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Правительство и органы исполнительной власти специальной компетенции как субъекты обороны: сравнительный анализ

Аннотация: настоящая статья посвящена сравнительно-правовому анализу статуса правительства, иного учреждения, выполняющего функции высшего органа исполнительной власти, органов исполнительной специальной компетенции в сфере обеспечения обороны страны на основании конституционного законодательства Российской Федерации и зарубежных стран. Анализируются факторы, которые оказывают влияние на определение статуса правительства или иного аналогичного органа в России и зарубежных странах.
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Government and organs of executive power with special competence as subjects of state defense: comparative analysis

The article is devoted to comparative analysis of status of government or another establishment, functioning as the highest organ of executive power, organs of executive power with special competence military men in sphere of achieving of state defense on the base of constitutional legislation of Russian Federation and foreign countries. Also the author analyses the factors, influencing on determination of status of government or another similar organ in Russia and foreign countries. 
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Основная функция правительства состоит в определении и реализации политики государства; в непосредственном подчинении правительства находятся военные и невоенные ресурсы обеспечения обороны. Однако основной субъект ответственности за обеспечение обороны по конституциям большинства государств – это глава правительства. Под его руководством осуществляется реализация оборонной политики компетентных министерств и ведомств, к числу которых относятся министерство обороны или иные органы, осуществляющие сходные функции; например: Комитет Государственного совета по оборонному строительству (Китай), Совет безопасности (в Соединенных Штатах Америки, арабских государствах), Генеральный секретариат национальной обороны (Франция). Глава компетентного министерства или ведомства несет ответственность за подготовку и осуществление мер защиты в рамках подчиненного ему органа власти. 

Министр обороны или глава компетентного ведомства обеспечивает реализацию оборонной политики: организация и подготовка вооруженных сил, единых сил обеспечения безопасности, подбор и управление персоналом, продажа вооружений, совершенствование инфраструктуры. Участвуют в обеспечении указанных мер также начальник штаба обороны, орган, ответственный за вооружение, генеральный секретарь по вопросам управления, начальники штабов армии, военно-морской флот, военно-воздушные силы, министр внутренних дел или иные подобные органы, которые осуществляют организацию, управление, укомплектование вооруженных сил или иных войск, мобилизацию всех сил и совершенствование военной инфраструктуры, гражданскую оборону. Министерство экономики или иные подобные органы обеспечивают финансирование следующих мероприятий: производство, сборка, использование различных видов ресурсов, экипировка. Также в некоторых странах функционируют специальные подразделения по делам ветеранов (например, государственный секретариат по делам ветеранов или иные подобные органы, починенные министерству обороны). В государствах Запада существуют также учреждения, обеспечивающие научное оснащение обороны, например, институт высших национальных оборонных исследований, в задачи которого входит подготовка офицеров, занимающих высшие воинские должности, лиц, участвующих в обеспечении различных составляющих обороны, решении проблем обеспечения обороны
. 

Функции правительств государств различаются в зависимости от формы правления, принадлежности к государствам Запада или Востока. 

В президентских республиках, республиках смешанного типа правления, абсолютных и дуалистических монархиях правительство фактически осуществляет распоряжения главы государства в данной сфере, обеспечивает реализацию оборонной политики государства, определенной главой государства. 

Например, в состав кабинета в Соединенных Штатах Америки входит министр обороны (которому подчинены министр армии, флота и военно-воздушных сил). Наиболее важную роль в политической сфере играет Совет национальной безопасности (Управление национальной безопасности), в который входят глава государства, вице-президент, государственный секретарь, министр обороны, руководители ведомств военного профиля, а также начальник объединенной группы руководителей штабов (такая же структура в дальнейшем легла в основу Организации Североатлантического договора 1949 г.)
. Это специализированный военно-разведывательный орган, занимающийся, в частности, вопросами национальной безопасности. В соответствии со ст.ст. 20, 21 Конституции Франции премьер-министр несет ответственность за обеспечение национальной обороны, т. е. совместно с главой государства обеспечивает решение вопросов военного строительства, контролирует работу министерств и ведомств в данной сфере, осуществляет в случае необходимости межведомственную координацию. Вооруженные силы находятся в непосредственном подчинении правительства
. 
В качестве примера регулирования полномочий правительства в сфере обороны можно привести ст. 46 Конституции Венгрии
: правительство принимает решение об использовании венгерских вооруженных сил как внутри страны, так и за ее пределами (в рамках направления миротворческих сил для решения гуманитарных задач, в том числе разрешения вооруженного конфликта на территории иностранного государства) в соответствии с решением Европейского союза (Европейского совета) или НАТО, с незамедлительным уведомлением президента и парламента о принятом решении. Если же решение Европейского союза или НАТО о введении операции по поддержанию мира не было принято, то использование вооруженных сил Венгрии возможно на основании акта парламента, принимаемого 2/3 депутатов
. 
В конституциях арабских государств с указанной формой правления при главе государства функционирует специальный орган – Совет обороны или Совет обороны и безопасности, основной функцией которого является обеспечение безопасности и контроль за состоянием вооруженных сил и готовностью государства к обороне. Указанные органы осуществляют мониторинг в данной сфере и по его итогам направляют рекомендации главе государства. Совет министров принимает необходимые меры для поддержания внутренней и внешней безопасности, обороны государства на должном уровне
. 

В государствах – членах Содружества Независимых Государств правовой статус правительства закрепляется не только в конституциях стран СНГ, но также в специальных законах о правительстве, например Закон Республики Молдова от 31 мая 1990 г. № 64-ХН «О Правительстве» (по состоянию на 9 июля 2008 г.) или Конституционный закон Казахстана от 18 декабря 1995 г. № 2688 «О Правительстве Республики Казахстан». В компетенцию правительств входит обеспечение государственной безопасности и обороноспособности
. 
В Российской Федерации правовой статус Правительства Российской Федерации
 закреплен в п. «д» ч. 1 ст. 114 Конституции Российской Федерации, Федеральном конституционном законе от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации». В соответствии со ст. 20 указанного Федерального конституционного закона функции данного высшего органа исполнительной власти состоят в обеспечении реализации военной доктрины Российской Федерации, оборонной политики. Полномочия Правительства Российской Федерации в данной сфере могут быть классифицированы на предварительные, текущие, последующие. Участие Правительства Российской Федерации в указанной сфере
 конкретизируют следующие законы: федеральные законы от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне», от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих», от 26 февраля 1997 г. № 31-ФЗ «О мобилизационной подготовке и мобилизации в Российской Федерации», от 29 декабря 2012 г. № 275-ФЗ «О государственном оборонном заказе», от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ «О Федеральной службе безопасности», от 10 января 1996 г. № 5-ФЗ «О внешней разведке», от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии терроризму», от 28 декабря 2010 г. № 390-ФЗ «О безопасности»; Закон Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. № 4730-I «О Государственной границе Российской Федерации», Федеральный закон от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ «О воинской обязанности и военной службе», Федеральный конституционный закон от 30 мая 2001 г. № 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении», Федеральный конституционный закон от 30 января 2002 г. № 1-ФКЗ «О военном положении».
К предварительным полномочиям относятся:
– принятие мер по охране Государственной границы Российской Федерации, в том числе в рамках определения организационных, финансово-экономических и других основ установления, открытия, функционирования и закрытия пунктов пропуска через Государственную границу Российской Федерации; регулирование деятельности пограничных представителей Российской Федерации; регламентирование порядка применения оружия и боевой техники при охране Государственной границы Российской Федерации
;
– обеспечение выполнения документов планового характера, в которых отражены основные направления оборонной политики: осуществление организации разработки и выполнения государственных программ вооружения и развития оборонного промышленного комплекса; осуществление общего планирования гражданской и территориальной обороны; организация разработки планов размещения на территории Российской Федерации объектов с ядерными зарядами, объектов по ликвидации оружия массового уничтожения и ядерных отходов;

– разработка нормативной основы для привлечения граждан для службы в вооруженных силах: утверждение положений о воинском учете, призыве на военную службу, подготовке граждан Российской Федерации к военной службе, проведении военных сборов, военно-врачебной экспертизе, а также перечня военно-учетных специальностей.
В текущие полномочия Правительства Российской Федерации могут быть включены: 

Полномочия по оснащению Вооруженных Сил Российской Федерации: экипировка вооружением и военной техникой, обеспечение необходимыми ресурсами, материальными, финансовыми услугами всех вооруженных сил и воинских формирований Российской Федерации; принятие решений о создании, реорганизации и ликвидации государственных организаций оборонного промышленного комплекса, научно-исследовательских и опытно-конструкторских организаций и определение порядка их реорганизации и ликвидации;
– кадровые полномочия: обеспечение выполнения программ подготовки граждан по военно-учетным специальностям; обеспечение социальных гарантий для военнослужащих и иных лиц, обеспечивающих оборону и государственную безопасность Российской Федерации; руководство гражданской обороной; принятие решений о создании, реорганизации и ликвидации военных образовательных учреждений профессионального образования, факультетов военного обучения (военных кафедр) при образовательных учреждениях высшего профессионально образования; 
– полномочия по обеспечению готовности субъектов военного и невоенного характера к отражению внешней угрозы
: руководство мобилизационной подготовкой федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаций независимо от форм собственности, транспорта, коммуникаций и населения страны; установление мобилизационных заданий федеральным органам исполнительной власти.
Носят последующий характер полномочия по оказанию помощи иностранному государству после завершения вооруженного конфликта на его территории; в том числе в иностранное государство на добровольной основе могут быть направлены невоенные силы национальной безопасности – гражданский персонал для участия в деятельности по восстановлению мира
.

Исходя из анализа полномочий Правительства Российской Федерации в данной сфере можно сделать вывод о том, что соотношение компетенции Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации полностью соответствует обычному характеру взаимоотношений данных органов в президентских республиках и республиках со смешанным типом правления: указанные направления деятельности находятся также в непосредственном ведении и Президента Российской Федерации, поэтому Правительство Российской Федерации здесь не обладает достаточно самостоятельными полномочиями, по сути, выполняя положения Военной доктрины, утвержденной Президентом Российской Федерации, что подтверждается также и тем, что Президент Российской Федерации осуществляет непосредственное руководство деятельностью ведомств, в компетенцию которых входит обеспечение той или иной составляющей обороны страны и безопасности государства, – Министерства внутренних дел Российской Федерации, Министерства Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, Министерства иностранных дел Российской Федерации, Министерства обороны Российской Федерации, Министерства юстиции Российской Федерации, Службой внешней разведки, Федеральной службы безопасности Российской Федерации, Федеральной службы охраны Российской Федерации.

Подобный характер взаимоотношений Президента и Правительства подчеркивается также положениями Конституции Российской Федерации, закрепляющими компетенцию Президента Российской Федерации в данной сфере: Президент Российской Федерации принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности (ч. 2 ст. 80 Конституции Российской Федерации); формирует и возглавляет Совет Безопасности; утверждает военную доктрину Российской Федерации; назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил Российской Федерации (ст. 83 Конституции Российской Федерации); является Верховным Главнокомандующим Вооруженными Силами Российской Федерации; в случае агрессии против Российской Федерации или непосредственной угрозы агрессии вводит на территории Российской Федерации или в отдельных ее местностях военное положение (ст. 87 Конституции Российской Федерации); при обстоятельствах и в порядке, предусмотренных федеральным конституционным законом, вводит чрезвычайное положение (ст. 88 Конституции Российской Федерации).

В парламентских республиках, монархиях в наибольшей мере проявляется система сдержек и противовесов, поскольку основные вопросы обороны решены в законе, правительство обеспечивает реализацию указанных законов посредством определения направлений внутренней и внешней политики. Основным субъектом, ответственным за обеспечение обороны, является глава правительства. 

Например, Кабинет министров Великобритании, основные функции которого были определены в правительственном докладе 1918 г., осуществляет контроль за выполнением основных направлений политики, в том числе оборонной политики, определенной парламентом; премьер-министр обеспечивает решение наиболее важных вопросов обеспечения обороны и безопасности
.
В соответствии со ст. 65 Основного закона ФРГ именно Федеральный канцлер определяет основные направления деятельности Федерального правительства, в том числе по вопросам обороны. В период «состояния обороны» Федеральный канцлер становится верховным главнокомандующим (в мирное время подобные функции выполняет министр обороны). В подобных обстоятельствах возрастает и роль Федерального правительства: оно вправе вводить федеральную пограничную охрану на всей территории государства; направлять распоряжения не только федеральным органам публичной власти, но и правительствам земель, в случае наличия обстоятельств, не терпящих отлагательства, также и ведомствам земель, делегировать указанные полномочия компетентным членам правительств земель
.

В Испании Правительство осуществляет руководство гражданской и военной администрацией и защитой государства. По Закону «Об организации центральной администрации государства» министерство обороны относится к числу центральных министерств
. 

В Швеции правительство может объявить мобилизацию вооруженных сил в случае вооруженного нападения на государство; в иных случаях введения военного положения требуется согласие риксдага. Также с согласия парламента и в случае заключения соответствующего международного договора правительство может принять решение об использовании вооруженных сил на территории иностранного государства
. 
Совет министров Ливана следит за выполнением законодательства и контролирует деятельность всех административных, гражданских, военных государственных органов, в компетенцию которых входит обеспечение безопасности; провозглашение чрезвычайного положения в государстве и его отмена, вопросы войны и мира, всеобщая мобилизация рассматриваются как важнейшие вопросы деятельности правительства – для принятия по ним решения требуется две трети голосов членов Совета министров; ему подчинены вооруженные силы
. 

В Ираке Кабинет министров назначает начальника Генерального штаба армии, его заместителей, военнослужащих в должности командующих дивизией и выше; руководителя национальной разведывательной службы и иных руководителей ведомств, в функции которых входит обеспечение обороны и безопасности; руководит подведомственной национальной разведывательной службой
. 

Таким образом, объем полномочий правительства и подчиненных ему компетентных ведомств в сфере обороны определяется в основном не формой правления государства, а тем, является ли государство членом межгосударственных объединений коллективной обороны, длительностью существования основного документа страны, наличием или отсутствием рецепции конституционных норм иных государств. 
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