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ОБЗОР

научных источников по совершенствованию структуры

Министерства внутренних дел Российской Федерации 

Рациональное построение структуры МВД России зависит прежде всего от решения ряда исходных положений. Анализ проведенных исследований в этой сфере показывает, что при этом возникают следующие вопросы:

- в каком ведомстве (включая создание самостоятельного) должно находится то или иное структурное подразделение системы МВД и, соответственно, каким должен быть статус милиции в механизме государственного управления;

- какова должна быть степень централизации того или иного направления деятельности ОВД;

- в какой мере должны быть самостоятельными структурные подразделения ОВД, выполняющие родственные функции;

- каковы пути совершенствования правового обеспечения построения системы управления ОВД.

В научной литературе высказываются различные подходы к решению указанных вопросов. Цель настоящего обзора заключается не только в обобщении, но и оценке преимуществ и недостатков, высказанных предложений, а также возможностей их реализации в современных условиях.

1) Одним из главных вопросов, который предстоит решать в ближайшем десятилетии при построении системы МВД России – это определение рационального объема задач, которые должны возлагаться на данное ведомство. Здесь возможно два варианта.

Первый – это сосредоточение в ведении МВД значительного объема задач, в том числе и не имеющих прямого отношения к правопорядку. Во многом по такому принципу построена в настоящее время структура действующего министерства.

Второй вариант предполагает оставление за МВД лишь тех задач, которые непосредственно связаны с борьбой с преступностью, т.е. собственно полицейские функции. При таком подходе предлагается передать из ведения МВД следующие функции: обеспечение противопожарной безопасности; регистрацию населения, выдачу разрешений и лицензий; расследование преступлений и т.п.

За последние годы неоднократно высказывалась данная идея о передаче ряда задач, которые реализует МВД, в другие министерства и ведомства. При этом предполагается, что такая реорганизация позволит повысить эффективность борьбы с преступностью.

Так, характеризуя место ОВД в механизме государственного управления, авторы отмечают, что компетенция ОВД  в настоящее время выходит за рамки собственно исполнительства, она в определенной степени обладает элементами, свойственными законодательной и судебной властям (Н.Г.Хижняков), что ведет к расширению карательных и иных чрезвычайных полномочий. Отмечается также двойственное положение милиции в демократическом государстве, с одной стороны, она должна быть инструментом правительства в области охраны общественного порядка и борьбы с преступностью, с другой – противостоять негативным явлениям в обществе, вызванным реализацией этой политики и, зачастую, неприемлемыми определенной частью общества. 

В ряде работ предлагается выделение милиции в самостоятельную структуру. По мнению исследователей, избавление милиции от несвойственных задач и функций положительно отразится на повышении социального престижа милиции, поможет адекватной оценке общества, ее вклада в дело защиты прав и свобод личности (С.П.Чигринов).

В работах, посвященных административно-правовому положению милиции, предлагается ее переименование в полицию. Отмечается, что термин милиция весьма удачно гармонировал с практикой строительства принудительных органов государства в период диктатуры пролетариата (С.П.Чигринов. Государственно-правовой статус милиции. – М., 1993. С. 94). Милиция, призванная по первоначальному замыслу быть альтернативной старому полицейскому аппарату, наделенному правом широкого вмешательства во все сферы жизни, в гораздо большей степени сама стала быть подвержена данному недостатку.

Представляется, что при решении данного вопроса следует учитывать исторические, национальные и другие факторы: географическое положение, размеры территории, реальное состояние правопорядка, особенности переходного периода, который переживает страна. Поэтому более предпочтительным является первый вариант, когда МВД решает комплекс задач, которые на первый взгляд не относятся к его ведению, но является объективно необходимым для государства. Передача их в другое ведомство повлечет не только увеличение материальных затрат, но и может повлечь ослабление государственного управления в целом.

2) Развитие системы МВД в ближайшее десятилетие предполагает также определение рациональной степени централизации данной системы. Существующая неопределенность в разделении компетенции между федеральными органами внутренних дел и субъектов федерации негативно сказывается на эффективности борьбы с преступностью. Учитывая национально-государственное устройство России, опыт решения подобного рода проблем в государствах федеративного типа устройства, предлагается перспективным выделение в системе МВД трех подсистем:

а) центрального (федерального) подчинения. К их ведению целесообразно отнести структуры, ориентированные на борьбу с организованной преступностью, наркоманией и другими тяжкими преступлениями, затрагивающими интересы безопасности страны; 

б) регионального подчинения на уровне субъектов федерации. На данную подсистему целесообразно возложить основной объем задач по обеспечению правопорядка на территории субъектов федерации;

в) местного подчинения (муниципальной милиции), которая призвана обеспечивать охрану общественного порядка на местах.

Создание такой многоуровневой дифференцированной системы МВД повысит ответственность органов государственной власти и местного самоуправления за обеспечение правопорядка, позволит значительно сократить затраты на содержание аппаратов управления органами внутренних дел. Целесообразность создания такой многоуровневой системы управления ОВД содержится в Концепции развития ОВД и ВВ до 2005 года.

Такая модель трехуровнего подчинения ОВД (федеральный, региональный, местный) во многом является идеальной. Она трудно реализуема в силу ряда объективных, независимых от системы ОВД, факторов. Речь, в частности, идет о нерешенности проблемы статуса субъектов Федерации, в целом национально-государственного устройства страны, недостатках в финансировании ОВД. В диссертационных исследованиях предлагаются различные варианты решения этой сложной проблемы, которые можно рассматривать как промежуточные, переходные, по сравнению с той идеальной моделью построения системы управления ОВД, о которой говорилось выше. Так, по мнению Н.Г.Хижнякова «На федеральном уровне необходимо в структуре МВД создать самостоятельный орган, предназначенный для борьбы с организованной преступностью, терроризмом, коррупцией и другими социально значимыми преступлениями, имеющий собственную разветвленную структуру в регионах и на местах (Федеральную службу полиции), положение о которой необходимо закрепить федеральным законом.

Создание ФСП приведет к изменениям подследственности уголовно-наказуемых деяний, определив каждому из субъектов предельно четкое место в общем процессе, и возможному решению давно дискуссируемой проблемы о создании Следственного комитета». (С. 172 работы).

Иной подход к построению системы управления ОВД содержится в работе П.Я.Герцен. Он предлагает объединить родственные структуры ОВД в два департамента: криминальной милиции и милиции общественной безопасности. По его мнению, департамент криминальной милиции МВД России должен быть центральным органом в единой системе подчиненных ему территориальных, отраслевых и специальных органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность и дознание.

Территориальными органами Департамента криминальной милиции, по мнению диссертанта, должны являться управления криминальной милиции в субъектах Российской Федерации, а также отделы по районꗬÁYЙ
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равление по борьбе с экономическими преступлениями (отдел);

- Управление по незаконному обороту наркотиков;

- Бюро «Интерпол» – управление;

- Пресс-центр (на правах отдела);

- Информационный центр;

- Экспертно-криминалистический центр.

Финансирование органов Департамента криминальной милиции должны осуществляться за счет средств федерального бюджета.

Дополнительными источниками финансирования могут быть:

- отчисления от сумм возмещенного юридическим лицом материального ущерба;

- добровольные взносы предприятий, организаций, граждан.

В диссертации также предлагается образование Департамента милиции общественной безопасности. В рамках данного Департамента целесообразно выделить федеральные силы и силы милиции общественной безопасности субъектов Российской Федерации.

Финансирование милиции общественной безопасности и органов управления этой милицией должно осуществляться, соответственно, за счет федеральных бюджетов и бюджетов субъектов РФ.

На уровне МВД России предлагается следующая «нарезка» структурных подразделений Департамента милиции общественной безопасности МВД России:

- Организационно-методическое управление;

- Главное управление обеспечения общественного порядка;

- Главное управление ГИБДД;

- Главное управление вневедомственной охраны;

- Управление по организации деятельности участковых инспекторов и предупреждению правонарушений среди несовершеннолетних;

- Управление организации раскрытия и расследования преступлений компетенции милиции общественной безопасности;

- Управление по лицензионно-разрешительной работе и контролю за частной детективной деятельностью;

- Паспортно-визовое управление;

- Информационный центр;

- Пресс-центр.

Такой подход: создание в системе МВД России двух ведущих департаментов, имеет свои преимущества. Прежде всего сохраняется «вертикаль» управления ОВД, устраняется дублирование, усиливается функциональная взаимосвязь близких по своей направленности служб.

3) В системе управления МВД России ключевой место занимают аппараты МВД, УВД РФ. Именно им принадлежит решающая роль в обеспечении  целостности всей системы ОВД. Как показывает анализ результатов проведенного в 2000 г. опроса слушателей Академии, здесь наблюдается доминирующая тенденция к сохранению, а в определенной мере и упрочению централизованной системы управления ОВД. Так, на вопрос о том, какова должна быть подчиненность аппаратов МВД, УВД субъектов Российской Федерации, были получены следующие ответы респондентов:

	№ п/п
	Характер подчиненности аппаратов МВД, УВД
	%

	1.
	Аппараты МВД, УВД должны находиться в подчиненности только вышестоящих органов управления
	79

	2. 
	Должна сохраниться существующая система подчиненности
	14

	3.
	Аппараты МВД, УВД должны подчиняться исполнительным органам власти субъектов Российской Федерации 
	7


Столь значительную поддержку идеи централизованного управления ОВД можно объяснить различными причинами: высокой управляемостью такой модели построения системы ОВД, прошлом опытом, наконец, существующими проблемами, с которыми сталкиваются руководители ОВД, когда их назначение, продвижение по службе зависит от мнения руководителей субъектов Федерации.

Конечно, приведенные выше данные социологического опроса нельзя рассматривать в качестве решающего аргумента в пользу выбора централизованной модели управления ОВД. Они лишь отражают складывающееся в настоящее время мнение руководителей ОВД.

При совершенствовании построения аппаратов МВД, УВД субъектов Федерации важно определить какие функции должны быть отнесены к компетенции центрального аппарата МВД России. На данный вопрос фактически все опрошенные указали на функции, которые значимы для всей системы ОВД, и которые затруднительно им выполнять на региональном уровне.

В порядке частоты повторения данные функции распределяются следующим образом:

- определение стратегических задач развития для всей системы ОВД, в том числе общей стратегии борьбы с преступностью;

- отбор и расстановка руководителей МВД, УВД отраслевых служб; назначение руководителей МВД, УВД без согласования с местными органами власти;

- организация обучения кадров ОВД;

- финансово-тыловое, пенсионное обеспечение; медицинское обслуживание за счет федерального бюджета;

- проведение единой материально-технической политики;

- законотворческая деятельность; анализ правоприменительной практики; проведение нормативно-правовой политики в сфере деятельности ОВД;

- информационно-методическое обеспечение;

- контроль исполнения принятых решений; определение регионов, где обстановка ухудшалась;

- оргштатная работа;

- координация деятельности ОВД субъектов Федерации.

Важное значение для успешного функционирования аппаратов МВД, УВД имеет также установление направлений взаимоотношений с органами власти субъектов Федерации. Среди приоритетных направлений здесь были названы укрепление материально-технической базы, социальной сферы ОВД, координация усилий в борьбе с преступностью, ликвидации чрезвычайных происшествий; обеспечение взаимодействия с различного рода общественными институтами. Ряд респондентов при этом отмечают, что кадровая политика в ОВД должна быть сугубо ведомственной прерогативой.

Построение аппаратов управления МВД, УВД во многом зависит от их организационных структур; по существу они (оргструктуры) являются формой выражения компетенции аппаратов управления. Большинство опрошенных (63%) считают, что организационная структура аппаратов МВД, УВД требует существенных изменений. При этом предложения касались таких принципиальных вопросов как сокращение подразделений, реализующих информационно-методические функции, уменьшение в целом численности персонала управления и за счет этого увеличение тех, кто непосредственно работает «на земле». Подчеркивалось, что основой укрепления правопорядка должны стать низовые подразделения. Предлагалось также сократить подразделения, которые находятся «при» аппаратах МВД, УВД, а также те, которые носят характер «межрегиональных». Приоритет, по мнению опрошенных, следует отдать основным службам (криминальной милиции, милиции общественной безопасности); объединить службы по борьбе с экономическими преступлениями и организованной преступностью. Служба криминальной милиции при этом –должна быть более обособленной и подчиняться по вертикали.

Таковы результаты опроса руководителей ОВД по вопросу совершенствования региональных систем управления ОВД субъектов Федерации. Его итоги позволяют сделать вывод о том, что ряд возникающих при этом проблем, не является новыми. Они повторяются из года в год. Вместе с тем большинство из них обусловлены особенностями переживаемого этапа общественного развития, отражают новые тенденции и проблемы организации управления ОВД. Представляется, что их учет будет способствовать более качественному обоснованию предложений по дальнейшему совершенствованию этого ключевого звена управления системой органов внутренних дел.

4) В диссертационных исследованиях также предлагаются различные варианты реорганизации структуры управления низового звена – городских (районных) отделов внутренних дел.

Так, в диссертации П.Я.Герцен обосновываются предложения о том, что муниципальная милиция в Российской Федерации может быть создана поэтапно после того, как в стране окончательно сформируется, отвечающая принципам правовой государственности система местного самоуправления. Наряду с этим уже сейчас нужны модели правоохранительных органов подлинно муниципального звена, а следовательно нужна программа создания и развития муниципальной милиции в Российской Федерации.

Эта программа носит рекомендательный характер для органов местного самоуправления и отражает следующие положения:

1) Общие положения:

- цели и направления деятельности муниципальной милиции;

- правовые основы деятельности муниципальной милиции;

- принципы организации и деятельности муниципальной милиции;

- процессуальный статус муниципальной милиции.

2) Организация муниципальной милиции.

3) Обязанности и права муниципальной милиции.

4) Служба в муниципальной милиции.

В диссертационном исследовании Н.Г.Хижнякова, напротив, предлагается существенно усилить данный низовой уровень управления ОВД. В частности, обосновывается, что в перспективе отраслевые подразделения криминальной милиции и милиции общественной безопасности должны входить в структуру городских, районных управлений, отделов, отделений милиции. При этом термин «местная милиция» на уровне города, района будет относиться не только к милиции общественной безопасности, но и к подразделениям криминальной милиции.

Построение системы органов муниципальной милиции должно быть основано не на передаче ей функций и компетенции милиции общественной безопасности и ликвидации последней, как таковой, а на создание полностью автономных органов в структуре местного самоуправления, обладающих собственной компетенцией и являющихся вспомогательным органом и по отношению к милиции общественной безопасности муниципального уровня (звено, район, город), и по отношению к самому муниципалитету.

В диссертационном исследовании П.П.Фатеева отмечается, что муниципальная милиция является структурным подразделением в системе местного самоуправления, основная задача которой состоит в охране общественного порядка. 

Муниципальная милиция соотносится с органами внутренних дел как часть с целым, то есть муниципальная милиция является самостоятельным структурным звеном в системе органов внутренних дел.

Наряду с указанными «крайними» позициями имеется и другая точка зрения о месте и роли муниципальной милиции. Так, в работе В.К.Филатова утверждается, что задачами местной милиции должны быть:

- обеспечение личной безопасности граждан;

- охрана общественного порядка в обеспечении общественной безопасности;

- предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений;

- социальное обслуживание населения и оказание в пределах ее компетенции помощи должностным лицам, предприятиям, учреждениям, организациям и общественным объединениям.

Предлагается внести в Закон «О милиции» и Положение о милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации нормы, закрепляющие за местной милицией ряд функций по выполнению задачи социального обслуживания населения. Для практического использования предлагается разработанное диссертантом примерное положение о местной милиции города.

5) Предложения по совершенствованию правового обеспечения построения системы управления ОВД во многом едины и сводятся к следующим. Прежде всего отмечается необходимость принятия комплексного правового акта – федерального закона Российской Федерации «Об органах внутренних дел в Российской Федерации», определяющего общие принципы организации и деятельности органов внутренних дел как части системы исполнительной власти. Административно-правовые нормы данного Закона должны регулировать организационные отношения, которые складываются между различными субъектами управления системы МВД России, а также в их взаимоотношениях с –другими органами государственной власти и местного самоуправления.

Относительно правоохранительных полномочий структурных звеньев системы МВД России: они будут определяться специальными законодательными актами (Законы Российской Федерации «О милиции», «Об оперативно-розыскной деятельности в Российской Федерации», «О пожарной безопасности, «О безопасности дорожного движения» и др.»), определяющими их правовой статус, и нормами законодательства об административных правонарушениях, уголовного, уголовно-процессуального и др. отраслей законодательства Российской Федерации.

В целях единообразного подхода правового регулирования муниципальной милиции необходимо:

- принять новый Закон «О милиции», либо внести изменения в действующий, в соответствии с которыми милиция подразделялась бы на федеральную милицию и муниципальную милицию;

- внести в Федеральный закон Российской Федерации «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» изменения, в соответствии с которыми органам местного самоуправления представлялось бы право на создание подразделений муниципальной милиции для осуществления охранной деятельности и право на участие в создании подразделений муниципальной милиции, осуществляющих административно-надзорную и юрисдикционную деятельность;

- внести изменения в статью 203 Кодекса РСФСР об административных правонарушениях, предоставив право начальникам поселковых и волостных отделений (отделов) муниципальной милиции рассматривать дела об административных правонарушениях и налагать взыскания;

- принять Закон «Об охранной деятельности», который бы определил субъектов охраны (государственной, муниципальной, частной) и разграничил предметы ведения между ними.

Заслуживает внимания подход к совершенствованию структуры управления системы ОВД с учетом той или иной модели деятельности ОВД: милитаризованный и демилитаризованный (Ю.Е.Аврутин, И.Н.Зубов). Авторы достаточно подробно рассматривают историю данного вопроса, определяют факторы, которые, которые оказывали (оказывают) влияние на формирование системы МВД (НКВД). С учетом проведенного анализа авторы предлагают четыре варианта совершенствования построения системы управления ОВД, включая выделение милиции в самостоятельную структуру управления. При этом авторы делают общий вывод о том, что «нет и, очевидно, не может быть идеальной организационного построения органов внутренних дел и милиции. В каждом из них есть и свои плюсы, и свои минусы» (С. 161 работы). С этим выводом трудно не согласиться.  

Анализируя проблему рационального определения степени централизации управления ОВД, небезынтересно указать и на зарубежный опыт. Здесь также имеется несколько вариантов. В государстве создается многоуровневая система управления полицией, включая центральное (федеральное) подчинение; региональное (на уровне субъектов Федерации) и местного подчинения (районы, графства). Такая трехуровневая система управления полицией существует в США. При этом важно отработать механизм (способ) функционирования данной системы. Он предполагает решение следующих вопросов:

а) объем задачи полномочий, которые решает полиция различного уровня;

б) определение источников и порядка финансирования полиции: каждому уровню управления полицией должен соответствовать «свой» источник финансирования;

в) регламентация на уровне самостоятельных законов и иных правовых актов полномочий каждого уровня управления полицией.

Другой подход заключается в том, что в государстве ведущая роль в системе управления полицией отводится ее региональному уровню. При этом Центральный орган в лице Министерства внутренних дел при таком подходе реализует лишь ряд общекоординационных функций, а также программы подготовки полицейских в учебных заведениях. В этом отношении показателен опыт управления полицией ФРГ. Здесь управление полицией децентрализовано. На уровне земель имеются свои законы о полиции, она (полиция) обеспечивает правопорядок и борьбу с преступностью на уровне земли; назначения руководителей полиции осуществляется также на уровне МВД земель. Тем не менее роль центрального аппарата МВД республики значительная: он осуществляет общий контроль, разработку ведомственных нормативных актов, подготовку руководителей в Высшей полицейской академии и другие объективно необходимые общие для всей системы полиции функции.

Как подчеркивается в литературе (А.В.Губанов), подходы к определению места и роли полиции в системе органов государства и местного самоуправления в различных странах неодинаковы. Они детерминируются прежде всего той или иной формой политического режима. Общая тенденция заключается в том, что полицейские функции в зарубежных странах выполняются несколькими формированиями, подчиненными как общенациональным ведомствам, так и  местным властям.

Возможные перспективы развития организационный структур управления полицией рассматривались на 1-м Европейском полицейском Конгрессе, который состоялся в марте 1998 г. в г. Мюнстере (ФРГ). Предполагалось прежде всего повышение роли низовых звеньев полиции за счет расширения их полномочий, формирования новой концепции их деятельности, ориентированной на решение проблем, которые ставят население перед полицией (полиция – это своеобразное сервисное учреждение). Существенное значение придается сокращению управленческого аппарата. Немаловажное значение для такой постановки имеет и ограниченность ресурсов, которые выделяются для полицейских структур.

В заключении обзора следует отметить, что при выборе той или иной модели построения системы управления ОВД должны учитываться социально значимые факторы: национально-государственное устройство страны, традиции, реальное состояние и интересы обеспечения правопорядка и т.п. Однако в любом случае, как представляется, это  должна быть российская модель управления ОВД, которая учитывала бы особенности национального развития страны. Исторический опыт ряда стран свидетельствует, что искусственное навязывание систем управления полицией, которые не соответствует историческим традициям страны, приводит в конечном счете к их отторжению. Так, в послевоенное время в Японии американская администрация претворила в жизнь идею управления полицией Японии по образу американской, которая в своей основе является децентрализованной, а точнее разделенной на несколько уровней подчинения. Более чем десятилетний опыт функционирования такой модели управления полицией Японии не принес положительных результатов в борьбе с преступностью, укреплению правопорядка. Поэтому не случайно сразу же после ухода американской администрации, Япония вернулась к традиционной для этой страны централизованной модели управления полицией. Конечно, мы не призываем к тому, чтобы и в России была строго централизованная модель управления милицией; на это, как было сказано выше влияют многие факторы, в том числе и действующее правовое поле, реальное повышение роли субъектов Федерации во всех сферах жизни общества. Мы лишь еще раз приведенным примером хотели подчеркнуть необходимость выбора такой рациональной модели управления ОВД, которая бы отвечала особенностям и потребностям развития России.

Видимо, учитывая общую тенденцию государственного строительства, сохраниться тенденция расширения самостоятельности систем управления ОВД на уроне субъектов Федерации, с одновременным повышением роли и ответственности федерального центра в реализации тех функций, которые являются общими для всей системы, и которые затруднительно (или вообще невозможно) успешно выполнять на региональном уровне.  
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