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Концепции развития отраслевого законодательства являются важными ориентирами для поступательного, научно обоснованного, систематизированного и непротиворечивого развития отдельных отраслей (институтов) российского законодательства. Их отсутствие затрудняет разработку научных основ отечественного законодательства в целом.

Современный, качественно новый этап развития законодательства о безопасности требует и новых концептуальных подходов к ее законодательному обеспечению
. Так при разработке Концепции развития отечественного законодательства в области обеспечения безопасности государства в обязательном порядке должны учитываться основные тенденции и проблемы развития указанного законодательства, а также предложения по его совершенствованию.
Неполнота и противоречивость законодательной базы по вопросам обеспечения безопасности Российской Федерации, недостатки в координации и взаимодействии органов безопасности, недостаточная эффективность контроля за их деятельностью неизбежно приводят к снижению результативности работы по противодействию угрозам безопасности. С учетом этого, Концепция развития законодательства Российской Федерации в области обеспечения безопасности в обязательном порядке должна предусматривать развитие нормативной правовой основы организации и функционирования системы обеспечения безопасности государства, направленной на устранение разобщенности субъектов данной системы, неоправданного дублирования их отдельных функций, а также недостаточного уровня взаимодействия и координации их деятельности. 
Для целей концептуального определения путей развития законодательства о безопасности представляется целесообразным выделить в нем следующие группы: базовые или системообразующие законы, регулирующие базовые отношения в сфере обеспечения безопасности; видовые законы, регулирующие отношения субъектов в сфере обеспечения безопасности; отраслевое законодательство в сфере обеспечения безопасности, регулирующее отношения в отдельных сферах жизни общества.

Приходится констатировать, что сегодня в России существует реальная потребность в разработке и принятии базового (концептуального), системообразующего федерального закона о безопасности, содержащего нормы, являющиеся общими для видовых и отраслевых законов, затрагивающих проблему безопасности. Этот закон должен быть прямого действия. В нем должна быть определена рассчитанная на длительную перспективу государственная политика в указанной сфере, реализация которой потребует объединения усилий всех ветвей власти и институтов гражданского общества. Действующее же законодательство о безопасности нуждается в серьезном пересмотре и дальнейшем развитии. Прежде всего, существенным образом должен быть переработан Федеральный закон «О безопасности»
.

Данный Закон отличается излишней упрощенностью структуры документа, содержащей четыре главы, четко не связанные между собой. Подобная структура данного закона по своему содержанию не соответствуют статусу рамочного закона в сфере безопасности, который должен быть каркасом ее правового обеспечения. Вместе с тем, она должна определяться его предназначением. Это, прежде всего, регламентация базовых принципов, механизмов, объекта, предмета, показателей и критериев оценки соответствующей государственной и общественной деятельности. В связи с этим, предлагается следующая структура нового федерального закона о безопасности
:

1) преамбула, раскрывающая предназначение закона и перечень решаемых им основных задач;
2) методология обеспечения безопасности (объект, предмет и другие базовые категории и термины законопроекта; базовые принципы; методы и механизмы ее всестороннего обеспечения);
3) система обеспечения безопасности (цель, задачи и показатели её результативности; организация стратегического планирования и оперативного управления; совокупность нормативных актов, мероприятий, сил и средств; задачи и критерии оценки эффективности их работы);
4) порядок обоснования, обеспечения, контроля и поддержания безопасности (нормирования показателей; экспертизы политических инициатив, проектов правовых документов и целевых программ; мониторинга хода их реализации и представления отчетности о результатах их выполнения и другой деятельности в данной сфере);
5) заключение, в котором должен найти отражение порядок внедрения системы и государственного управления процессом обеспечения национальной безопасности.

В качестве конкретных предложений по разработке Концепции развития законодательства в области обеспечения безопасности предлагается ряд ключевых положений, а также выявленных недостатков действующего законодательства в указанной сфере. Так или иначе, эти предложения непосредственно связаны с необходимостью внесения соответствующих изменений в ряд федеральных законов (напр., Федеральный закон «О безопасности», Федеральный закон «О федеральной службе безопасности»
, Федеральный закон «О государственной охране»
, Федеральный закон «Об оперативно-розыскной деятельности»
, Федеральный закон «О банках и банковской деятельности»
, Федеральный закон «О статусе военнослужащих»
 и др.). В частности, актуальными являются следующие вопросы: правовое регулирование военной службы по контракту в отношении различных категорий военнослужащих и, в частности, офицерского состава; пересмотр существующих сроков, на которые заключается контракт о прохождении военной службы с офицерским составом; совершенствование элементов прохождения военной службы; правовое закрепление пребывания в запасе Федеральной службы безопасности Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом «О воинской обязанности и военной службе»; обеспечение мотивации офицера на качественное выполнение оперативно-служебных задач и адекватное им социально-правовое обеспечение; вопросы специальной системы страхования и системы кредитования, исключающие утечку персональной информации о кадровых офицерах и членах их семей.

Сформулируем указанные предложения по различным разделам, которые, по мнению авторов, могут быть взяты за основу при формировании структуры данной Концепции.
1. Общие вопросы.
На уровне федеральных законов должно быть:

определено понятие «безопасность» (как системообразующее);

разграничены понятия «безопасность» и «национальная безопасность»;
раскрыто содержание терминов «личность, общество, государство», их «защищенности», «жизненно важных интересов».

2. Классификация видов безопасности.
На законодательном уровне должно быть определено: 
принципы классификации видов безопасности и определения их понятий; 
соотношение между различными видами безопасности;
понятие политической безопасности, условий, механизмов и способов ее обеспечения;

понятие продовольственной безопасности;
понятие пограничной безопасности, ее места и роли в системе безопасности государства;

сущность экологической безопасности как составной части национальной безопасности России;

механизм обеспечения религиозной безопасности.
На уровне ведомственных нормативных правовых актов должно быть дано однозначное определение понятия «информационная безопасность», исключающее его смешение с понятием «компьютерная безопасность».

Нормативно должен быть урегулирован вопрос о региональной безопасности, а также о создании органов государственной власти субъектов Российской Федерации по ее обеспечению.
3. Система безопасности.
Необходимо разработать правовую характеристику системы безопасности, ее структуру и состав, принципы функционирования, в том числе включающую вопросы координации работы отдельных составляющих ее элементов.
4. Формирование силовых структур органов обеспечения безопасности.
Ввиду отсутствия какого-либо контроля или отчетности перед другими высшими органами власти в Федеральном законе «О безопасности» необходимо пересмотреть нормативное требование о передачи только лишь Президенту России полномочий формировать главные направления соответствующей государственной политики.

Следует более детально нормативно урегулировать такие сферы, как подготовка и комплектование силовых структур органов безопасности, правовой и социальный статус их представителей, вооружение и материально-техническое обеспечение указанных органов.

5. Международное сотрудничество.
В Федеральном законе «О безопасности» необходимо указать конкретные формы международного сотрудничества
.

Требует усовершенствования правовой механизм информационного обмена в рамках межведомственного взаимодействия отечественных органов безопасности с зарубежными партнерами в борьбе с легализацией преступных доходов, выражающейся в отсутствии единого и упрощенного порядка подготовки и направления запросов об оказании содействия, а также в значительных сроках их исполнения.

6. Разграничение полномочий органов власти в системе безопасности.
На законодательном уровне должны быть четко разграничены сферы ответственности в обеспечении безопасности государства между законодательной и исполнительной властью, а также между различными органами исполнительной власти. В федеральном законодательстве должна быть четко разграничена компетенция между Президентом Российской Федерации и Правительством Российской Федерации по контролю за деятельностью федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных в области обеспечения безопасности. Вопросы взаимодействия Федерального Собрания Российской Федерации, Президента России и Правительства России в сфере обеспечения безопасности государства должны регламентироваться не на уровне отдельных нормативных актов указанных органов, а на уровне отдельного федерального закона о взаимодействии высших органов государственной власти.

В Федеральном законе «О безопасности» полномочия федеральных органов государственной власти по обеспечению безопасности необходимо регламентировать с учетом положений Конституции Российской Федерации, которая относит обеспечение законности, правопорядка и общественной безопасности; особый режим пограничных зон; охрану памятников истории и культуры, окружающей среды и обеспечение экологической безопасности к совместному ведению России и её субъектов.

Законодательно необходимо урегулировать вопрос о том, какими полномочиями должен обладать Президент России, если органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления не принимаются (либо исполняются, но ненадлежащим образом) правовые акты, направленные на реализацию требований федеральных законов, правовых актов Президента России и Правительства Российской Федерации, в том числе и по вопросам обеспечения безопасности государства.
Также подлежат законодательной регламентации целый ряд вопросов.

Какие полномочия в сфере обеспечения безопасности России имеют органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации? 
Как следует действовать, если органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления не принимаются правовые акты, обеспечивающие требования федеральных законов, правовых актов Президента России и Правительства Российской Федерации по вопросам обеспечения безопасности государства? 
Какой ответственности будут подлежать органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а также предприятия, учреждения и организации, в случае невыполнения ими обязанности, регламентированной ст. 15 Федерального закона «О федеральной службе безопасности», оказывать содействие органам федеральной службы безопасности в осуществлении возложенных на них функций?

Требует нормативного урегулирования специфика участия судебной власти в обеспечении безопасности Российской Федерации.
7. Полномочия Совета Безопасности Российской Федерации.
Подлежат детальной правовой регламентации полномочия Совета Безопасности Российской Федерации и его Аппарата.

В Федеральном законе «О безопасности», как системобразующем нормативном акте в сфере обеспечения безопасности государства, должен быть определен четкий порядок формирования центрального звена системы обеспечения безопасности государства - назначения постоянных членов Совета безопасности Российской Федерации. В данном законе Совет безопасности и его рабочие органы необходимо наделить полномочиями давать заключения, обязательные для других субъектов обеспечения безопасности, без последующего их утверждения Президентом Российской Федерации. В указанном Федеральном законе для Совета Безопасности необходимо предусмотреть: полномочия осуществлять общее политическое руководство и координацию всей деятельности в сфере обеспечения безопасности; чётко определенные задачи и не пересекающиеся с Правительством Российской Федерации функции; систематическую организацию деятельности.

8. Финансирование деятельности по обеспечению безопасности и 
осуществление контроля и надзора за ней.
Подлежат нормативному урегулированию вопросы финансирования деятельности государства по обеспечению безопасности, а также контроля и надзора за ней. Существует необходимость проработки на нормативном уровне вопросов о финансовом, экономическом и ресурсном обеспечении реализации мероприятий в интересах безопасности Российской Федерации и ее отдельных регионов.
9. Ответственность за соблюдение законодательства о безопасности.
В действующем законодательстве о безопасности следует предусмотреть нормативные положения, предусматривающие персонифицированную ответственность государственных структур и должностных лиц за его соблюдение.
В Федеральном законе «О безопасности» должны найти отражение положения, касающиеся компетенции судебных органов в области контроля и привлечения полномочных должностных лиц к ответственности за нарушение законодательства о безопасности.

В качестве общего вывода следует отметить, что в настоящее время система нормативных актов, регулирующих деятельность по обеспечению безопасности, является неполной, а входящие в неё законы нуждаются в дальнейшем совершенствовании. Для проведения работы по созданию единой и сбалансированной системы законодательства в указанной сфере необходима разработка современной Концепции его развития
.
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