремистской деятельности. 

На первых порах такая деятельность наверняка будет спекулятивно рисоваться оппонентами как покушение на политические свободы. Поэтому государству придется запастись политической волей и ясным пониманием правоты в борьбе с экстремизмом. Эта правота определяется осознанием властью своей обязанности не только защищать свободу и идейное многообразие, но и обеспечивать социальную стабильность и сохранность самих устоев государственности. 

Экстремистские течения опасны для российской государственности в целом, а не для той или иной политической силы, которая в данный момент находится у власти. 

Если деятельность экстремистских движений не встречает отпора со стороны государства, то начинается коррозия всей общественно-политической жизни, размывание государственных устоев:
 существенно понижается уровень дозволенного в политике и, следовательно, развиваются конфронтационные методы в ущерб методам, консолидирующим государственную систему, - компромиссам, консультациям, договоренностям и т.п.;

 в обществе сгущается атмосфера нетерпимости, а, следовательно, все менее устойчивой становится политическая система;

 насилие все более воспринимается как допустимый и даже наиболее предпочтительный метод достижения целей. Особенно это пагубно сказывается на молодежи, для которой естественно стремление шокировать “добропорядочных буржуа”, тяготение к решительным действиям, их романтизация независимо от идейной подоплеки и конечных целей. И этим прекрасно пользуются идеологи и организаторы экстремистских движений;

 наконец, страх становится доминирующим мотивом гражданской жизни, а это и есть лучший фон для прихода экстремистов к власти. 

Политическая цель экстремистских течений - приобретение власти (в социологическом плане совершенно неважно, мирными или насильственными методами это достигается). Но Россия больше не выдержит революционной смены власти. В итоге мы можем лишиться своей страны. 

Итак, восприятие экстремистских учений и исповедующих их организаций лишь как несколько экзотической части политического и идеологического спектра, во всяком случае такой части, которая не заслуживает активной государственной реакции, означает начало конца государственного порядка. Навязываемый экстремистами порядок будет означать распад России и море крови. Именно на этой угрозе необходимо делать акцент, в том числе среди государственных чиновников, законодательно обязанных вести борьбу с экстремизмом, но опасающихся того, что их втягивают в борьбу идеологическую. 

Существование значительно разнящихся оценок как экстремизма, так и самой необходимости противодействия ему, ярко демонстрирует, что мировоззренческое единство в этих вопросах пока отсутствует. Все бы это не тревожило, если бы дело касалось академической дискуссии. Однако речь идет об угрозе российской государственности. И проблема в том, что без четкости в инструментальном определении предмета противодействия невозможно добиться зримого оттеснения экстремистских организаций в “андеграунд” политической жизни. Причем само такое оттеснение является далеко не факультативной задачей власти, а должно входить в число приоритетных. 

***

В самом общем, энциклопедическом понимании экстремизм означает приверженность к крайним взглядам, методам. Казалось бы, можно воспользоваться таким определением (как правило, им и пользуются). Но для практики оно не очень пригодно. 

Во-первых, сразу же возникают вопросы: что считать крайними взглядами? в какой системе координат, т.е. для кого они крайние? Это – вопросы принципиальные. Не ответив на них, не сможем выработать правового противоядия.

Во-вторых, если уравнять между собой понятия «взгляды» и «методы», а значит «цели» и «средства», и положить этот общий критерий в основание государственной деятельности по противодействию экстремизму, то вся такая деятельность будет сведена к уголовно-правовому преследованию за насильственные преступления (например, терроризм, захват заложников и т.п.), поскольку под радикальными методами в социальной жизни и понимается, главным образом, применение насилия, неважно под какими идейными знаменами оно осуществляется. В этом случае становится излишней сама постановка вопроса о государственном противодействии экстремизму - идейной предтечи насилия. 

Схожий подход можно наблюдать в нынешней деятельности властей по противодействию коррупции. Здесь также борьба сводится в основном к уголовному преследованию за определенный набор корыстных преступлений вместо того, чтобы проводить целенаправленную политику, направленную на подрыв условий, способствующих распространению коррупции.

Что же тогда должно быть положено в качестве главного критерия экстремизма, которому обязано противостоять государство? Кто, каким образом и на основе каких признаков будет определять, идет ли речь об экстремизме или только о нестандартном проявлении политических свобод?

Ответы на эти вопросы необходимы не только для активизации борьбы с экстремизмом, но и для обеспечения правовых рамок этой борьбы, иначе она будет дискредитирована произволом. А то, что такая, пусть даже невольная дискредитация возможна, сомневаться не приходится. Например, авторы упоминавшегося издания “Политический экстремизм в России” считают “экстремистской пропаганду систематического нарушения прав человека, в том числе - в форме установления диктатуры или восстановления самодержавия”
. На наш взгляд, совершенно неверно самодержавие приравнивать к диктатуре, поскольку абсолютизм - лишь форма правления, а не суть политического режима и потому априорно отказывать ему в соблюдении прав человека не стоит. Как не стоит огульно зачислять монархистов, антизападников и др. в экстремисты.

Чтобы ответить на поставленные вопросы, важно указать на неизбежную социально-политическую относительность того, что оценивается в качестве политического экстремизма. То, что тоталитарное государство считает экстремизмом (например, борьбу за соблюдение прав человека), при демократии приветствуется. И наоборот. Впрочем, при тоталитарном режиме понятие “экстремизм” практически не используется. В ходу иные понятия - “подрывная деятельность”, “враги народа”, “враги нации”, и т.п.
 Другими словами, содержание политического экстремизма обусловлено сущностью того политического режима, в условиях которого и по отношению к которому он себя проявляет. И это должны понять, в первую очередь, те, кто конституционно обязан ему противостоять.

В открытом обществе к политическому экстремизму должна быть отнесена прежде всего деятельность по распространению таких идей, течений, доктрин, которые направлены:

- на ликвидацию самой возможности легального плюрализма, свободного распространения и обмена идеями;

- на установление единственной идеологии в качестве государственной;

- на разделение людей по классовому, имущественному, расовому, национальному или религиозному признакам;

- на отрицание абсолютной ценности прав человека.

Такие взгляды легко узнаваемы, поскольку несут в себе идеологию нетерпимости к оппонентам и насильственного их подавления, предполагают существование врага, признают режим лишь своего монопольного властвования, возведение своей идеологии в качестве государственной. Вот почему экстремистская деятельность - это деятельность антиконституционная.

Применимость приведенной трактовки политического экстремизма только для условий политической и духовной свободы отнюдь не является обоснованием двойного стандарта, который означает разные подходы к объектам, мало чем различающимся между собой. В данном же случае речь идет о сущностно разных политических, социальных и духовных условиях, полярно меняющих сам смысл понятия “крайние взгляды”
. 

Но нет ли в таком подходе внутреннего противоречия? Ведь, с одной стороны, речь идет о защите свободного распространения идей, с другой, - о запрете на такое распространение (не путать с запретом идей, взглядов, которые действительно никто запретить не в состоянии). Никакого противоречия здесь нет. Достаточно лишь помнить общий принцип, в том числе воспринятый Конституцией России: свобода одного кончается там, где начинается свобода другого. 

При политическом режиме, основанном на плюрализме, на недопустимости идеологической монополии, государственная власть не только вправе, но и обязана защищать конституционно гарантированную свободу мысли и слова всеми законными методами. В том числе борясь с теми организованными силами, кто использует политическую и идеологическую свободу для того, чтобы уничтожить ее. 

Сказанное - принципиальная основа для деятельности по противодействию экстремизму. Не обозначив ее как аксиому, государство так и не сможет полностью обеспечить права и свободы, защитить конституционный строй. 

Возьмем для иллюстрации распространенное сегодня у нас такое экстремистское проявление, как призывы к насильственному изменению конституционного строя, незаконному захвату власти, которые оправдываются, например, правом на восстание против тирании. 

Действительно это одно из естественных прав человека и оно включает в себя, разумеется, призывы к такому восстанию. Но уже из самой формулы данного субъективного права ясно, что речь не может идти о его реализации в демократической системе, поскольку демократия, пусть даже неразвитая, по определению исключает тиранию. Если же кто-то призывает к мятежу, восстанию под соусом “борьбы против тирании”, это есть не что иное, как попытка разрушения самой демократии, пусть даже в стране ее институты не вполне отлажены, самой свободы для оппозиции. Вот почему подобного рода спекуляции на правах человека следует оценивать как проявления политического экстремизма. 

Нам скажут: а разве это не тирания, когда люди, например, месяцами не получают зарплату и пенсии, когда снижается средняя продолжительность жизни, когда миллионы людей живут за чертой бедности? Нет. Это – безответственное использование властных полномочий, безобразное управление. И оно обязательно должно влечь политическую ответственность, а в некоторых случаях и юридическую. 

Но если бы режим был тиранический (деспотический), который определяется как жестокое подавление свободной воли, то граждане не только бы не имели возможности свободно избирать власть, свободно выдвигать к ней претензии, но и были бы наказаны за малейшие попытки это сделать. 

Мы не собираемся оправдывать действия и бездействие властей в социально-экономической области – ни федеральных, ни региональных, ни муниципальных. Мы лишь хотим объяснить, почему для стабильности в обществе необходимо отграничивать обычные формы протеста в условиях политической свободы от борьбы, откровенно или завуалированно направленной на уничтожение самой политической свободы.

Непонимание сути такого отграничения или нежелание понять эту суть создает хорошую отговорку для бездействия государственных органов в отношении экстремистских проявлений. Особенно, когда антиконституционные проявления облекаются в форму «реализации прав человека». 

Конкретный пример. В докладе на IV съезде КПРФ (апрель 1997 г.) Г.Зюганов, “забыв” о коммунистическом неприятии самой категории прав человека, заговорил в положительном ключе о Декларации независимости США: “Итак, перед нами признанное право народа на сопротивление и восстание против тех, кто попирает его исконные права. И это вовсе не выдумка мятежников. Два столетия тому назад основатели США записали в Декларацию независимости о том, что народ "не только имеет право, но и обязан свергнуть такое правительство", которое осуществляет "власть неограниченного деспотизма". И надо, чтобы нами защищалось каждое международно признанное право человека, все его права в целом. Что же касается нас, коммунистов, то мы открыто заявляем, что в сопротивлении нынешней тирании в России мы были и всегда будем на стороне народа и вместе с народом”. Коротко говоря, лидер КПРФ, фактически призывая к возможности насильственного захвата власти, пытался на всякий случай “подстелить соломку” (опасался, правда, он напрасно), апеллируя к общепризнанным в мире либеральным категориям. 

Нынешняя российская оппозиция, конечно, вольна называть правящий режим деспотическим и тираническим. На то и гарантирована политическая свобода. Но государство, со своей стороны, вправе рассматривать эти инвективы как преступление в том случае, если они становятся основой для явных или чуть скрытых призывов к вооруженным формам борьбы. 
Любая власть вправе исходить из того, как она сама себя юридически характеризует. Но как только она вознамерится устроить с подозреваемыми в преступлении дискуссию на тему «действительно ли я тиранична?», можно смело говорить – власти больше нет.

Разумеется, юридическая процедура привлечения к ответственности за любое преступление требует доказательств вины. Это – наиболее сложная часть в процессе привлечения к ответственности за преступления, объективная сторона которых выражается в виде антиконституционных призывов, заявлений и тому подобных словесных проявлений, которые можно отнести к проявлениям политического экстремизма. Здесь требуются доказательства особого рода: не только точный текст самого выступления, но и анализ программных документов той политической организации, к которой принадлежит обвиняемый, ее лозунгов, обычно сопровождающих массовые мероприятия данной партии или движения, «излюбленных» методов, иных прямых и косвенных проявлений политического кредо данной организации. И тогда выяснится, высказаны ли определенные суждения в полемическом запале или была заявлена принципиальная позиция. Это, наверное, самое трудное в антиэкстремистской деятельности. Но это и самое необходимое, без чего конституционный строй развалится.

Если бы по такому алгоритму действовали государственные органы в отношении материалов IV съезда КПРФ, вряд ли год спустя ситуация с политическим экстремизмом в стране была бы такая, как сегодня. Но никакой реакции тогда не последовало. Впрочем, ее обычно не бывает и на гораздо более “яркие” призывы к насилию в отношении власти, раздающиеся как на митингах, так и со страниц некоторых газет. При такой позиции радикалы могут и дальше “звать Русь к топору”, совершенно не опасаясь юридической ответственности ни в отношении себя, ни в отношении своей организации. 

Политический экстремизм, конечно, включает в себя и насильственные преступления (террористические акты, диверсии, захваты заложников, убийства политических деятелей и т.п.), которые совершаются на почве исповедования экстремистских идей. При таких преступлениях с очевидной объективной стороной есть жертвы, есть ущерб и главной задачей является розыск преступников. 

Однако Уголовный кодекс РФ запрещает покушение не только на жизнь, здоровье и собственность (неважно, под каким «идейным соусом» это происходит). Он запрещает в равной мере и распространение взглядов, которые загрязняют ноосферу человеконенавистническими идеями. И здесь объективная сторона преступления уже не так очевидна. Во всяком случае для нынешнего российского правосудия (в широком смысле этого слова). Ведь при “словесных” преступных проявлениях нет непосредственно потерявших жизнь или здоровье, нет материального ущерба. 

И даже то, что при такого рода преступлениях, как правило, не надо искать преступников, не вдохновляет правоохранительные органы на активизацию пресечения таких проявлений экстремизма. Почему, поговорим чуть ниже. Тем самым государство как бы приглашает экстремистов к насилию, ибо вначале, перед применением крайних методов всегда есть слово, есть идея, т.е. крайние взгляды. 

Вот почему для защиты прав личности, государственного порядка, общественной стабильности не менее важно столь же решительно, как и с крайними методами (т.е. насилием), бороться с распространением крайних взглядов. Хотя бы уже потому, что для совершения самых чудовищных насильственных акций фанатики – лучший “материал”. А фанатизм чаще всего развивается как раз в среде экстремистских течений. 

2.  Почему государство вяло борется с экстремизмом?

Первую попытку официального на высшем уровне осознания угрозы фашизма в России можно датировать 30 ноября 1994г. Именно в этот день был утвержден Перечень поручений по итогам встречи Президента Российской Федерации с авторами открытого письма от 18 ноября 1994г. В Перечне были, в частности, задания:

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

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

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

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

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

- 23 марта 1995 г. издан Указ Президента Российской Федерации N 310 “О мерах по обеспечению согласованных действий органов государственной власти в борьбе с проявлениями фашизма и иных форм политического экстремизма в Российской федерации”; 

- в апреле 1995 г. проведен Всероссийский конгресс антифашистских сил.

Однако и эти две акции не принесли значимых результатов: в обществе так и не была глубоко осознана опасность экстремизма; деятельность фашиствующих организаций не только не была свернута и оттеснена, но даже стала приобретать некоторую респектабельность.

В общем-то уровень исполнения данного Перечня поручений президента РФ не должен удивлять. Основные причины этого мы видим в следующем.

Во-первых, хотя содержательно все названные пункты Перечня были в общем правильные, однако юридически и управленчески они оказались “нетехнологичными”, а политически - “наивными”. В Перечне не была сформулирована главная для того периода задача – разработка модели системного государственного подхода к политическому экстремизму.

Во-вторых, государственная машина как в то время, так и сейчас остается не скоординированной, не отлаженной, а потому мало восприимчивой к выполнению прямых указаний главы государства, особенно в тех сферах, где необходима собственная воля и инициатива исполнителей, постоянство контроля. Практика показала, что даже понимание отдельными руководителями органов исполнительной власти опасности экстремизма и их желание активно действовать еще не является залогом успеха, поскольку для этого необходима постоянная политическая и организационная поддержка. Это направление деятельности настолько специфично, что для его эффективной реализации невозможно быть “одиночкой”. 

В-третьих, в условиях политической аморфности, которая сохраняется и по сию пору, нельзя ожидать, что разовый политико-управленческий сигнал приведет к активной деятельности исполнителей, которые зачастую (на среднем и низовом уровнях) руководствуются в работе собственными идеологическими представлениями о должном.

Следующим крупным шагом в организации антиэкстремистской деятельности, как уже было сказано, стало издание Указа Президента РФ от 23 марта 1995 г. № 310. Этот Указ был попыткой организовать системный отпор все больше наглевшим фашистским организациям и изданиям. Но и эта попытка не принесла заметных результатов. Напомним поручения и рекомендации государственным органам, содержавшиеся в этом Указе. 
Генеральной прокуратуре Российской Федерации:

1. 
Обеспечить усиление прокурорского надзора за соблюдением всеми предприятиями, учреждениями, организациями и общественными объединениями на территории Российской Федерации установленных Конституцией Российской Федерации норм о равноправии граждан независимо от социальной, расовой, национальной, языковой или религиозной принадлежности, об охране достоинства личности, о запрете создания и деятельности объединений, цели и действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя, нарушение целостности государства, подрыв его безопасности, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной и религиозной розни.

2. 
Строго контролировать полноту и всесторонность расследований соответствующих уголовных дел, выявление и привлечение к ответственности всех пособников совершения преступлений (включая лиц, финансирующих и тиражирующих экстремистские издания).

3. 
Активно взаимодействовать в борьбе с политическим экстремизмом с Уполномоченным по правам человека, Судебной палатой по информационным спорам при Президенте Российской Федерации, заинтересованными общественными объединениями, а также средствами массовой информации.

4. 
Представить не позднее 1 августа 1995 г. доклад о мерах, принятых органами прокуратуры Российской Федерации во исполнение настоящего Указа.

Министерству внутренних дел Российской Федерации, Федеральной службе контрразведки Российской Федерации (ныне - ФСБ), Государственному таможенному комитету Российской Федерации, Федеральной пограничной службе Российской Федерации:
1. 
Задерживать и привлекать к установленной действующим законодательством ответственности лиц, распространяющих печатную продукцию, кино-, фото-, аудио- и видеоматериалы, направленные на пропаганду фашизма, возбуждение социальной, расовой, национальной или религиозной розни.

2. 
Принимать меры к изъятию такой печатной продукции и материалов.

Органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления:
При рассмотрении заявок на проведение собраний, митингов, демонстраций, шествий и пикетирования не допускать осуществления таких мероприятий общественными объединениями или организаторами, если в проведенных ими ранее публичных акциях органами внутренних дел были зафиксированы случаи нарушения Конституции и законов Российской Федерации, прав и свобод граждан, высказывались призывы к насильственному изменению конституционного строя, разжиганию социальной, расовой, национальной и религиозной розни, пропагандировались идеи насилия и войны.

Правительству Российской Федерации:
1. 
Обеспечить координацию работы Министерства внутренних дел Российской Федерации, Федеральной службы контрразведки Российской Федерации, Федеральной пограничной службы Российской Федерации, Министерства юстиции Российской Федерации и Комитета Российской Федерации по печати, других заинтересованных федеральных органов исполнительной власти, направленной на активизацию борьбы с фашизмом и политическим экстремизмом.

2. 
По мере необходимости заслушивать на заседаниях Правительства Российской Федерации и его Президиума отчеты руководителей соответствующих федеральных органов исполнительной власти о состоянии и мерах по усилению борьбы с проявлениями фашизма и иных форм политического экстремизма.

Российской Академии наук:

Представить в Государственно-правовое управление Президента Российской Федерации научное разъяснение понятия "фашизм" и связанных с ним понятий и терминов для подготовки предложений по внесению изменений и дополнений в действующее законодательство.

Верховному Суду Российской Федерации:
1. 
Обобщить судебную практику применения правовых норм, устанавливающих ответственность граждан, общественных объединений и средств массовой информации за нарушения гарантированного Конституцией Российской Федерации равенства прав и свобод человека и гражданина.

2. 
Дать разъяснения содержащихся в действующем законодательстве понятий и терминов, касающихся ответственности за действия, направленные на возбуждение социальной, расовой, национальной и религиозной розни.

Государственно-правовому управлению Президента Российской Федерации совместно с Министерством внутренних дел Российской Федерации и Министерством юстиции Российской Федерации: 

Подготовить и представить Президенту Российской Федерации проекты законов о внесении изменений и дополнений, направленных на установление ответственности за проявления фашизма и иных форм политического экстремизма, в уголовное законодательство Российской Федерации, законодательство Российской Федерации об административных правонарушениях, о средствах массовой информации и об общественных объединениях для их внесения в установленном порядке в качестве неотложной законодательной инициативы Президента Российской Федерации.

Естественно, ведомства, которым были адресованы поручения Указа, к концу 1995 года отчитались о выполнении. 
Вот краткое перечисление основных дел адресатов Указа № 310, составленное на основе их отчетных материалов:

 Генпрокуратура. Был издан приказ (апрель 1995 г.) о мерах по усилению прокурорского надзора, а также утвержден план мероприятий по выполнению Указа № 310, создана межведомственная рабочая группа для обеспечения оперативности и координации работы госорганов. Впоследствии такие же группы были созданы при прокурорах субъектов Федерации. В отчетные материалы Прокуратуры включены сведения о расследуемых в то время или переданных в суды конкретных делах (Веденкина, Пирожка, Корчагина, Безверхого, Жириновского, Джамалова, Михайлова, Беляева и др.). Правда, многие из этих дел были возбуждены еще до выхода Указа.

 МВД. Территориальным и транспортным органам внутренних дел даны письменные указания, “направленные на выполнение задач, вытекающих из требований Указа”.

 ФСБ. Созданы дополнительные и укреплены существующие подразделения, осуществляющие оперативно-розыскную деятельность по выявлению, предупреждению и пресечению противоправных посягательств на конституционный строй (кстати, в 1998 году создано крупное специализированное Управление по обеспечению конституционной безопасности); антиэкстремистская деятельность была выделена в качестве приоритетной и были даны указания о незамедлительном принятии мер по пресечению распространения литературы профашистской направленности, а также по документированию фактов противоправной деятельности организаций и лиц и привлечению их к ответственности; Госкомпечать был проинформирован о выявленных местах тиражирования печатной продукции экстремистской направленности; подготовлен перечень общественных организаций, в деятельности которых имеются признаки экстремизма.

 Министерство юстиции. Было проведено совещание руководителей ФСБ, МВД, Минюста и Генпрокуратуры, на котором создана “оперативная” группа для систематического сбора и анализа материалов об антиконституционной деятельности общественных объединений, разработки проектов нормативных актов, координации усилий правоохранительных органов; наконец, разработан план совместных мероприятий. (По поводу плана. Нам неизвестно, был ли он утвержден, но это не так важно, поскольку в любом случае, план не сыграл бы никакой роли: он носил совершенно формальный и самый общий характер, большей частью включал то, что и без того должны были бы делать правоохранительные и иные государственные органы).

 Госкомпечать. После издания Указа № 310 подготовлено исковое заявление в суд о прекращении деятельности газеты “Русские ведомости”; экспертами Комитета рассмотрено содержание ряда экстремистских изданий; запланировано установление связей с антифашистскими организациями.

 Российская академия наук. В Администрацию Президента РФ представлена Записка “О сущности и признаках фашизма”. В этой Записке на шести страницах содержались: перечисление родовых признаков фашизма и дано его определение; констатация сложности “использования юридических форм противостояния фашизму и политическому экстремизму”; предложения принять закон о запрещении фашистской пропаганды и фашистских движений и разработать, а затем внедрить систему политического образования и самообразования.

 Главное государственно-правовое управление Президента РФ. С учетом законопроектных предложений ряда ведомств был подготовлен законопроект, направленный на усиление противодействия фашизму и политэкстремизму в целом. В конечном итоге вся эта работа в мае 1995 г. была оформлена законодательной инициативой Президента РФ о представлении проекта федерального закона “О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс РСФСР, Уголовно-процессуальный кодекс РСФСР, Кодекс РСФСР об административных правонарушениях и Закон Российской Федерации “О средствах массовой информации”. О содержании этого проекта мы скажем позже, в Разделе 5.

 Верховный Суд. От него ответом вообще было молчание. Но дело даже не в отсутствии формального ответа, а в том, что, судя по всему, судебная власть не осознала серьезность угрозы политического экстремизма для государственности России (в том числе прямой угрозы для судебной системы, поскольку независимый суд при тех режимах, которые собираются устанавливать экстремисты, просто невозможен). 

Итак, хотя издание Указа и дало некоторый импульс к оживлению государственной антиэкстремистской деятельности, тем не менее:

а) тонус этой деятельности довольно быстро стал затухать;

б) выполнение поручений носило большей частью внутриорганизационный и во многом формальный характер;

в) так и не была сформулирована четкая стратегия и тактика антиэкстремистской деятельности и не выработана практичная система взаимосвязанных действий государственных органов как между собой, так и с институтами гражданского общества. 

В результате несмотря на разработанные “планы мероприятий”, на создание “специализированных подразделений”, “межведомственных” и “оперативных” групп”, наконец, образование осенью 1997 года Комиссии при Президенте РФ по противодействию политическому экстремизму, какого-либо заметного улучшения в осуществлении антиэкстремистской деятельности государства не произошло. Характерно, например, что в 1997 году судами было рассмотрено всего пять уголовных дел о нарушении расового равноправия и разжигании межнациональной розни (Томская и Волгоградская области, гг. Москва и С.-Петербург) и шесть исков о прекращении деятельности СМИ, которые публиковали материалы, разжигающие межнациональную рознь.
А теперь попробуем указать на причины слабой активности государства в этой сфере.

Первое. Несмотря на приведенные выше данные опросов о том, что 56 процентов респондентов считают экстремизм опасным для страны явлением, тем не менее в российском обществе пока не существует устойчивого негативного отношения к экстремизму, которое бы побуждало власть действовать значительно более активно. 

Во всяком случае общественные представления о том, что такое политический экстремизм, - довольно смутные. И это является существенным фактором того, что многие, заявляя о негативном отношении к экстремизму вообще, в конкретной ситуации не идентифицируют конкретные действия как экстремистские.

В нашем обществе не осознана и степень опасности экстремизма для самих принципов российской государственности. Политический экстремизм воспринимается как негативное, но находящееся где-то на периферии общественной жизни явление, не способное существенно повлиять на судьбу развития страны. А такое отношение чутко улавливается политическими партиями, государственными органами и их сотрудниками (похожий феномен можно было наблюдать в процессе “рельсовой войны” шахтеров летом 1998 г., когда правоохранительные органы не спешили пресекать правонарушения из-за общественного сочувствия протестующим шахтерам. Кстати такая форма протеста, с нашей точки зрения, не относится к проявлениям политического экстремизма)
. 

Разумеется, несформированность в обществе антиэкстремистского мировоззрения не должно служить оправданием для государственной власти. Ведь известно, что наше слабое государство способно иногда проводить ту или иную политику, даже если она не популярна у большинства, но при этом власть ясно понимает, для чего такая политика нужна. Поэтому мы говорим об общественном мнении лишь как о факторе, не подталкивающем власть к решительным действиям по отношению к экстремизму и экстремистам. 
Второе. Во властных структурах вследствие глубокого недоверия общества к государственно-властным институтам успела укрепиться модель поведения, которую можно описать известной поговоркой: “Не буди лихо, пока тихо”. Другими словами, даже если есть реальные основания для применения мер государственного воздействия к отдельным лицам, объединениям или печатным изданиям, но нет уверенности, что процесс приведет к реальному применению ответственности (а такой уверенности, как правило, нет), то та или иная властная структура предпочитает просто не начинать такой процесс, чтобы своими же руками не обеспечить обратное - рост популярности соответствующего “объекта”.

Третье. Нельзя сбрасывать со счетов и такой фактор, как наличие во властных структурах людей, сочувствующих многим идеям, которые объективно относятся к разряду экстремистских (с этнической, социальной или религиозной окраской). 
Этот вывод носит пока эмпирический характер. К сожалению, авторы не применяли более точных методов исследования. Но есть все основания полагать, что и они обнаружат названную причину.

Четвертое. Активность государственных органов в области противодействия экстремизму сдерживает также известный политический страх у части сотрудников. Страх этот имеет две разновидности.

Одна часть государственных служащих не исключает прихода к власти представителей той силы, против которой они сегодня обязаны выступать, чтобы защитить конституционный строй. А поскольку многих сотрудников соответствующих государственных органов трудно заподозрить в готовности пострадать за новые принципы политической системы, постольку не приходится ожидать от них и активности, а тем более инициативы. 

Других страшат возможные обвинения в “возрождении преследования инакомыслящих”. В начале Доклада уже говорилось о том, что в нашем обществе пока отсутствует понимание, где пролегает грань между необходимой борьбой с преступлениями и недопустимым подавлением инакомыслия. И этот фактор не способствует активности. К тому же после долгих лет тоталитарного режима в России сформировался довольно устойчивый “синдром КГБфобии” и мало кто из высоких должностных лиц хочет стать мишенью для града стрел, которые будут выпущены под лозунгами “защиты плюрализма” и “недопустимости охоты на ведьм”.

Пятое. Существует комплексная причина, которую можно обозначить как несконцентрированность государственных усилий на противодействии экстремизму. Это обусловлено отчасти общей структурной и функциональной неупорядоченностью нынешнего российского государственного аппарата, отчасти - действием тех причин и факторов, о которых шла речь выше. 

Такую обобщенную причину можно разбить на более конкретные.

1. По-прежнему ощущается политическая и ведомственная раскоординированность действий. Несмотря на создание Комиссии при Президенте РФ по противодействию экстремизму как координационного центра, работа в этой сфере не приобрела системного характера. Потенциал Экспертного совета при Комиссии также почти не используется государственными, прежде всего, правоохранительными и судебными органами (один из примеров отношения к такой экспертизе приводится ниже).

2. До сих пор никто в государственных органах всерьез не занимался системным анализом существующих правовых рычагов противодействия экстремизму. А ведь практически все правоохранительные ведомства имеют свои научные учреждения. При желании можно было бы сделать заказ на проведение подобного исследования независимым аналитическим структурам.

3. Отсутствие четкой позиции государства по отношению к политическому экстремизму, слабость теоретической базы такого вида государственной деятельности объективно обусловили примиренческую позицию судов
 при рассмотрении ими конкретных дел об экстремистских проявлениях.

Возможно, в отдельных судебных процессах сказывается сочувствие судьи к позиции обвиняемого (не стоит забывать, что в России государственные кадры, придерживающиеся либеральных принципов, пока не задают тон). Но возможно (и это, на наш взгляд, ближе к реальности), многие судьи просто боятся выглядеть “гонителями свободы мнений”. Тем более, что, как уже говорилось выше, в обществе нет соответствующего накала неприятия экстремизма, способного создать необходимый социально-политический фон при рассмотрении таких специфических дел.

Все названные причины, на наш взгляд, и обусловливают удивительную беспомощность в отношении экстремистских организаций, изданий и отдельных деятелей. Разумеется, причины, обусловленные мировоззренческой “кашей” переходного периода, невозможно преодолеть ни принятием закона, ни директивой руководителя того или иного ведомства. Но есть и причины, так сказать, организационного и правового характера. И вот здесь-то власть может сосредоточиться.

Читатель, видимо, заметил, что авторы не указывают в качестве причины вялости государственной реакции на экстремистские проявления одно обстоятельство. Его формулируют обычно как “несовершенство законодательства” или даже как “отсутствие правовых рычагов”. Среди руководителей ведомств и представителей их среднего звена оно весьма популярно при объяснении антиэкстремистской пассивности. 

Проанализировав действующее законодательство, мы пришли к выводу о том, что при искреннем желании противостоять бациллам экстремизма вполне можно использовать имеющиеся правовые ресурсы. Этот тезис не означает, что эти ресурсы мы считаем достаточными, тем более совершенными. И тем не менее, готовя серьезные поправки в действующее законодательство, параллельно можно уже сегодня активно противостоять экстремизму.

3.  Действующее законодательство: неиспользованные возможности

Поскольку в разговоре о формах и методах противодействия политическому экстремизму речь должна идти не о борьбе идей, а о борьбе за соблюдение прав человека и сохранение основ конституционного строя, постольку апеллировать здесь можно исключительно к правовым рычагам. Какими бы благородными мотивами ни диктовались действия государственных чиновников, даже искренне желающих бороться с экстремизмом в России, но преследование, дискриминация организаций и лиц без соблюдения необходимых законодательных процедур обернется дискредитацией самой антиэкстремистской деятельности, превратив ее из формы защиты Конституции в подавление инакомыслия. 

Это - не либеральное чистоплюйство. Это - желание смотреть чуть вперед и прогнозировать то, что в конечном счете получается из произвола, начинающегося на основе самых высоких помыслов.

***

В действующем российском законодательстве мы не найдем понятия “экстремизм”. Но это вовсе не пробел, мешающий борьбе с политическим экстремизмом, как полагают многие (большинство попыток принять отдельный антиэкстремистский закон, о чем будет сказано ниже, основаны именно на таком подходе). Ведь одно дело - социологическое применение данного понятия и другое - использование его в целях осуществления государственного принуждения. 

Вот почему мы не можем посочувствовать тем руководителям государственных органов, кто сетует на отсутствие законодательных формул, описывающих экстремизм в целом или отдельные экстремистские течения, например, фашизм. 

Введя в законодательную ткань нормативную формулу экстремизма, мы получим своего рода “умножение сущностей”. Если даже сегодня правоохранительные органы ссылаются на сложность юридической квалификации тех или иных программных документов или выступления какого-нибудь политика, то легко представить, насколько легче окажется юридически доказать, что те или иные действия не являются “экстремизмом”. Такого рода закон заведомо обречен стать декларативным. 

Столь же непродуктивны попытки законодательно описывать каждый новый “изм”. К тому же отсутствие хотя бы одного предусмотренного законом признака конкретного экстремистского течения в деятельности какой-либо организации или лица может стать основанием для освобождения от ответственности.

Поэтому мы против прямого законодательного употребления терминов “фашизм”, “большевизм”, “сепаратизм” и т.п., хотя в политических и политико-распорядительных документах (например, Посланиях, поручениях Президента РФ), в просветительской деятельности использование такого рода терминов вполне естественно.

Для правоприменительных органов достаточны законодательные запреты не отдельных экстремистских течений, не “измов”, а конкретных действий, описываемых юридическими формулами. И существующая правовая база (при всем своем несовершенстве) дает основания для применения мер ответственности за действия, в основе которых лежит то или иное экстремистское течение.

Другое дело, что трудно разглядеть правонарушение в словах. Впрочем, это преграда не юридического, а мировоззренческого свойства. Если работник органа юстиции, сотрудник милиции, следователь, прокурор, судья внутренне не расположены видеть общественную опасность экстремизма вообще, никакие формулировки законов здесь не помогут. Закон всегда описывает общую модель разрешенного или запретного. А правоприменитель для того и существует, чтобы сопоставить совершенное деяние с этой моделью, т.е. обнаружить в деянии признаки правонарушения. И здесь уже закон бессилен. Здесь вступает в силу правосознание государственного служащего. Однако, если при расследовании насильственных преступлений правосознание следователя или судьи играет минимальную роль (главную играют доказательства вины), то в юридической оценке правонарушений экстремистского характера именно правосознание – решающий фактор. Сегодня оно, если судить по результатам, у большой части работников таково, что направлено, скорее, на снисхождение к экстремизму и экстремистам.

Вот почему, излагая ниже правовые нормы, на которые государство способно уже сегодня опираться в своей деятельности по противодействию политическому экстремизму, авторы обращаются не столько к правоприменителям, которые, конечно же, эти нормы знают, сколько к общественности и к структурам политического руководства, от которых зависит сила и постоянство импульса, подталкивающего государственные органы к действенной активности.

3.1. Конституция Российской Федерации

Часть 5 статьи 13 запрещает создание и деятельность общественных объединений, цели и действия которых направлены на:


насильственное изменение основ конституционного строя;


нарушение целостности Российской Федерации;


подрыв безопасности государства;


создание вооруженных формирований;


разжигание социальной, расовой, национальной и религиозной розни.

Собственно говоря, именно здесь - квинтэссенция содержания политического экстремизма в его “незавершенных” формах, т.е. в формах подготовки идейной и организационной почвы для насилия. И хотя речь идет только о запрете создания общественных объединений, преследующих названные цели или проводящих соответствующую деятельность, на самом деле эти запреты касаются и СМИ, и активистов движений, и финансовых спонсоров. 

Все пять перечисленных проявлений могут быть целями или средствами либо целями и средствами одновременно. В конце концов это неважно. Важно, что Конституция открыто вводит запрет на все, что разрушает государственность, нарушает права и свободы других людей, разрушает плюрализм как главное следствие политической и духовной свободы. Недаром все эти пять запретов содержатся в статье, посвященной принципу идеологического многообразия и недопустимости обязательной или государственной идеологии. Политический экстремизм этот принцип плодотворно использует, но в конечном счете, на него и покушается. 

Надо подчеркнуть, что Конституция говорит не только о декларируемых организациями целях, но и о действиях. Поэтому задачей соответствующих государственных органов является не только контроль учредительных документов, но и усиленное внимание к деятельности тех организаций, которые в своей идейной основе тяготеют к экстремистским течениям. 

Часть 3 статьи 17 обусловливает осуществление прав и свобод человека и гражданина тем, что оно не должно нарушать права и свободы других лиц. Это означает, что, например, распространение экстремистских изданий, хотя по внешним формальным признакам и является проявлением свободы мысли, слова и печати, тем не менее по содержанию не может быть признаваемо таковым, т.к. ведет к нарушению социального, национального или религиозного равноправия, а, значит, к нарушению прав и свобод других лиц.

Часть 1 статьи 21 гласит, что достоинство личности охраняется государством. Ничто не может быть основанием для его умаления. Это также является правовой основой для государственного контроля и реагирования на экстремистские проявления. В противном случае придется признать, что государство не справляется со своей задачей по охране достоинства личности.

Итак, в Конституции РФ содержится недвусмысленный запрет использования политических свобод в ущерб правам и свободам иных граждан, их национальному, социальному и религиозному достоинству.
Однако на практике многие должностные лица правоохранительных органов не склонны усматривать в конкретных экстремистских призывах, акциях, изданиях, символике прямое нарушение конституционных запретов и корреспондирующих им составов преступлений. Делается это чаще всего путем тенденциозного подбора экспертов.

Известный юрист - профессор А.М.Ларин описал в прессе такого рода случай, происшедший в процессе прокурорской проверки шовинистических высказываний губернатора Краснодарского края. Должностные лица Генеральной прокуратуры РФ, отказавшись от результатов экспертизы, проведенной членами Экспертного совета Комиссии при Президенте РФ по противодействию политическому экстремизму, обратились к другим экспертам, которые выразили полную поддержку позиции губернатора-экстремиста. И после этого вопрос о возбуждении уголовного дела был закрыт окончательно
.

3.2. Федеральный закон «Об общественных объединениях»

Этот Закон предоставляет весьма широкие возможности государственным органам контролировать деятельность организаций экстремистской направленности и сужать поле их деятельности вплоть до полного запрета таких организаций. 

Ниже приводятся выдержки из Закона, которые говорят сами за себя, но в некоторых случаях сделаны выделения жирным шрифтом, а комментарий дается курсивом.

Извлечения из Закона


Комментарий

Статья 3. Содержание права граждан на объединение

Право граждан на объединение включает в себя право создавать на добровольной основе общественные объединения для защиты общих интересов и достижения общих целей, право вступать в существующие общественные объединения либо воздерживаться от вступления в них, а также право беспрепятственно выходить из общественных объединений.
Беспрепятственный выход - существенное право членов организации. Поэтому для государственных органов существует возможность для контроля за тем, не предусмотрено ли в документах или в практике конкретной организации что-то вроде мести за выход из нее.

Создаваемые гражданами общественные объединения могут регистрироваться в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом, и приобретать права юридического лица либо функционировать без государственной регистрации и приобретения прав юридического лица.


Закон прямо указывает последствия нерегистрации объединения (прежде всего, запрет заниматься хозяйственной деятельностью). Здесь - большое поле для финансового контроля.

Статья 16. Ограничения на создание и деятельность общественных объединений

Запрещаются создание и деятельность общественных объединений, цели или действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной или религиозной розни.


Как видим, ч.5 ст.13 Конституции РФ полностью воспроизведена в Законе. Непонятно только, почему несмотря на эту норму легально существуют зовущие к революции анпиловская “Трудовая Россия”, движение Лимонова и им подобные “партии”?

Статья 21. Государственная регистрация общественного объединения

Общественное объединение вправе не регистрироваться в органах юстиции. В этом случае данное объединение не приобретает прав юридического лица.

Государственная регистрация общероссийского и международного общественных объединений производится Министерством юстиции Российской Федерации.

Государственная регистрация межрегионального общественного объединения производится органами юстиции по месту нахождения постоянно действующего руководящего органа общественного объединения.

Государственная регистрация регионального и местного общественных объединений производится органами юстиции соответствующих субъектов Российской Федерации.


Об отношении к регистрации общественных объединений будет сказано в Разделе 5.

Статья 23. Отказ в государственной регистрации общественного объединения и порядок его обжалования

В государственной регистрации общественного объединения может быть отказано по следующим основаниям:

если устав общественного объединения противоречит Конституции Российской Федерации, конституциям (уставам) субъектов Российской Федерации, положениям статей 16, 19, 20, 21 настоящего Федерального закона и законам об отдельных видах общественных объединений;

если не представлен полный перечень учредительных документов или они оформлены в ненадлежащем порядке;

если ранее зарегистрировано общественное объединение с тем же названием на территории, в пределах которой данное объединение осуществляет свою деятельность;

если органом, регистрирующим общественные объединения, установлено, что в представленных на регистрацию учредительных документах содержится недостоверная информация;
если название общественного объединения оскорбляет нравственность, национальные и религиозные чувства граждан.

Отказ в государственной регистрации общественного объединения по мотивам нецелесообразности его создания не допускается.



Статья 24. Символика общественных объединений

Общественные объединения могут иметь флаги, эмблемы, вымпелы и другую символику. Символика общественных объединений не должна совпадать с государственной символикой Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с символикой иностранных государств. Символика общественных объединений не должна нарушать права граждан на интеллектуальную собственность, оскорблять их национальные и религиозные чувства. Символика общественного объединения подлежит государственной регистрации и учету в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.


Нужно ли принимать какие-то дополнительные законы, чтобы запретить движения, использующие фашистскую атрибутику в модифицированном виде, но при этом подкладывающие под это теоретическую подкладку? 

Статья 29. Обязанности общественного объединения

Общественное объединение обязано:

соблюдать законодательство Российской Федерации, общепризнанные принципы и нормы международного права, касающиеся сферы его деятельности, а также нормы, предусмотренные его уставом и иными учредительными документами;

ежегодно публиковать отчет об использовании своего имущества или обеспечивать доступность ознакомления с указанным отчетом;

ежегодно информировать орган, регистрирующий общественные объединения, о продолжении своей деятельности с указанием действительного места нахождения постоянно действующего руководящего органа, его названия и данных о руководителях общественного объединения в объеме сведений, включаемых в единый государственной реестр юридических лиц;

представлять по запросу органа, регистрирующего общественные объединения, решения руководящих органов и должностных лиц общественного объединения, а также годовые и квартальные отчеты о своей деятельности в объеме сведений, представляемых в налоговые органы;

допускать представителей органа, регистрирующего общественные объединения, на проводимые общественным объединением мероприятия;

оказывать содействие представителям органа, регистрирующего общественные объединения, в ознакомлении с деятельностью общественного объединения в связи с достижением уставных целей и соблюдением законодательства Российской Федерации.

Непредставление обновленных сведений для внесения в единый государственный реестр юридических лиц в течение трех лет влечет за собой обращение органа, зарегистрировавшего общественное объединение, в суд с иском о признании данного объединения прекратившим свою деятельность в качестве юридического лица и об исключении его из единого государственного реестра юридических лиц.


Данный перечень обязанностей общественного объединения является одновременно и перечнем обязанностей по контролю за ними для органов юстиции и прокуратуры. 



Статья 38. Надзор и контроль за деятельностью общественных объединений

Надзор за соблюдением законов общественными объединениями осуществляет прокуратура Российской Федерации.

Орган, регистрирующий общественные объединения, осуществляет контроль за соответствием их деятельности уставным целям. Указанный орган вправе:

запрашивать у руководящих органов общественных объединений их распорядительные документы;

направлять своих представителей для участия в проводимых общественными объединениями мероприятиях;

в случае выявления нарушений общественными объединениями законодательства Российской Федерации или совершения ими действий, противоречащих их уставным целям, органом, регистрирующим общественные объединения, может быть вынесено руководящим органам данных объединений письменное предупреждение с указанием конкретных оснований вынесения предупреждения. Предупреждение, вынесенное органом, регистрирующим общественные объединения, может быть обжаловано общественными объединениями в судебном порядке.
Финансовые органы осуществляют контроль за источниками доходов общественных объединений, размерами получаемых ими средств и уплатой налогов в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах.

Надзор и контроль за выполнением общественными объединениями существующих норм и стандартов могут осуществляться экологическими, пожарными, эпидемиологическими и иными органами государственного надзора и контроля.


Игра со словами (надзор-контроль), дублирование компетенции приводит к бездействию обеих структур. Ниже будет сказано о том, за кем целесообразно оставить контроль законности деятельности общественных объединений.

Статья 41. Ответственность общественных объединений за нарушение законодательства Российской Федерации

Общественные объединения, в том числе не зарегистрированные в органах юстиции, в случае нарушения законодательства Российской Федерации несут ответственность в соответствии с настоящим Федеральным законом и другими законами.

В случае нарушения законодательства Российской Федерации общественными объединениями, не зарегистрированными в органах юстиции, ответственность за данные нарушения несут лица, входящие в состав руководящих органов этих объединений.
К сожалению, Закон не говорит, какую именно ответственность в этих случаях несут руководители. Возможно, речь идет о применимости ст.239 УК РФ “Организация объединения, посягающего на личность и права граждан”. 



При совершении общественными объединениями, в том числе не зарегистрированными в органах юстиции, деяний, наказуемых в уголовном порядке, лица, входящие в руководящие органы этих объединений, при доказательстве их вины за организацию указанных деяний могут по решению суда нести ответственность как руководители преступных сообществ. Другие члены и участники таких объединений несут ответственность за те преступные деяния, в подготовке или совершении которых они участвовали.


До сих пор эта норма ни разу не была применена, хотя поводов для этого немало. Например, если организация проводит митинг, на котором звучат призывы к революции, лозунги, оскорбляющие национальное достоинство граждан. Привлекался ли кто-то из руководителей таких организаций к уголовной ответственности в качестве руководителя преступного сообщества?

Статья 42. Приостановление деятельности общественных объединений

Деятельность общественных объединений может быть приостановлена в случае нарушения Конституции Российской Федерации, конституций (уставов) субъектов Российской Федерации, законодательства Российской Федерации по решению суда в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами.

В случае нарушения общероссийскими и международными общественными объединениями статьи 16 настоящего Федерального закона, а также совершения действий, противоречащих уставным целям, Генеральный прокурор Российской Федерации вносит в руководящие органы данных объединений представление об указанных нарушениях и устанавливает срок для их устранения. Если в установленный срок эти нарушения не устраняются, деятельность общественных объединений приостанавливается на срок до шести месяцев решением Верховного Суда Российской Федерации на основании заявления Генерального прокурора Российской Федерации. 

Приостановление деятельности межрегиональных, региональных и местных общественных объединений осуществляется судом соответствующего субъекта Российской Федерации по заявлению прокурора данного субъекта Российской Федерации в порядке, предусмотренном Законом Российской Федерации "О прокуратуре Российской Федерации".

Орган, регистрирующий общественные объединения, вправе подать заявление в суд о приостановлении деятельности общественных объединений после двух письменных предупреждений, если эти предупреждения не были обжалованы в суд в установленном законом порядке или не признаны судом не основанными на законе. 
Порядок приостановления деятельности общественных объединений в случае введения чрезвычайного положения на территории Российской Федерации определяется федеральным конституционным законом.


У органов юстиции и прокуратуры в этом вопросе практически не разделены функции. Может быть, деятельность ни одной экстремистской организации не была приостановлена потому, что каждое из этих двух ведомств надеется на другое?

Статья 43. Последствия приостановления деятельности общественного объединения

В случае приостановления деятельности общественного объединения на срок, установленный решением суда, приостанавливаются его права как учредителя средств массовой информации, ему запрещается организовывать собрания, митинги, демонстрации и другие публичные мероприятия, принимать участие в выборах, использовать банковские вклады, за исключением расчетов по хозяйственной деятельности и трудовым договорам, возмещению убытков, причиненных его действиями, и уплате штрафов.

Если в течение установленного судом срока приостановления деятельности общественного объединения оно устраняет нарушение, послужившее основанием для приостановления его деятельности, то после окончания указанного срока общественное объединение возобновляет свою деятельность. В случае неустранения общественным объединением указанного нарушения орган, внесший в суд заявление о приостановлении деятельности данного объединения, вносит в суд заявление о его ликвидации.




Статья 44. Ликвидация общественного объединения и запрет на его деятельность в случаях нарушения им законодательства Российской Федерации

Общественное объединение может быть ликвидировано по решению суда в случаях:

нарушения требований статьи 16 настоящего Федерального закона;

виновного нарушения своими действиями прав и свобод граждан;

неоднократных или грубых нарушений закона или иных правовых актов либо при систематическом осуществлении общественным объединением деятельности, противоречащей его уставным целям.

Заявление в суд о ликвидации общероссийского или международного общественного объединения по указанным в данной статье основаниям вносится Генеральным прокурором Российской Федерации. 
Заявление в суд о ликвидации межрегионального, регионального и местного общественных объединений по указанным в данной статье основаниям вносится прокурором соответствующего субъекта Российской Федерации в порядке, предусмотренном Законом Российской Федерации "О прокуратуре Российской Федерации". 
Ликвидация общественного объединения по решению суда означает запрет на его деятельность независимо от факта его государственной регистрации.
Как мы видим, все та же статья 16, которая повторяет ч. 5 ст.13 Конституции РФ, позволяет при ее нарушении вообще запретить организацию. Но в суде должно быть признано, что это были антиконституционные проявления, а не мнения в теоретическом диспуте.

К сожалению, среди организационно-правовых форм общественных объединений Закон не называет политические партии. Однако пока не принят закон о политических партиях, органы юстиции, прокуратуры и суды в отношении партий вправе применять аналогию закона, т.е. руководствоваться Конституцией РФ и нормами Закона об общественных объединениях. В том числе и в связи с ликвидацией партии, которая нарушает конституционные требования. К тому же в соответствии со статьей 49 Закона об общественных объединениях сохраняют свою силу статьи 6 и 9 Закона СССР “Об общественных объединениях” в части положений, касающихся политических партий.

3.3. Закон РФ «О средствах массовой информации»

По алгоритму противодействия политическому экстремизму этот Закон в целом аналогичен Закону об общественных объединениях. Ниже приводятся выдержки с комментариями, дающие представление о том, какие нормы Закона о СМИ и как можно использовать для противодействия изданию и распространению экстремистских СМИ.

Извлечения из Закона


Комментарий

Статья 4. Недопустимость злоупотребления свободой массовой информации

Не допускается использование средств массовой информации в целях совершения уголовно наказуемых деяний, для разглашения сведений, составляющих государственную или иную специально охраняемую законом тайну, для призыва к захвату власти, насильственному изменению конституционного строя и целостности государства, разжигания национальной, классовой, социальной, религиозной нетерпимости или розни, для пропаганды войны, а также для распространения передач, пропагандирующих порнографию, культ насилия и жестокости».
Эта формулировка нередко интерпретируется на практике в том смысле, что ответственность редакций возникает лишь как следствие уголовной ответственности физических лиц, использовавших данное СМИ для совершения уголовно наказуемых деяний. Иными словами, пока нет приговора, не может быть вынесено и предупреждение редакции. На самом же деле речь идет о различных видах юридической ответственности, а следовательно, о разных категориях правонарушений. Принципиально различен и характер санкций. Вот почему наличие состава такого правонарушения как злоупотребление свободой массовой информации определяет не орган дознания, следователь или прокурор, а регистрирующий орган, чье решение о вынесении предупреждения может быть обжаловано в судебном порядке. Наличие же вступившего в силу приговора суда лишь упрощает задачу регистрирующего органа и сводит к минимуму - в силу преюдиции – вероятность успеха судебного обжалования его решения.



Статья 8. Регистрация средства массовой информации

Редакция средства массовой информации осуществляет свою деятельность после его регистрации... 


Правила регистрации СМИ, достаточно просты, поскольку смысл самой процедуры не в разрешении, а в констатации факта. В свою очередь, цель такой констатации в оформлении юридического факта появления на свет нового СМИ и признании за ним правового состояния средства массовой информации. Правда, нередко экстремистские СМИ пытаются уклониться от регистрации, например, под тем предлогом, что их тираж не достигает положенных по закону 1000 экземпляров (ст. 12). Это, однако, их не освобождает от обязанности объявлять свои выходные данные, включая сведения о тираже. Если проверка выявит, что совокупный тираж одного номера на самом деле больше 999 экземпляров, то наступает ответственность по ст. 1711 Кодекса РСФСР об административных правонарушениях (КоАП) за изготовление и распространение продукции СМИ без его регистрации, а также по ст. 1712 КоАП – за нарушение порядка объявления выходных данных. 



Статья 10. Заявление о регистрации

В заявлении о регистрации средства массовой информации  должны быть указаны:

1) сведения об учредителе (соучредителях), обусловленные требованиями настоящего Закона;

2) название средства массовой информации;

3) язык (языки);

4) адрес редакции;

5) форма периодического распространения массовой информации;

6) предполагаемая территория распространения продукции;

7) примерная тематика и (или) специализация;

8) предполагаемые периодичность выпуска, максимальный объем средства массовой информации;

9) источники финансирования;

10) сведения о том, в отношении каких других средств массовой информации заявитель является учредителем, собственником, главным редактором (редакцией), издателем или распространителем».


Все то, что при регистрации заявитель должен письменно сообщить о себе и учреждаемом СМИ, вовсе не надо подкреплять справками банка или протоколом о намерениях, подписанным с типографией. Однако регистрирующий орган вправе в отведенный ему законом месячный срок провести проверку этих данных. Обнаруженное несоответствие – основание для отказа в регистрации СМИ. Главное – в заявлении учредитель обязан сформулировать примерную тематику создаваемого СМИ. Если она противоречит положениям статьи 4, то должен следовать отказ в регистрации (статья 13). Правда, даже самые крайние экстремисты при регистрации формулируют тематику СМИ очень скромно и туманно. 

Статья 15. Признание свидетельства о регистрации недействительным

Свидетельство о регистрации средства массовой информации может быть признано недействительным исключительно судом в  порядке

Гражданского судопроизводства по заявлению регистрирующего органа или Министерства печати и информации Российской Федерации только в случаях:

1) если свидетельство о регистрации получено обманным путем;

2) если средство массовой информации не выходит в свет (в эфир) более одного года;

3) если устав редакции или заменяющий его договор не принят и (или) не утвержден в течение трех месяцев со дня первого выхода в свет (в эфир) данного средства массовой информации;

4) если имела место повторная регистрация данного средства массовой информации».
Важное и практически не используемое средство противодействия экстремизму в СМИ. Поскольку, например, ни одно из экстремистских изданий не  регистрировалось в таком качестве, постольку в принципе есть возможность борьбы с ними через механизм судебного признание свидетельства о регистрации недействительным как полученного обманным путем.

Кроме того, экстремистские СМИ, как правило, не затрудняют себя должным оформлением правового статуса редакций. Но регистрирующие органы не обращают внимания на то, что по закону (ст.20) им в обязательном порядке должны направляться редакционные уставы всех без исключения СМИ.

Наконец, закрытые СМИ не могут быть перерегистрированы под новым названием (статья 11), а если это им все-таки удалось, то есть основания для признания свидетельства о регистрации недействительным.



Статья 16. Прекращение и приостановление деятельности

Деятельность средства массовой информации может быть прекращена или приостановлена только по решению учредителя либо судом в порядке гражданского судопроизводства по иску регистрирующего органа или Министерства печати и информации Российской Федерации… 

Основанием для прекращения судом деятельности средства массовой информации являются неоднократные в течение двенадцати месяцев нарушения редакцией требований статьи 4 настоящего Закона, по поводу которых регистрирующим органом или Министерством печати и информации Российской Федерации делались письменные предупреждения учредителю и (или) редакции (главному редактору), а равно неисполнение постановления суда о приостановлении деятельности средства массовой информации.

Основанием для приостановления судом (судьей) деятельности средства массовой информации может служить только необходимость обеспечения иска, предусмотренного частью первой настоящей статьи. 

Прекращение деятельности средства массовой информации влечет недействительность свидетельства о его регистрации и устава редакции».
Институт ответственности СМИ за злоупотребление свободой массовой информации строится по кумулятивному принципу: если в течение 12 месяцев редакция неоднократно (два и более раз) нарушала требования ст. 4 Закона о СМИ и получала в связи с этим письменные предупреждения от регистрирующего органа, то последний вправе обратиться в суд с иском о прекращении деятельности СМИ. Причем, чтобы обеспечить баланс интересов, Закон (ст. 61) предусмотрел возможность обжалования редакцией вынесенных регистрирующим органом предупреждений. 

С учетом того, что рассмотрение гражданских дел порой затягивается на годы, законодатель специально оговорил возможность приостановления деятельности СМИ до вынесения решения по делу. Такое решение вправе принять суд (судья) исключительно с целью обеспечения иска. Причем, если редакция проигнорирует постановление о приостановлении, то это уже само по себе является по закону основанием для прекращения деятельности СМИ. 

Статья 27. Выходные данные

Каждый выпуск периодического печатного издания должен содержать следующие сведения:

1) название издания;

2) учредитель (соучредители);

3) фамилия, инициалы главного редактора;

4) порядковый номер выпуска и дата его выхода в свет, а для газет - также время подписания в печать (установленное по графику и фактическое);

5) индекс - для изданий, распространяемых через предприятия связи;

6) тираж;

7) цена, либо пометка "Свободная цена", либо пометка "Бесплатно";

8) адреса редакции, издателя, типографии.

Если средство массовой информации не освобождено от регистрации, то в выходных данных указывается также зарегистрировавший его орган и регистрационный номер...


Экстремистские издания зачастую игнорируют правила о выходных данных. Не последнюю роль играют и соображения конспирации или «игры в подполье». В любом случае выпуск и распространение продукции СМИ без выходных данных, с неполными или ложными данными подпадает под действие ст. 1712 КоАП РСФСР (см. ниже).

Статья 29. Обязательные экземпляры

Обязательные бесплатные экземпляры периодических печатных изданий, в том числе освобожденных от регистрации в силу статьи 12 настоящего Закона, тотчас по изготовлении начального выпуска тиража редакция направляет учредителю (соучредителям), органу, зарегистрировавшему данное средство массовой информации,..

Министерство печати и информации Российской Федерации вправе обязать редакции направлять платные экземпляры также в другие учреждения и организации». 


Процедура представления обязательных экземпляров определена Федеральным Законом «Об обязательном экземпляре документов». Ее смысл не только в сохранении копий продукции СМИ для архивов и библиотек, но и в обеспечении условий для контроля регистрирующих органов за соблюдением Закона о СМИ. Экстремистские издания, как правило, не представляют обязательных экземпляров. Поэтому работники Мининформпечати РФ в 1993 году были вынуждены на собственные средства покупать газеты у музея Ленина, чтобы иметь возможность проанализировать их содержание на предмет соответствия Закону о СМИ. Тем ни менее ст. 1713 КоАП предусматривает ответственность за нарушение порядка представления обязательных экземпляров. 



Статья 31. Лицензия на вещание

Лицензии на вещание выдаются Федеральной комиссией по телерадиовещанию и территориальными комиссиями.

Лицензия на вещание дает ее держателю право, используя технические средства эфирного, проводного или кабельного телерадиовещания, в том числе находящиеся в его собственности, осуществлять с соблюдением лицензионных условий распространение продукции средств массовой информации, зарегистрированных в соответствии с настоящим Законом.

В выдаче лицензии на вещание должно быть отказано, если отсутствует техническая возможность осуществлять вещание с заявленными характеристиками либо близкими к ним.

В выдаче лицензии на вещание может быть отказано по основаниям, предусмотренным условиями конкурса, если заявки рассматриваются на конкурсной основе.

Уступка лицензии на вещание другому лицу допускается только с согласия органа, ее выдавшего, с соответствующим переоформлением лицензии.


Именно через установление лицензионных условий можно в мягкой и гибкой форме предотвращать распространение экстремистских идей средствами радио и телевидения, создавать базу для укоренения идей политической корректности, толерантности, плюрализма, формирования культуры демократии. На сегодняшний день, однако, в лицензиях, выдаваемых Федеральной службой по телевидению и радиовещанию (ФСТР), такие условия не оговариваются. 

Статья 32. Аннулирование лицензии

Лицензия аннулируется в случаях:

1) если она была получена обманным путем;

2) если неоднократно нарушались лицензионные условия либо предусмотренные настоящим Законом правила распространения радио- и телепрограмм, по поводу чего делались письменные предупреждения;

3) если комиссией по телерадиовещанию установлен факт скрытой уступки лицензии.

Законами Российской Федерации могут быть установлены дополнительные основания аннулирования лицензии.

Аннулирование лицензии производится решением выдавшего ее органа либо Федеральной комиссией по телерадиовещанию.


Механизм аннулирования лицензии мог бы быть эффективным средством борьбы с проявлениями экстремизма. Однако практика его реализации пока почти отсутствует. Причины таковы: отсутствие закона о Федеральной комиссии по телерадиовещанию, несовершенство действующего Положения о лицензировании (утв. Пост. Правительства РФ от 07.12.94 № 1359), доминирование коммерческо-прагматического подхода в лицензионной деятельности. Нельзя исключать и коррупционных мотивов. 

Статья 35. Обязательные сообщения

Редакция обязана опубликовать бесплатно и в предписанный срок:

вступившее в законную силу решение суда, содержащее требование об опубликовании такого решения через данное средство массовой информации;

поступившее от органа, зарегистрировавшего данное средство массовой информации, сообщение, касающееся деятельности редакции…


Регистрирующие органы могли бы вынудить экстремистские СМИ постоянно, из номера в номер публиковать их разъяснения, комментарии, заявления и т.п., с осуждением противоправной деятельности соответствующей редакции. Однако такая практика на сегодня отсутствует. 

Статья 51. Недопустимость злоупотребления правами журналиста

Не допускается использование установленных настоящим Законом прав журналиста в целях сокрытия или фальсификации общественно значимых сведений, распространения слухов под видом достоверных сообщений, сбора информации в пользу постороннего лица или организации, не являющейся средством массовой информации.

Запрещается использовать право журналиста на распространение информации с целью опорочить гражданина или отдельные категории граждан исключительно по признакам пола, возраста, расовой или национальной принадлежности, языка, отношения к религии, профессии, места жительства и работы, а также в связи с их политическими убеждениями».
Согласно ст. 59 Закона, нарушение данных правил влечет уголовную или дисциплинарную ответственность. Правда, при реформировании УК Российской Федерации об этой норме просто забыли. 

Но есть ст. 282 УК РФ "Возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды". В правоприменительной практике по этой статье утвердилось мнение, что состав преступления будет налицо лишь в том случае, если существует прямой умысел. Разумеется, трудно представить ситуацию, когда поношение тех или иных наций в СМИ осуществляется по неосторожности. Однако, как явствует из текста рассматриваемой уголовно-правовой нормы, состав преступления будет лишь в том случае, если субъект действовал умышленно и умысел был направлен “на возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды, унижение национального достоинства”. Поэтому обычный тезис защиты - субъект не желал наступления общественно опасных последствий, а лишь стремился «проинформировать аудиторию» либо «выразить собственное мнение». При этом совершенно не учитывается, что умысел может быть не только прямым, но и косвенным, когда субъект сознательно допускает наступление таких последствий.

Остается надеяться, что о данной норме Закона о СМИ вспомнят при работе над новым Кодексом законов о труде.



Статья 60. Ответственность за иные нарушения законодательства о средствах массовой информации

Нарушение законодательства Российской Федерации о средствах массовой информации, выразившееся:

в учреждении средства массовой информации через подставное лицо, получении свидетельства о регистрации либо лицензии на вещание обманным путем, скрытой уступке лицензии, уклонении от уплаты потиражного сбора, повышенного регистрационного сбора или неправомерном получении льгот, установленных для специализированных средств массовой информации;

незаконном изготовлении продукции средства массовой информации без его регистрации либо после решения о прекращении или приостановлении его деятельности, уклонении от перерегистрации, а также предъявлении при регистрации не предусмотренных настоящим Законом требований;

в воспрепятствовании осуществляемому на законном основании распространению продукции средства массовой информации, установлении незаконных ограничений на розничную продажу тиража периодического печатного издания;

в незаконном распространении продукции средства массовой информации без его регистрации либо после решения о прекращении или приостановлении его деятельности или без разрешения на выход в свет (в эфир), в незаконном коммерческом распространении, осуществлении вещания без лицензии либо с нарушением лицензионных условий;

в нарушении правил распространения обязательных сообщений, рекламы, эротических изданий и программ;

в нарушении порядка объявления выходных данных, представления обязательных экземпляров...

-  влечет уголовную, административную, дисциплинарную или иную ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.
Перечень нарушений в сфере массовой информации достаточно широк для того, чтобы обеспечить здесь солидную правовую базу борьбы с экстремизмом. 

Итак, Закон о СМИ позволяет бороться с экстремизмом в СМИ (сегодня, пожалуй, наиболее опасной формой распространения радикалистских взглядов) по трем, как минимум, направлениям. Во-первых, строго следить за соблюдением “формальных” требований Закона (выходные данные, обязательные экземпляры, соответствие реального содержания публикаций заявленной при регистрации примерной тематике и т.п.). Во-вторых, контролировать соблюдение статьи 4, в которой говорится о “содержательных” запретах. В-третьих, включать в число лицензионных условий специальные «антиэкстремистские» нормы.

Прекращение деятельности СМИ в связи с распространением им, например, фашистских идей возможно только судом по иску органа, зарегистрировавшего данное СМИ. И это в наших условиях довольно длительный процесс, к тому же без гарантий успешного завершения. Но что мешает использовать жесткий контроль за соблюдением требований о тех же выходных данных, обязательных экземплярах? Ведь это представляет собой готовые составы административных правонарушений.

3.4. Кодекс РСФСР об административных правонарушениях (КоАП)

Мер административной ответственности непосредственно за проявления политического экстремизма, в том смысле, в котором мы предлагаем вести речь, в административном законодательстве нет. Это связано, помимо прочего, с тем, что пока существует лишь немного подновленный советский по духу КоАП, когда о политическом экстремизме, противостоящем демократическим принципам, не было и речи. Поэтому использование КоАП возможно для косвенного противодействия экстремистским проявлениям. Выше было сказано, например, что экстремистские издания обычно по множеству формальных оснований нарушают законодательство о средствах массовой информации. Известно также, что некоторые экстремистские организации устраивают свои учебные лагеря под видом школ спортивных единоборств и т.д.

К тому же привлечение к административной ответственности проще, чем к любой другой. Правда, как можно увидеть (в правой колонке указаны органы, правомочные применять меры административного воздействия при нарушении каждой из перечисленных статей), в основном применение мер возложено на суды, а также коллегиальные административные органы, что, безусловно, затрудняет работу. И тем не менее предъявление очевидных (формальных) обвинений проще предъявления обвинений, требующих экспертизы. 

Статьи КоАП
Органы, применяющие взыскания. комментарий и пояснения

Статья 409. “Изготовление или распространение анонимных агитационных материалов”.


Райгорсуды.

Статья 4010. “Умышленное уничтожение, повреждение агитационных печатных материалов”. 


Райгорсуды.

Статья 1661. “Нарушение законодательства Российской Федерации о собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях”.

Райгорсуды.

Статья 171. “Нарушение правил открытия полиграфических и штемпельно-граверных предприятий, приобретения, сбыта, использования, учета и хранения множительной техники”. 

Административные комиссии при городских, районных администрациях.

Статья 1711. “Нарушение порядка изготовления и распространения продукции средства массовой информации” 


Райгорсуды. 

Основанием ответственности является изготовление и распространение продукции средства массовой информации без его регистрации или после решения о прекращении его выпуска или издания. Среди мер наказания не только штраф, но и конфискация тиража, технических средств изготовления и распространения продукции (протоколы составляют сотрудники милиции).



Статья 1712. “Нарушение порядка объявления выходных данных” 


Райгорсуды. Протоколы о нарушениях составляются сотрудниками органов внутренних дел, а также должностными лицами госорганов, зарегистрировавших данное издание.

Допускается конфискация тиража.



Статья 1713. “Нарушение порядка представления контрольных и обязательных экземпляров” 
Райгорсуды.  Протоколы о нарушениях составляются только должностными лицами госорганов, зарегистрировавших данное издание.

Допускается конфискация тиража.



Статья 172. “Нарушение порядка приобретения, хранения, передачи или продажи гражданами огнестрельного гладкоствольного охотничьего оружия”.

Поселковые, сельские администрации.

Статья 177. “Нарушение правил обучения каратэ”. 
Административные комиссии при городских, районных администрациях.



Статья 193. “Нарушение законодательства о свободе совести и вероисповедания” 

Административные комиссии при городских, районных администрациях.

Стоит заметить, что в диспозиции данной нормы есть своего рода идеологическая формулировка: “Оскорбление религиозных убеждений граждан, осквернение почитаемых ими предметов, зданий, памятников, захоронений, знаков и эмблем мировоззренческой символики”.

3.5. Уголовный кодекс Российской Федерации

В УК РФ содержится немало статей, которые содержат составы насильственных преступлений, совершаемых зачастую на почве исповедования крайних, т.е. экстремистских политических и религиозных взглядов. Среди них: 

- терроризм (ст.205),

- захват заложника (ст.206),

- уничтожение или повреждение памятников истории и культуры (ст.243),

- надругательство над телами умерших и местами их захоронения (ст.244),

- посягательство на жизнь государственного или общественного деятеля (ст.277), 

- насильственный захват власти или насильственное удержание власти (ст.278),

- вооруженный мятеж (ст.279).

Однако, сознавая большую вероятность связи этих преступлений с исповедованием экстремистских взглядов, мы тем не менее считаем, что не следует включать непосредственно в понятие “противодействие политическому экстремизму” уголовно-правовое пресечение насильственных преступлений. Во-первых, потому, что мотивы совершения каждого из названных преступлений, помимо приверженности экстремистским течениям, могут быть и иными. А, во-вторых, главный смысл антиэкстремистской деятельности государства (и это нужно вновь подчеркнуть) состоит именно в том, чтобы предотвратить “материализацию” насилия, основанного на любом из экстремистских мировоззрений, поднять “планку” дозволенного при пользовании политической, идеологической и духовной свободой. Другими словами, методологически важно максимально четко обозначить предмет противодействия политическому экстремизму. 

Предотвращение насилия достижимо разными средствами и методами. В том числе и уголовно-правовым преследованием за преступления, объективная сторона которых, не имея признаков насилия, проявляет себя через организационную и пропагандистскую деятельность. Такая деятельность, запрещаемая Уголовным кодексом РФ, и должна включаться в понятие “противодействие политическому экстремизму”. 

Речь идет о следующих преступлениях:

Статья 208 - “Организация незаконного вооруженного формирования или участие в нем”. Включает в себя: 1)“создание вооруженного формирования (объединения, отряда, дружины или иной группы), не предусмотренного федеральным законом, а равно руководство таким формированием”; 2)“участие в вооруженном формировании, не предусмотренном федеральным законом”.

Статья 239 - “Организация объединения, посягающего на личность и права граждан”. Включает в себя: 1)“создание религиозного или общественного объединения, деятельность которого сопряжена  насилием над гражданами или иным причинением вреда их здоровью либо с побуждением граждан к отказу от исполнения гражданских обязанностей или к совершению иных противоправных деяний, а равно руководство таким объединением”; 2)“участие в деятельности указанного объединения, а равно пропаганда деяний, предусмотренных частью первой”.
Статья 280 - “Публичные призывы к насильственному изменению конституционного строя Российской Федерации”. Включает в себя: 1)”публичные призывы к насильственному захвату власти, насильственному удержанию власти или насильственному изменению конституционного троя Российской Федерации”; 2)“те же деяния, совершенные с использованием средств массовой информации”.
Статья 282 - “Возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды”. Включает в себя: 1)“действия, направленные на возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды, унижение национального достоинства, а равно пропаганда исключительности, превосходства либо неполноценности граждан по признаку их отношения к религии, национальной или расовой принадлежности, если эти деяния совершены публично или с использованием средств массовой информации”; 2)“те же деяния, совершенные а)с применением насилия или с угрозой его применения; б)лицом с использованием своего служебного положения; в) организованной группой”.
Статья 354 - “Публичные призывы к развязыванию агрессивной войны”. Включает в себя: 1)“публичные призывы к развязыванию агрессивной войны; 2)“те же деяния, совершенные с использованием средств массовой информации либо лицом, занимающим государственную должность Российской Федерации или государственную должность субъекта Российской Федерации”.
Мы хотели бы здесь еще раз подчеркнуть одну простую мысль: как бы ни совершенствовать уголовное законодательство, характер названных преступлений, относящихся к политическому экстремизму (т.е. ненасильственных действий, направленных на идейно-организационную подготовку к достижению антиконституционных целей), как правило, таков, что они не имеют явных пострадавших, явных тяжелых последствий. Вот почему у дознавателя, следователя, прокурора, судьи (в силу каких-либо мотивов, которые побуждают снисходительно относиться к данному преступлению) гораздо больше официальных возможностей принять реабилитирующее решение (вынести оправдательный приговор), обосновав это тем, например, что у обвиняемого не было умысла, скажем, призывать к насильственному изменению конституционного строя, или что распространение трудов Гитлера производилось в коммерческих, а не политических целях и т.д. и т.п.

Поэтому среди путей к формированию наступательной государственной позиции в отношении политического экстремизма, в данном случае в отношении применения уголовной ответственности за экстремистские проявления, мы видим такие:

а) дознание и следствие по названным статьям должно безусловно находиться на контроле у руководителей соответствующих ведомств;

б) чрезвычайно внимательно должен решаться вопрос об отборе экспертов по такого типа делам (ниже будет сказано об этом чуть подробнее);

в) прокуратура, учитывая, что по «экстремистским» статьям Уголовного кодекса, как правило, нет потерпевших и кроме нее некому апеллировать к вышестоящим судебным инстанциям, должна пристально следить за судьбой судебного рассмотрения подобных дел и четко реагировать на оправдательные приговоры, 

г) Верховный Суд РФ, учитывая, что общественная опасность дел об экстремистских проявлениях, осознана далеко не всеми судьями, должен доступными ему средствами ориентировать судебную практику. 

Захотят ли, смогут ли властные институты действовать в таком алгоритме, сказать трудно. Но действовать так жизненно необходимо для сохранения российской государственности.

4.  Участники противодействия экстремизму: функции и полномочия

Перед тем как перейти к рекомендациям организационно-методического характера, логично напомнить об основных “действующих лицах” антиэкстремистской государственной деятельности и об их компетенции, установленной законами или иными нормативными актами. Этот раздел носит в основном информационный характер, поэтому мы, как правило, не комментировали фактическое выполнение должностных функций названными органами и структурами.

4.1. Прокуратура России

Осуществляя в соответствии с Конституцией РФ и законодательством функции главного контролера соблюдения законности, поддержания государственного обвинения, координации борьбы с преступностью, органы прокуратуры должны являться одним из самых существенных звеньев в системе борьбы с экстремизмом. Сегодня от прокуратуры во многом зависит направленность и накал антиэкстремистской деятельности, степень активности всех других правоохранительных, и не только правоохранительных, органов по противодействию экстремизму. 

В соответствии с законодательством органы прокуратуры (в лице соответствующих должностных лиц) обязаны:

- возбуждать уголовные дела, связанные с проявлениями экстремизма и либо самостоятельно расследовать их, либо передавать соответствующему органу по подследственности;

- расследовать дела по статьям УК РФ: 239 - “Организация объединения, посягающего на личность и права граждан”, 282 - “Возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды” и 354 - “Публичные призывы к развязыванию агрессивной войны”;

- надзирать за законностью проведения дознания и следствия иными правоохранительными органами;

- поддерживать государственное обвинение в суде;

- осуществлять надзор за законностью деятельности общественных объединений;

- вносить представления об устранении нарушений в деятельности общественного объединения и при их неустранении - заявление в суд о приостановлении деятельности того или иного общественного объединения.

4.2. МВД России

Органы внутренних дел в соответствии с законодательством обязаны:

- контролировать соблюдение общественного порядка, в том числе при проведении мероприятий теми или иными общественными объединениями;

- составлять протоколы об административных нарушениях;

- контролировать приобретение оружия;

- осуществлять в установленных законом случаях административное задержание.

Как видим, органы внутренних дел не расследуют преступления, относящиеся к проявлениям политического экстремизма. Они связаны с антиэкстремистской государственной деятельностью лишь опосредованно. Однако было бы ошибкой не использовать организационные и информационные возможности МВД в этой деятельности. В частности, нельзя не учитывать то обстоятельство, что органы МВД территориально наиболее приближены к населению. Поэтому именно в милицию граждане обычно обращаются с заявлениями и сообщениями о правонарушениях самого разного рода, в том числе об экстремистских проявлениях. Следовательно, от сотрудников милиции зависит, будет ли официально зарегистрировано заявление, проведено квалифицированное дознание, а материалы направлены по подследственности.

4.3. ФСБ России

Органы ФСБ в соответствии с законодательством:

- несут функциональную ответственность за поддержание конституционного порядка, охрану конституционной безопасности. Следовательно, борьба с экстремизмом является их прямой задачей;

- расследуют дела по статьям УК РФ: 208 - “Организация незаконного вооруженного формирования или участие в нем” и 280 - “Публичные призывы к насильственному изменению конституционного строя Российской Федерации”;

- расследуют дела, связанные с насильственными проявлениями, зачастую совершаемыми экстремистскими группами (терроризм, захват заложников, вооруженный мятеж и т.п.).

Главные функции органов ФСБ в антиэкстремистской деятельности - информационная, профилактическая и нейтрализующая.

С образованием в структуре ФСБ Управления обеспечения конституционной безопасности становится возможным выстроить более четкую линию противодействия экстремизму, прежде всего, в отношении экстремистских организаций.

4.4. Минюст России

Одно из законодательных полномочий Министерства юстиции РФ и его органов - регистрация общественных объединений и контроль за их деятельностью. Однако Минюст (его органы) имеет большие полномочия и по контролю за объединениями, не прошедшими регистрацию. 

Среди этих полномочий:

- право контролировать соответствие деятельности организаций их уставным целям;

- право требовать информацию о деятельности;

- право присутствовать на всех мероприятиях общественных объединений

- вынесение письменных предупреждений о нарушениях; 

- обращение с иском в суд о приостановлении деятельности организации.

4.5. Госкомпечати России

Данное ведомство является правопреемником Министерства печати и информации РФ, а также существовавшей при нем Государственной инспекции по защите свободы печати и массовой информации в части осуществления регистрационных и контрольных функций, предусмотренных Законом о СМИ. 

Госкомпечать: 

- осуществляет регистрацию и перерегистрацию периодических изданий, а также лицензирование издательской и полиграфической деятельности;

- принимает предусмотренные законодательством РФ меры по недопущению злоупотреблений свободой массовой информации и свободой издательской деятельности, а также цензуры со стороны должностных лиц, государственных органов, предприятий, учреждений, организаций и общественных объединений;

- проводит анализ печатных материалов с целью определения соответствия их содержания требованиям законодательства РФ в области печати и массовой информации;

- обобщает практику применения этого законодательства и подготавливает предложения по его совершенствованию.

Госкомпечать вправе:

- получать обязательные экземпляры печатных изданий;

- выносить предупреждения и выдавать предписания об устранении выявленных нарушений законодательства РФ в области печати и массовой информации;

- обращаться в судебные инстанции с исками о прекращении деятельности СМИ и признании свидетельств о регистрации СМИ недействительными, а также в иных случаях по фактам нарушений законодательства РФ в области печати и массовой информации,

- представлять в соответствующие государственные и судебные органы материалы о привлечении к ответственности должностных лиц и граждан по фактам нарушения законодательства РФ в области печати и массовой информации;

- проводить проверки редакций СМИ, полиграфических предприятий, издательств, иных предприятий, организаций и учреждений независимо от форм собственности по фактам нарушения законодательства РФ в области печати и массовой информации.

Объективно все это создает благоприятные правовые условия для того, чтобы реально обеспечить минимизацию экстремизма в СМИ. 

4.6. Федеральная служба по телевидению и радиовещанию

ФСТР имеет в принципе аналогичные Госкомпечати функции в отношении электронных СМИ. Правда, реализация предусмотренных Законом о СМИ функций регистрирующего органа для ФСТР затруднительна, поскольку в Положении о ФСТР соответствующая норма изложена юридически некорректно. Вместо того, чтобы возложить на ФСТР регистрацию аудиовизуальных СМИ и лицензирование деятельности по телерадиовещанию, в Положении записано: «регистрация и лицензирование государственных и негосударственных телерадиовещательных организаций». 

В целом же Положение о ФСТР рисует почти исключительно технократический орган, на порядок меньше уделяющий внимание контролю за соблюдением законодательства о СМИ. Так, ФСТР лишь осуществляет контроль за выполнением телерадиовещательными организациями обязательств, предусмотренных лицензией на телерадиовещание, и участвует в разработке проектов законодательных и иных нормативных актов в сфере деятельности телевидения, радиовещания и других средств массовой информации. Совершенно очевидно, что Положение о ФСТР, как и его реальная роль, нуждаются в коренном переосмыслении с целью усиления его влияния на процессы обеспечения режима законности в сфере электронных СМИ и, в частности, в противодействии экстремизму. 

4.7. Суды

Суд является последней инстанцией в правовой цепи государственного реагирования. Только в судебном порядке могут быть вынесены:

- приговоры по всем уголовным делам;

- решения о приостановлении либо запрещении (ликвидации) определенных общественных организаций, партий и проч.;

- решения по искам о приостановлении либо запрещении определенных изданий, конфискации тиражей и т.п.;

- решения о применении мер ответственности за административно-правовые нарушения законодательных требований к СМИ.
От позиции судебной власти зависит в конечном итоге общая эффективность противодействия экстремизму как антиконституционному алгоритму политического поведения. Именно суды, завершая процесс привлечения к ответственности лиц и организаций, формируют в обществе совокупную оценку деятельности государства по отношению к политическому экстремизму.

К тому же от суда во многом зависит и активность правоохранительных органов. Ведь если суд не склонен видеть опасность в экстремизме, что выливается либо в оправдательные, либо необоснованно мягкие приговоры, то такая незаинтересованность негативно влияет, в свою очередь, на следователей, оперативных работников правоохранительных ведомств.

4.8. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации

Поскольку экстремизм впрямую покушается на принцип равноправия, ущемляет честь и достоинство, права и свободы большого числа граждан, роль Уполномоченного по правам человека в противодействии политическому экстремизму трудно переоценить.

В соответствии с Федеральным конституционным законом об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации, это должностное лицо:

- рассматривает жалобы граждан на решения или действия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе;

- разъясняет заявителю средства, которые тот вправе использовать для защиты своих прав и свобод;

- передает жалобу государственному органу, органу местного самоуправления или должностному лицу, к компетенции которых относится разрешение жалобы по существу;

- при наличии информации о массовых или грубых нарушениях прав и свобод граждан либо в случаях, имеющих особое общественное значение или связанных с необходимостью защиты интересов лиц, не способных самостоятельно использовать правовые средства защиты, принимает по собственной инициативе соответствующие меры в пределах своей компетенции;

- в случае массовых нарушений выступает с докладом перед Государственной Думой;

- направляет государственным и муниципальным органам заключения и рекомендации;

- обращается в государственные органы, суды и органы прокуратуры с ходатайствами о возбуждении соответствующих дел.

Таким образом, предусмотренный Законом потенциал Уполномоченного таков, что при желании он мог бы стать даже центром противодействия политическому экстремизму. Во всяком случае без активной деятельности этого должностного лица борьба с политическим экстремизмом будет неполной, а то и станет тормозиться.

4.9. Комиссия при Президенте РФ по противодействию политическому экстремизму

В соответствии с Указом Президента РФ от 27 октября 1997 г. № 1143 в Комиссию включены руководители ряда федеральных ведомств, в чьи задачи входит противодействие антиконституционным проявлениям (Министр юстиции, Министр внутренних дел, Директор ФСБ, Председатель Госкомпечати), а также некоторые члены Совета Федерации и депутаты Государственной Думы Федерального Собрания, представители Администрации Президента страны. 

Комиссия была образована с тремя целями. 

Первая - скоординировать, объединить действия ведомств по противодействию экстремизму (обмен информацией, налаживание “технологии” противодействия, распределение “ролей”). 

Вторая - сконцентрировать экспертный потенциал по экстремистской проблематике (Экспертный совет при Комиссии) и обеспечить квалифицированными экспертными заключениями расследование соответствующих уголовных дел и их рассмотрение в судах. 

Третья - сформировать своего рода антиэкстремистский центр.
4.10. Судебная палата по информационным спорам при Президенте Российской Федерации

Судебная палата по информационным спорам при Президенте Российской Федерации (СПИС) была задумана в 1993 году как квазисудебный орган, противостоящий прежде всего политическому экстремизму в СМИ и опирающийся как на законодательство, так и на правила профессиональной этики журналистов. 

Судебная палата вправе:

- вносить представления соответствующим органам о вынесении ими письменных предупреждений учредителю и (или) редакции (главному редактору) в соответствии с Законом о СМИ; 

- вносить в суд представления о прекращении деятельности средства массовой информации (противоречит Закону о СМИ);

- объявлять замечание журналисту, нарушающему общепринятые этические нормы, а в случае нарушения им законодательства о СМИ ставить вопрос перед соответствующим органом о привлечении его к ответственности и т.д. 

Пожалуй, СПИС является сегодня едва ли не единственной инстанцией, добросовестно пытающейся, сопоставляя закон и реальную практику, находить пределы допустимого в освещении социальных конфликтов в СМИ. Будучи убеждена, что “разжиганию социальной и национальной нетерпимости активно способствует необъективное информирование о природе и субъектах общественных конфликтов”, СПИС стремится в своих решениях по конкретным делам дать отдельные - хотя не всегда бесспорные - элементы толкования тех норм Конституции и Закона о СМИ, которые запрещают пропаганду розни. К сожалению, Судебная палата имеет крайне противоречивый и неустойчивый статус. 

***

Как видим, довольно много властных институтов у нас является потенциальными участниками антиэкстремистской деятельности. Но как раз скорее потенциальными, чем действующими. Если посмотреть на причины вялости государственных органов в борьбе с экстремизмом, о которых говорилось в Разделе 2, мы заметим, что большей частью они быстро не устранимы, поскольку требуют существенных изменений в общественном сознании, а также некоторого перераспределения компетенции. Но это не означает, что властям следует обреченно опустить руки либо только делать вид, что государство сопротивляется распространению экстремистских взглядов и воздействию экстремизма на реальную политику. 

Прежде всего необходимо изменить тактику противодействия с учетом имеющихся законодательных, организационных, воспитательных и идейно-информационных ресурсов. В этих целях надо определиться, в каких именно формах сегодня наиболее активно проявляет себя политический экстремизм. На наш взгляд, это:

1) создание общественных объединений, в идейной основе которых лежат радикалистские взгляды, проведение ими общественных акций, в том числе попытки участия в выборах органов власти разных уровней;

2) распространение печатной и аудиовизуальной продукции, разжигающей социальную, национальную и религиозную вражду;

3) публичные выступления политиков, должностных лиц и общественных деятелей, в которых можно обнаружить экстремистские призывы, юридически квалифицируемые по одной из названных выше статей Уголовного кодекса РФ.

В соответствии с этими проявлениями и надо выстраивать практическую модель противодействия. Это не отменяет более широкую деятельность государства в отношении экстремизма (развитие и укоренение соответствующих политических обычаев, традиций, антиэкстремистское просвещение в средних и высших учебных заведениях и т.п.). 

5. Отладка “технологии” противодействия

5.1. Нейтрализация деятельности экстремистских организаций

Первым конкретным шагом на этом пути могло бы быть ведение реестра экстремистских общественных объединений (партий, движений, организаций и т.д.). Сразу же укажем, что отнесение организации к экстремистским пока не будет иметь прямого юридического значения. Однако сегодня это может иметь значение политико-мобилизующее. 

Мотивированная и публичная квалификация той или иной организации как экстремистской (или склонной к экстремизму) способна:

а) дать обществу и государственным структурам более ясное представление о том, каковы признаки политического экстремизма;

б) информировать общественное мнение об отношении (оценке) государства к конкретным организациям и причинах такого отношения (вокруг подобных организаций должна создаваться своего рода “зона отчуждения” и уважающие себя политики, общественные объединения и партии, хозяйствующие субъекты должны понимать, что не дистанцируясь от экстремистов, они рискуют дискредитировать себя);

в) служить своеобразным предупреждением для экстремистски настроенных организаций об усилении государственного контроля за их деятельностью (в частности, если организация попадает в список экстремистских общественных объединений, орган юстиции должен начать контролировать каждую ее публичную акцию);

г) быть промежуточным (предупредительным) этапом перед применением компетентным государственным органом предусмотренных законодательством мер ответственности к той или иной организации.

Но повторим вопрос, поставленный выше: кто и каким образом может определять, относится ли то или иное объединение (партия, движение, общественная организация, секта и т.п.) к экстремистским?

Эту работу целесообразно сосредоточить в Комиссии при Президенте РФ по противодействию политическому экстремизму. Дело в том, что Комиссия не является властным органом, она - орган совещательный, координационный. В Положении о ней, утвержденном Указом Президента РФ от 27 октября 1997 г. № 1143, сказано, что она образована в целях согласованного осуществления органами государственной власти мер по предупреждению и пресечению политического экстремизма. Поэтому, во-первых, Комиссия может более свободно оперировать термином “экстремистский”, а, во-вторых, ведение реестра экстремистских организаций явится нормальной формой согласования позиций соответствующих государственных органов. В то же время, хотя ее решения не имеют юридически значимого характера, тем не менее, учитывая состав Комиссии, а также президентскую эгиду, они несут на себе печать официального мнения.

Для осуществления такой формы деятельности предлагается следующая последовательность действий:

а) Управление обеспечения конституционной безопасности ФСБ, ведя наблюдения за экстремистскими проявлениями, официально передает необходимую информацию (если это информация не о насильственных преступлениях) в Комиссию. Желательно, чтобы в аппарате Комиссии формировался электронный банк данных по этой проблематике. При этом контролю и оценке должны подвергаться любые проявления - атрибутика, “форменная” одежда, выступления на публичных акциях, заявления руководителей и членов организации, текст листовок, наличие лагерей, школ и иных форм подготовки потенциальных боевиков, содержание теоретических трудов, выпускаемых от имени данной организации и т.д.;

б) Министр юстиции в качестве координатора Комиссии передает информацию в Экспертный совет при Комиссии с заданием подготовить аргументированную позицию относительно возможности отнесения той или иной организации, фигурирующей в материалах ФСБ, к организациям экстремистского толка;

в) по заключению Экспертного совета Комиссия принимает мотивированное решение о том, что в уставных целях и (или) деятельности такого-то общественного или религиозного объединения содержатся признаки, которые позволяют отнести его к объединению экстремистского толка;

г) о таком решении (решениях) общественность извещается через СМИ. Но еще лучше, если Комиссия будет выпускать свой регулярный (скажем, полугодичный) бюллетень, в котором публиковался бы не только реестр экстремистских организаций, но и другие материалы по данной проблематике. В ФРГ, например, такой бюллетень, причем иллюстрированный, выпускает Ведомство по защите Конституции, которое, хотя и является спецслужбой, тем не менее открыто информирует население о том, кого оно причисляет к экстремистским организациям.

***

Второе предложение касается изменения отношения к регистрации общественных и религиозных объединений экстремистского толка в органах юстиции. 

Сегодня государственные органы и общественность по инерции воспринимают акт регистрации как своего рода одобрение государством деятельности той или иной организации. Вследствие этого органы юстиции во главе с Министерством юстиции РФ пытаются не допустить регистрацию тех объединений, которые они считают экстремистскими. Однако это оказывается не очень продуктивной формой сдерживания.

Во-первых, позиция Минюста, к сожалению, не является определяющей для территориальных органов юстиции (например, отказ в регистрации Русского национального единства в Минюсте РФ не повлиял на позицию ряда его региональных органов, зарегистрировавших соответствующие отделения РНЕ). Таким образом, лишний раз демонстрируется отсутствие единства исполнительной власти по совместным предметам ведения. И это особенно вредно в таком сложном вопросе, как отношение государства к политическому экстремизму. Лишний раз демонстрируется, что государственная политика здесь не едина и возможны некие “оффшорные зоны” для экстремистской деятельности;

Во-вторых, при отказе в регистрации Минюст обычно предъявляет упреки формального характера, стремясь, видимо, не вступать в открытую полемику конституционно-правового характера. Поэтому факт отказа в регистрации не играет своей пропагандистской роли.

Но главное даже не в этих издержках. Незарегистрированное общественное объединений оказывается гораздо менее контролируемым государством с точки зрения соблюдения таким объединением Конституции и законов (в частности, выше цитировались нормы Закона об общественных объединениях, обусловливающие финансовый, имущественный и иной контроль государства за организациями, прошедшими регистрацию). 

Поэтому целесообразно не отказывать в регистрации, а, наоборот, стимулировать ее прохождение. Разумеется, если уставные документы в целом соответствуют требованиям Конституции и законодательства. При этом Министерство юстиции и его органы на местах должны разъяснять, что регистрация не означает позитивного отношения к той или иной организации, что это акт учетный, только упорядочивающий государственный контроль за законностью.

В то же время понятны аргументы противников регистрации. Ведь она дает возможность экстремистской организации открыто вступать в предвыборную борьбу (если факт регистрации состоялся не менее чем за год до дня выборов). А правовое и политическое сознание многих наших граждан еще таково, что многие не склонны отворачиваться от радикалов. Как быть?

Мы полагаем, что регистрация экстремистских организаций или организаций, тяготеющих к экстремистским течениям, оправданна, но только при гарантированном соблюдении ряда условий.
Первое. Орган юстиции при регистрации должен предупредить руководителей объединения, что данная организация находится в реестре (либо будет включена в него) экстремистски ориентированных организаций.

Второе. За подобной организацией должен действительно осуществляться усиленный контроль и по его результатам должны действительно применяться предусмотренные Законом об общественных объединениях меры воздействия вплоть до ликвидации общественного объединения. 

Третье. Если до избирательной кампании общественное объединение не было ликвидировано в законном порядке и кандидаты от него зарегистрированы для участия в выборах, избирательные комиссии (в том числе по информации органов юстиции, прокуратуры или ФСБ) должны особо тщательно контролировать соблюдение нормы Закона об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации (ст.45), где говорится, что не допускается агитация, возбуждающая социальную, расовую, национальную ненависть и вражду, призывы к захвату власти, насильственному изменению конституционного строя и нарушению целостности государства, пропаганда войны и иные формы злоупотребления свободой массовой информации, запрещенные федеральными законами. В случае нарушения этого запрета может быть отменена регистрация кандидата или группы кандидатов. 

Повторим, что изменение отношения к факту регистрации экстремистски настроенных организаций впрямую зависит от степени согласованности действий разных государственных органов и использования предоставленных полномочий. 

***

Сегодня в антиэкстремистской деятельности наиболее актуально применение законных мер ответственности к радикальным организациям. Закон об общественных объединениях, как мы видели выше, устанавливает три таких меры (предупреждение органа юстиции или представление прокурора, приостановление деятельности и, наконец, ликвидация). Трудно понять, почему эти меры не применяются, если сам Закон дает методически ясный путь действий. 

Напомним процедуру.

1. Орган юстиции выносит письменное предупреждение в случае выявления нарушений общественными объединениями законодательства Российской Федерации или совершения ими действий, противоречащих их уставным целям.

Независимо от действий органа юстиции соответствующий прокурор, начиная с Генерального прокурора РФ, может внести представление в руководящие органы объединения о нарушениях Закона об общественных объединениях и несоответствии деятельности уставным целям. При этом устанавливается срок для устранения указанных нарушений.

2. Следующая мера ответственности - приостановление деятельности общественного объединения. Орган юстиции вносит в суд заявление об этом, если до этого им были вынесены два письменных предупреждения, не обжалованные или признанные судом законными, а прокурор - если не выполнено его представление о нарушениях. 
Приостановление деятельности возможно по решению суда сроком до полугода. В случае приостановления деятельности общественного объединения на срок, установленный решением суда, приостанавливаются его права как учредителя средств массовой информации, ему запрещается организовывать собрания, митинги, демонстрации и другие публичные мероприятия, принимать участие в выборах, использовать банковские вклады, за исключением расчетов по хозяйственной деятельности и трудовым договорам, возмещению убытков, причиненных его действиями, и уплате штрафов.

3. Ликвидация общественного объединения. Это происходит по решению суда в случаях нарушения запретов, установленных Конституцией РФ, о которых говорилось выше (хотя эти запреты воспроизводятся в самом Законе об общественных объединениях), а также “неоднократных или грубых нарушений закона или иных правовых актов либо при систематическом осуществлении общественным объединением деятельности, противоречащей его уставным целям”. Таким образом, организация может быть ликвидирована не только за совершение ею антиконституционных действий, но и за нарушения требований, предъявляемых к общественным объединениям, не связанных с целями и мировоззрением данной организации (например, за воспрепятствование представителю органа юстиции присутствовать на публичных мероприятиях организации, проведение “закрытых” собраний, пленумов, съездов; нарушение норм Гражданского кодекса РФ, непредставление предусмотренных Законом сведений и т.п.). 

Правда, в Законе об общественных объединениях обнаруживается противоречие. В его статье 43 говорится, что если в течение установленного судом срока приостановления деятельности организации она не устранила нарушения, то орган, внесший в суд заявление о приостановлении (а это может быть орган юстиции), вносит в суд заявление о ликвидации данного объединения. А вот статья 44 гласит, что заявление о ликвидации вносится только соответствующим прокурором. Это противоречие можно нейтрализовать, если заявление органа юстиции будет поддержано заявлением соответствующего прокурора. И в данном случае также велика роль Комиссии, которая должна взять на себя функцию своеобразного государственно-общественного координатора действий органов юстиции и прокуратуры.

Учитывая решающую роль судебных инстанций и в то же время принцип независимости суда, той же Комиссии гораздо “сподручнее” высказывать согласованную точку зрения относительно деятельности той или иной экстремистской организации, а также официально обращаться как к суду, так и к органам предварительного следствия с предложениями о предоставлении экспертов. 

5.2. Борьба с экстремистской печатной и аудиовизуальной продукцией

Низкий уровень активности Госкомпечати и ФСТР в отношении СМИ, сеющих семена вражды и ненависти, явно или чуть завуалированно призывающих к насилию, свидетельствует о том, что, как и большинство других государственных органов, оба эти ведомства не придают серьезного значения антиэкстремистскому направлению. Вряд ли из-за того, что там сочувственно относятся к фашиствующим СМИ. Скорее, по причине того, что это направление (так уж у нас повелось) вообще не пользуется популярностью в государственной машине. 

К тому же, возможно, Госкомпечать, памятуя о том, как прокуратура в 1993 году активно оппонировала в суде закрытию газеты “День”, не хочет в очередной раз оказаться в одиночестве, пытаясь вступать в сложный и далеко не предсказуемый процесс по закрытию того или иного экстремистского издания.

Вот почему сегодня необходимы дополнительные импульсы для того, чтобы начали активно применяться антиэкстремистские положения Закона о СМИ, нормы Кодекса об административных правонарушениях в отношении СМИ, игнорирующих требования законодательства. Роль источника таких импульсов может сыграть опять-таки Комиссия по противодействию политическому экстремизму. Самая первоочередная задача – ликвидировать возможность открытого распространения печатной продукции (газет, журналов, книг и проч.) экстремистского характера. Сотрудники милиции сами не смогут определять характер издания. Следовательно, тут нужен комплекс мер. Одну из возможных моделей мы хотим предложить. Эта модель рассчитана как раз на координационный характер Комиссии по противодействию экстремизму. Итак.

 По решению Комиссии руководство МВД и Госкомпечати обязывает свои территориальные органы (для этого потребуется издание совместных ведомственных приказов) подключиться к деятельности по пресечению торговли экстремистскими изданиями
 Общественный актив (антифашистские, правозащитные объединения), проводит регулярные рейды по местам торговли экстремистскими изданиями. В этих целях на каждую из подобных точек, а они есть в каждом крупном городе, выделяется по сотруднику милиции и представителю органа, регистрирующего СМИ. Общественник покупает печатную продукцию, а сотрудники милиции и регистрирующего органа протоколируют факт продажи издания конкретным распространителем.

·  Если оказывается, что выпуск и распространение данного издания осуществляются с легко выявляемыми нарушениями Закона о СМИ (нет регистрации, неполные выходные данные и т.п.), то весь наличный тираж в соответствии с Кодексом об административных правонарушениях изымается, а протокол направляется в суд. 

 Копии протоколов вместе с экземплярами продукции передаются в Экспертный совет при Комиссии.

·  Экспертный совет анализирует продукцию с точки зрения соответствия ее содержания требованиям Закона о СМИ, обращаясь в случае необходимости в Судебную палату по информационным спорам, в Большое жюри Союза журналистов России, в научные организации. Если эксперты приходят к выводу об экстремистском характере издания, Совет представляет заключение в Комиссию.

 Комиссия рассматривает экспертное заключение и, если соглашается с выводами, распределяет конкретные задачи по ведомствам, руководители которых входят в ее состав, а в случае необходимости обращается к руководителям других государственных органов для принятия необходимых мер реагирования.

Тем самым Комиссия могла бы:

во-первых, создать систему противодействия распространению экстремистских призывов и идей посредством печатной продукции, вытеснения экстремистских изданий с легального рынка; 

во-вторых, содействовать прекращению деятельности экстремистских средств массовой информации. Напомним, что по Закону о СМИ, прекращение деятельности СМИ производится судом в случае неоднократных в течение двенадцати месяцев нарушений редакцией требований статьи 4 Закона, по поводу которых регистрирующим органом делались письменные предупреждения учредителю и/или редакции либо главному редактору. Сами эти требования таковы: “не допускается использование средств массовой информации в целях совершения уголовно наказуемых деяний, для разглашения сведений, составляющих государственную или иную специально охраняемую законом тайну, для призыва к захвату власти, насильственному изменению конституционного строя и целостности государства, разжигания национальной, классовой, социальной, религиозной нетерпимости или розни, для пропаганды войны, а также для распространения передач, пропагандирующих порнографию, культ насилия и жестокости”). 

Кроме того, как сказано выше, деятельность экстремистских СМИ может быть прекращена через судебную процедуру признания недействительным свидетельства о регистрации. Законные основания для этого таковы: а) получение свидетельства обманным путем (например, реальное содержание издания не соответствует заявленной при регистрации примерной тематике), б) отсутствие редакционного устава, в) регистрация под другим названием средства массовой информации, закрытого по решению суда;

в-третьих, способствовать выявлению источников финансирования того или иного экстремистского издания (как правило, такое финансирование осуществляется в нарушение законов).

Аналогичную «технологическую цепочку» предлагается выстроить и для противодействия экстремистским аудиовизуальным СМИ. Первым «звеном» здесь должна стать организация постоянного мониторинга с фиксацией всех передач, распространяемых в эфире или по кабелю теми телерадиоорганизациями, которые уже были замечены в агрессивном радикализме. Дальнейшие «звенья» в этой цепочке практически совпадают. Необходимо напомнить, что телерадиоорганизации обязаны под угрозой административной ответственности сохранять в течение месяца материалы всех собственных передач, вышедших в эфир в записи, а также фиксировать в регистрационном журнале все вышедшие в эфир передачи.

Важным инструментом противодействия проникновению экстремизма в эфир должна стать и процедура лицензирования телерадиовещания. В этой связи предлагается: а)форсировать принятие закона о Федеральной комиссии по телерадиовещанию, предусмотренной законами «О средствах массовой информации» и «О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации»; б)рассмотреть на Экспертном совете при Комиссии практику определения лицензионных условий с целью включения в них антиэкстремистских положений; в)подвигнуть ФСТР на ужесточение контроля за соблюдением лицензионных условий телерадиоорганизациями, которые ранее уже попадали в поле зрения общественности как распространители экстремистских идей.

В сфере телерадиовещания есть еще одна проблема, которую, на наш взгляд, необходимо было бы обсудить в рамках Комиссии по противодействию политического экстремизма (или на ее Экспертном совете) и выработать рекомендации. Речь идет о пределах допустимости предоставления трибуны на общероссийских каналах ТВ или радио лидерам или рядовым участникам экстремистских организаций, а также о тиражировании видео- и аудио цитат откровенно экстремистского толка. Делается это, разумеется, из благих помыслов: «Судите сами, какие взгляды исповедывают экстремисты». Но принципы теле- и радиожурналистики, пригодные для общества с устоявшимися политическими традициями, где большинство инстинктивно отвергает любые крайности, опасно в чистом виде переносить на нашу почву. Эффект может быть обратным.

5.3. Применение мер персональной ответственности за экстремистские проявления 

Речь в данном случае идет об ответственности должностных лиц, политических и религиозных деятелей, которые не брезгуют публичной апелляцией к различным “фобиям” - социальным, национальным, религиозным, разжигая вражду между разными слоями населения, либо призывают к насилию в политических целях, к агрессивной войне. 

Если анализировать возможность привлечения к публично-правовой ответственности за такого рода действия, реальна лишь ответственность уголовная, поскольку данные основания законодательно не предусмотрены для применения административной и дисциплинарной ответственности. 

Наиболее трудное в привлечении к уголовной ответственности по таким делам – трактовка экстремистского деяния в качестве правонарушения. Иными словами, здесь многое зависит от позиции правоприменителя. Поэтому сегодня главное направление на этом участке - ориентация прокурорско-следственной и судебной практики на более жесткую защиту конституционных принципов. 

В этих целях мы предлагаем следующие первоочередные шаги:

1.  Комиссии по противодействию политическому экстремизму необходимо официально запросить у Генпрокуратуры уголовные дела, по которым было отказано в возбуждении по статьям 208, 239, 280, 282, 354 УК РФ либо которые были прекращены на стадии следствия, и изучив их в Экспертном совете, провести соответствующий анализ. Важно понять, какие аргументы кладутся следствием в основание “отказных” материалов. Тогда можно обоснованно говорить о рекомендациях от имени Комиссии.

2.  Аналогичные запросы Комиссии целесообразно направить в Верховный Суд РФ с тем, чтобы провести анализ пусть небольшой, но уже существующей судебной практики по делам, где обвинение предъявлено по соответствующим статьям УК РФ. 

3.  Работа по активизации деятельности судебной и прокурорской систем возможна с помощью освещения соответствующей деятельности через СМИ. В этих целях Экспертный совет мог бы заключить соглашение с Союзом журналистов России о его (Союза) содействии в информационно-пропагандистской работе по борьбе с экстремизмом. Целесообразно также подключение к этому сотрудничеству недавно образованной Гильдии судебных репортеров.

4.  Требуется нацелить фискальные органы на особое внимание к финансовым “спонсорам” экстремистов. Речь, разумеется, не идет о незаконном преследовании тех или иных частных, а порой и государственных, муниципальных структур. Но важно, чтобы руководители этих структур понимали источники внимания к ним налоговых органов. К тому же, в случае возбуждения соответствующих уголовных дел, связанных с политическим экстремизмом, “спонсоры” могут считаться соучастниками преступления.

5.4. Законодательное обеспечение

Хотя настоящий Доклад посвящен поиску возможностей организации государственной антиэкстремистской деятельности в рамках действующей правовой базы, тем не менее нельзя оставлять без внимания вопрос о путях ее совершенствования, что позволит не только облегчить борьбу с экстремизмом, но и способствовать тому, чтобы в ходе этой борьбы не скатиться к произволу. 

Еще раз повторим: в корне неверен один из аргументов, постоянно звучащий из уст ряда должностных лиц для оправдания слабой антиэкстремистской активности государства: “несовершенно законодательство” или даже: “наше законодательство не позволяет успешно бороться с экстремизмом”. Мы попытались доказать, что это не так. Однако нельзя впадать и в другую крайность, утверждая, что больше никаких антиэкстремистских законодательных мер предпринимать не стоит. Стоит. Но только не отделываясь формальными, эмоционально-декларативными законопроектами. 

Попробуем предложить свой подход к совершенствованию законодательства, обеспечивающего более эффективную борьбу с экстремизмом. Но перед этим имеет смысл рассмотреть вкратце основные попытки принятия антиэкстремистских законов. Итак.

Весна 1995 г. Депутатом В.И.Зоркальцевым внесен проект закона “О запрещении пропаганды фашизма в Российской Федерации”. Летом 1995 г. рассмотрен Государственной Думой и в первом чтении не принят. Однако В.И.Зоркальцев не оставлял своих попыток сделать все для принятия закона. И ему удалось довести законопроект до его принятия даже во втором чтении (зима 1997 г.).

Весна 1995 г. Депутатом В.Е.Журавлевым внесен проект закона “Об ответственности за распространение фашистской идеологии, политическую практику и организационную деятельность фашистских организаций”. Летом 1995 г. проект рассмотрен Государственной Думой и не принят в первом чтении.
Весна 1995 г. Президентом РФ внесен проект закона “О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс РСФСР, Уголовно-процессуальный кодекс РСФСР, Кодекс РСФСР об административных правонарушениях и Закон Российской Федерации “О средствах массовой информации” (подготовлен Государственно-правовым управлением Президента РФ совместно с МВД, Минюстом, ФСБ, Генпрокуратурой и Институтом государства и права РАН). Законопроект не принят. 
Лето 1995 г. Депутатами А.Е.Гербер, П.Г.Буничем, Ю.А.Рыбаковым, М.М.Кажлаевым и А.Г.Головым внесен проект закона “О запрещении деятельности экстремистских общественных объединений в России”. С учетом наличия аналогичных проектов законопроект снят разработчиками с рассмотрения.

Лето 1995 г. Московской городской Думой внесен проект “О запрещении деятельности экстремистских общественных объединений” (подготовлен на основе проекта Московского антифашистского центра). Летом 1995 г. проект рассмотрен Государственной Думой и не принят в первом чтении.

Лето 1998 г. Правительством РФ внесен проект закона “О запрещении нацистской символики и литературы” (подготовлен Министерством юстиции РФ). Законопроект не рассмотрен.

Осень 1998 г. Министерством юстиции РФ подготовлен рабочий вариант проекта закона “О борьбе с политическим экстремизмом”. 

Не будем здесь подвергать каждый из законопроектов юридической экспертизе. Укажем на некоторые общие для них недостатки.

1.  Ряд законопроектов посвящен лишь одному из экстремистских течений - фашизму. Это, конечно, наиболее одиозная разновидность экстремистских мировоззрений, но только разновидность. 

Такой упрек обоснованно был высказан Президентом РФ в заключении на принятый в первом чтении законопроект В.И.Зоркальцева: “Фашизм, - писал глава государства, - является лишь одним из проявлений экстремизма. Не отрицая необходимости борьбы с попытками подавления прав и свобод граждан по признакам расы и национальности, считаю необходимым указать, что часть 5 статьи 13 Конституции Российской Федерации признает не менее опасными попытки аналогичным образом посягать на права и свободы граждан в зависимости от их социальной или религиозной принадлежности, разжигать социальную или религиозную рознь. В связи с этим полагаю, что необходимо вести борьбу с любыми проявлениями экстремизма вне зависимости от того, какой идеологией они прикрываются”.

Несмотря на это мнение Президента, в правительственном проекте (лето 1998 г.) предмет противодействия оказался еще более узким, ибо речь в нем идет даже не о фашистских идеях в любой их интерпретации, а главным образом, о запрете пропаганды символики, литературы, иной продукции, воспроизводящей атрибутику фашистских Германии и Италии. 

2.  Упомянутые законопроекты часто грешат декларативностью, расплывчатостью формулировок, повтором существующих норм. 

Например, в проекте закона “О запрещении нацистской символики и литературы” ни слова не говорится о мерах ответственности за нарушение установленных запретов. Просто содержится отсылка “к действующему законодательству”. Но в законодательстве РФ нет мер ответственности за нарушение тех запретов, которые установлены в данном проекте. И если бы проект стал законом, он просто не смог бы действовать. 

Примечателен в этом смысле и проект Московской городской Думы. Отдавая должное его непримиримости к экстремизму, вынуждены констатировать, что законопроект, к сожалению, не смог бы стать подспорьем в реальной эффективной борьбе с экстремизмом. В нем лишь расширялся перечень признаков, по которым можно судить, является ли та или иная организация экстремистской. При этом авторы вступали в противоречие с Конституцией России, в частности, отказывая в праве изменять (“ликвидировать”) основы конституционного строя. Но ведь сама Конституция предусматривает такую возможность, разумеется законным путем. Однако авторы говорят вообще о недопустимости таких “публично выраженных намерений”, а не о призывах к насильственной ликвидации. Тем самым к экстремистским были бы причислены, например, монархические организации, что дискредитирует саму идею борьбы с экстремизмом, расширяя ее до пределов, близких к запрету инакомыслия. 

В то же время авторы данного законопроекта не стали обременять себя задачей выработки более эффективного механизма привлечения к ответственности за экстремистские проявления и по сути просто повторили, да и то в самой общей форме, существующие положения законодательства, в частности норм Конституции РФ и Закона об общественных объединениях.

3.  Большинство законопроектов следуют, на наш взгляд, неверным методологическим путем, пытаясь как можно полнее описать признаки тех или иных экстремистских течений. 

Мы уже говорили о непродуктивности такого пути. Совершенно справедливо в упомянутом заключении Президента РФ на законопроект В.И.Зоркальцева говорилось, что неопределенность понятия “фашизм”, с одной стороны, лишило бы закон механизма реализации, с другой, - могло бы привести к необоснованным нарушениям прав граждан. Кстати, предусматривавшаяся законопроектом возможность привлечения к ответственности тех, кто “необоснованно обвинит” кого-нибудь в пропаганде фашизма, объективно вела к сворачиванию как раз антифашистской деятельности. 

К сожалению, тем же методологическим недостатком страдает последний по времени проект закона “О борьбе с политическим экстремизмом”, разработанный в Министерстве юстиции РФ. Не будем говорить о совершенно ненужной эмоциональности, выраженной в названии, где присутствует слово “борьба”. Главное не в этом. Важно, что авторы вновь пытаются определить политический экстремизм, сделав его законодательной категорией. 

Как уже говорилось, такое определение мало что дает для применения мер ответственности к экстремистским объединениям и отдельным их представителям. Наоборот, стала бы затруднена юридическая квалификация тех или иных действий. А, кроме того, даже если законодательно описывать политический экстремизм, то делать это стоило бы более тонкими методами. В проекте же определение политического экстремизма представляет собой повтор части 5 статьи 13 Конституции РФ с вкраплениями некоторых составов преступлений, содержащихся в Уголовном кодексе РФ. 
Интересно в связи со сказанным заметить, что, например, в итальянском антифашистском законодательстве (1952 г.) говорилось о запрете любых проявлений просто фашизма без всякого описания этого явления. И правоприменитель прекрасно понимал, о чем идет речь. Другое дело, что в итальянском обществе, в то время только что пережившем режим Муссолини, существовало отчетливое понимание, какие опасности для государства несет с собой фашизм. 

Итак, как бы полно закон ни старался описать диспозиции антиэкстремистских норм, но если у правоприменителя нет понимания общественной опасности деяния, выражаемого в форме пропаганды тех или иных взглядов, он всегда имеет возможность вынести решение, что именно данное конкретное деяние не содержит признаков какого-либо запрещенного “изма”. Поэтому, когда закон пытается подменить собой правоприменителей и экспертов, это объективно превращается в наихудший путь противодействия экстремизму.

С методологической и правовой точек зрения наиболее удачным мы считаем проект, подготовленный в 1995 году ГПУ (теперь ГГПУ) Президента Российской Федерации. 

Во-первых, даже в названии его нет некоего “надрыва”, присущего всем остальным законопроектам и который на самом деле отвлекает от поиска сугубо правовых средств борьбы с политическим экстремизмом. Законопроект использует не категории “борьбы” или “запрета”, а вполне юридически корректную формулу “внесение изменений и дополнений в законы”.

Во-вторых, законопроект сконцентрировался не на юридическом описании “измов”, а на более точной редакции существующих законодательных конструкций, хотя и в данном законопроекте не удалось совсем обойтись без описания некоторых признаков фашизма. Теоретическая формула была предложена для описания диспозиции одной уголовно-правовой нормы - о запрете фашистских объединений. Имеет смысл процитировать эту часть законопроекта: “Организация общественного объединения или группы лиц, деятельность которых основана на теории и практике фашизма и направлена на создание тоталитарного государственного или мирового порядка путем утверждения превосходства и исключительности определенной расы или нации, нетерпимости, ограничения и преследования личности в связи с ее социальной, расовой, национальной или религиозной принадлежностью, либо активное участие в деятельности этих объединений или групп, - наказывается...”. Если не брать сейчас во внимание некоторые редакционные неточности, следует отметить, что авторам удалось:

- отграничить целенаправленную политическую деятельность от деятельности сугубо идеологической;

- выделить наиболее существенные признаки деяния, признаваемого преступлением;

- не связывать законное преследование с конкретной организационной формой. Другими словами, ответственность должны нести организаторы не только общественных объединений, но и неформальных групп.

В соответствии с президентским законопроектом предполагалось:

а) внести в Уголовный кодекс такие новые составы преступлений, как мятеж, организация фашистских объединений и групп, пропаганда фашизма (напомним, что законопроект вносился до принятия нового Уголовного кодекса РФ);

б) по-новому сформулировать диспозицию статьи “Надругательство над памятником или могилой”;

в) дополнить Кодекс об административных правонарушениях статьей, запрещающей демонстрирование фашистской атрибутики или символики.

Предусматривалось также дополнить две статьи Закона “О средствах массовой информации”. Однако здесь авторы законопроекта из благих побуждений избрали простые, но далеко не лучшие средства. 

Прежде всего они предложили сделать исключение из принципа недопустимости цензуры: в проекте было записано дополнение к статье 3 Закона, которое сводилось к тому, что требование государственных органов предварительно согласовывать сообщения и материалы, а также налагать запрет на их (отдельных их частей) распространение допустимо, если эти сообщения и материалы пропагандируют фашизм и иные формы политического экстремизма, направленного на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной и религиозной розни. Не стоит долго доказывать, что в этом случае была бы пробита первая брешь в огромном завоевании - ликвидации цензуры. И исключение вскоре бы превратилось в общее правило. К тому же понятно, что под видом “согласования” государство начало бы вообще вмешиваться в содержание СМИ. Пострадали бы не столько фашиствующие издания, которые зачастую издаются полузаконно, сколько все остальные.

Кроме этого проект предусматривал дополнение статьи 4 Закона о СМИ (она устанавливает недопустимость злоупотребления свободой массовой информации) словами, что материалы СМИ не должны использоваться также для пропаганды фашизм и иных форм политического экстремизма. Но если о признаках фашизма еще можно было как-то судить по проекту одной из статей, которой предлагалось дополнить Уголовный кодекс, то сказать, что такое “иные формы политического экстремизма”, не мог бы никто.

И тем не менее, несмотря на некоторые неудачные нормативные предложения, повторим, что проект ГПУ методологически и юридически наиболее корректный и конкретный из всех предложенных. Поражает, что об этом проекте никто не вспоминает. Если бы структуры власти действовали скоординированно, то вместо того, чтобы сочинять и от имени Правительства РФ вносить в Думу беспомощный проект закона “О запрещении нацистской символики и литературы”, они направили бы усилия на обновление проекта ГПУ и сопровождение его в Парламенте вплоть до принятия в качестве федерального закона.

Мы считаем, что сегодня необходимо выработать новый проект закона, но не «о борьбе», не «о запрещении», а о политике противодействия политическому экстремизму в Российской Федерации. 

В этом проекте должно найтись место и для работоспособных норм из проекта ГПУ, и для некоторых правовых, организационных конструкций из других проектов. Предлагая свои подходы, мы понимаем, что могут существовать и другие точки зрения. Поэтому было бы желательно провести в ближайшее время (целесообразнее под эгидой Администрации Президента РФ) небольшую рабочую конференцию экспертов от заинтересованных ведомств и независимых экспертов для выработки концепции закона. 
В настоящем Докладе мы хотели бы вынести на рассмотрение ряд конкретных идей для будущего законопроекта.

Первое. Необходимо изменить процедуру приостановления и ликвидации общественного объединения, сделав ее более оперативной, но сохранив гарантии законности. Существующий порядок применения мер ответственности к экстремистским организациям чрезвычайно громоздок. Возможно, над разработчиками Закона об общественных объединениях довлели советские воспоминания и потому понятно их желание всячески оградить общественные объединения от произвола органов исполнительной власти. Теперь мы пожинаем плоды демократической перестраховки, лишив открытое общество возможности эффективно защищать себя.

Во-первых, следует заменить судебный порядок приостановления деятельности общественных объединений на административный. Приостанавливать деятельность экстремистских организаций по определенной процедуре должны были бы органы юстиции как органы, регистрирующие общественные объединения и контролирующие законность их деятельности. При этом сохраняется общий конституционный принцип - право общественных объединений обжаловать в суде решения о применении к ним такой меры ответственности. 

Во-вторых, применение мер ответственности к общественным объединениям, в том числе и внесение заявление о ликвидации, целесообразно оставить исключительно за органами юстиции. У органов прокуратуры есть немало других задач. К тому же дублирование компетенции, как показывает опыт, приводит зачастую просто к неприменению полномочий. 

Второе. Следует ввести обязательную регистрацию общественных объединений в органах юстиции. Между прочим, именно такой принцип заложен в Законе о средствах массовой информации. Регистрация, повторим, не есть средство подавления общественной активности. Это лишь средство контроля исключительно за законностью деятельности общественных объединений. Государству не предлагается выбирать, какие организации ему нужны. Ему предлагается лишь строго контролировать, соблюдают ли эти организации, как все другие, Конституцию страны и ее законы. Кстати, сегодняшняя свобода организаций регистрироваться или нет, а равно право органа юстиции отказывать в регистрации, как раз и создает основу для дискриминации среди общественных объединений.

Третье. Целесообразно законодательно закрепить процедуру отнесения той или иной организации к экстремистски ориентированным, обусловив внесение в соответствующий реестр такого рода организаций рядом последствий (например, невозможностью участия в выборах).

Четвертое. Целесообразно внести изменения в Уголовно-процессуальный кодекс, передав все дела, связанные с политическим экстремизмом (пропагандистские проявления) в подследственность одного правоохранительного органа (лучше всего в МВД, учитывая прежде всего наибольшую разветвленность этой системы и приближенность органов внутренних дел к населению).

Пятое. На основе обобщения прокурорско-следственной и судебной практики стоит попытаться сформулировать более конкретно диспозиции статей 208, 239, 280, 282 и 354 Уголовного кодекса РФ. 

Шестое. Необходимо внести изменения в Кодекс об административных правонарушениях (не дожидаясь принятия нового), введя новые составы административных правонарушений (вроде запрета нацистской символики, экстремистских проявлений при проведении митингов, шествий, пикетов и т.п.), а также упростив процедуру наложения мер ответственности за предусматриваемые Кодексом нарушения (прежде всего в области соблюдения законодательства о СМИ и создания общественных объединений, проведения ими публичных акций), не посягая, естественно, на судебный порядок обжалования. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Авторы настоящего Доклада полагают, что даже в нынешних условиях - несовершенной правовой базы, несформированности в обществе демократических убеждений, нескоординированности действий государственных органов - наладить системное противодействие политическому экстремизму возможно, максимум, за полгода. Для этого необходима только политическая воля, базирующаяся на сознании того, что политический экстремизм - это прямая угроза правам человека, конституционному порядку, социальной стабильности, наконец, самой российской государственности.

Отношение к экстремизму как к психическому отклонению, не способному к эпидемическому распространению, либо как к одной из красок, разнообразящих палитру мнений в плюралистическом обществе, есть глубокое и, главное, опасное заблуждение, диктуемое непониманием того, что такое политическая, идеологическая и духовная свобода, что такое права человека. 

Авторы Доклада понимают, что сделанные ими некоторые предложения методическо-организационного и правового характера не заменяют собой целостную систему мер по противодействию политическому экстремизму. Но мы считаем, что сумели предложить хотя бы определенный алгоритм антиэкстремистской деятельности, указать на “подводные камни” в сложнейшем сегменте поведения государства - идейно-политическом. 

И нам остается только воспроизвести известный принцип: “Мы сделали все, что могли. Кто может, пусть сделает лучше”.

~~~~~~~~~~~~~~~~~~

~~~~~~~~~~~

~~~~~

� В настоящем Докладе понятия “радикализм” и “экстремизм” применяются как тождественные.


� Хлысталов Э. Пока не нажали кнопки... - Правда, 7 марта 1995 г.


� Одна из последних предпринята в издании: А.Верховский, А.Папп, В.Прибыловский. Политический экстремизм в России. М., 1996.


� Материалы конференции “Политический экстремизм в Российской Федерации и конституционные меры борьбы с ним” (31 марта - 1 апреля 1998 года). М. 1998. С.66-67.


� Там же. С. 53.


� Там же. С. 40-41.


� См.: А.Верховский, А.Папп, В.Прибыловский. Политический экстремизм в России. С. 10.


� Любопытно, что в Юридическом энциклопедическом словаре, выпущенном в СССР в 1984 году вообще отсутствует понятие “экстремизм”. 


� Мы пока не говорим о включенности в понятие политического экстремизма крайних методов, т.е. призывов к насилию. О них будет сказано чуть ниже. Сейчас нас интересует идейная составляющая экстремизма. Именно она сегодня представляет наибольшую опасность.


� Вряд ли, например, при иных массовых общественных настроениях Государственная Дума не приняла бы постановление, порицающее антисемитские высказывания А.Макашова. Есть основания думать, что вообще с А.Макашовым все окончилось бы тихо, если бы не бурная реакция СМИ. Ведь Макашов далеко не первый, кто публично возбуждает низменные инстинкты или взывает к ним. До него этим благополучно занимались и Анпилов, и Баркашов, и губернатор Кондратенко, и генерал Стерлигов, и многие другие.


� Оговоримся, что об этом мы судим не на основе судебной статистики, а исходя из анализа прессы и суждений работников правоохранительных органов. Поэтому среди первоочередных мер в Докладе предлагается изучить судебную практику по такого рода делам, чтобы получить объективную картину.


� Известия, 28 июля 1998 г.





