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ОБ ОПТИМИЗАЦИИ ПРАВОВОГО СТАТУСА

ОРГАНОВ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ НА ТРАНСПОРТЕ

Впервые правовой статус прообраза современных органов внутренних дел на транспорте был установлен 20 ноября 1809 года Высочайшим Манифестом, которым введено новое Учреждение "Об управлении водяными и сухопутными сообщениями" (ПСЗ, т. 30, № 23996). Для подготовки специалистов в этой отрасли государственного хозяйства был создан особый институт. В его штате "…для судоходства и Полицейского надзора как по Водным, так и по Сухопутным сообщениям" учреждается полицейская команда 
. 

С тех пор большинство упоминаний в научной литературе об органах внутренних дел на транспорте, под каким бы наименованием они ни существовали, сопровождается словами "особые", "специальные", "специализированные", "специфические" и даже "уникальные". Так, в январе 1919 года Российское телеграфное агентство (РОСТА) сообщило: "Ввиду чрезвычайной государственной важности охраны грузов Наркомвнудел решил принять самые энергичные меры к прекращению преступных хищений. Решено в срочном порядке сформировать особую милицию из отрядов испытанных милиционеров городской и уездной милиции" 
. 

Современные органы внутренних дел на транспорте являются одним из эффективных инструментов государства в деле обеспечения правопорядка на транспорте. Они представляют собой единую систему органов и подразделений внутренних дел централизованного (федерального) подчинения, обеспечивающих в пределах своей компетенции правопорядок на железнодорожном, водном и воздушном транспорте в специфической обстановке, обусловленной технологическими процессами перевозки пассажиров и грузов, а также несовпадением границ транспортных магистралей с административными границами федеральных округов и территорий субъектов Российской Федерации. 

Совершенствование деятельности органов внутренних дел на транспорте объективно требует четкого правового опосредствования, поскольку в правовом государстве, каковым объявила себя Россия, любая идея повышения качества работы государственного органа или организации, не подкрепленная правом, теряет всякий смысл. 

Конституция Российской Федерации не содержит упоминания об органах внутренних дел на транспорте, впрочем, как и об органах внутренних дел вообще. Следовательно, говорить об их конституционно-правовом статусе или, точнее, о конституционных элементах статуса, не приходится.

Не определяет место органов внутренних дел на транспорте в системе правоохранительных органов и российское конституционное законодательство, состоящее из 13 федеральных конституционных законов и более 40 федеральных законов, на которые прямо ссылается Конституция РФ. Основной отраслевой Закон РФ "О милиции" 
 также не использует термин "органы внутренних дел на транспорте". 

Упоминание об органах внутренних дел на транспорте на законодательном уровне мы находим в отраслевых транспортных и некоторых других тематических законах. Так, в ч. 3 ст. 23 Федерального закона от 10 января 2003 года № 17-ФЗ "О железнодорожном транспорте в Российской Федерации" говорится, что "обеспечение общественного порядка на железнодорожном транспорте общего пользования и борьба с преступностью осуществляются органами внутренних дел на транспорте…" 
. В ст. 85 Воздушного кодекса РФ устанавливается, что "предполетный досмотр пассажиров, багажа, в том числе вещей, находящихся при пассажирах, проводится в аэропорту или на воздушном судне уполномоченными лицами служб авиационной безопасности. К участию в предполетном досмотре могут привлекаться сотрудники органов внутренних дел на транспорте" 
. В ч. 3 ст. 6 Федерального закона от 27 февраля 2003 года № 29-ФЗ "Об особенностях управления и распоряжения имуществом железнодорожного транспорта" говорится, что "единый хозяйствующий субъект… предоставляет органам внутренних дел на транспорте… необходимое имущество в соответствии с законодательством Российской Федерации". 

Заметим, что указанные и иные нормы, содержащиеся в транспортных и других тематических законах, в основном являются бланкетными и имеют компетенционный характер. Обращает на себя внимание и тот факт, что законодательную основу правового статуса органов внутренних дел на транспорте как целостной институции составляют, хотя и отчасти, законы экономической, а не правоохранительной направленности. 

Следующим по уровню статутным актом является Положение о Министерстве внутренних дел Российской Федерации, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 18 июля 1996 года № 1039 
. Его правовые предписания относительно органов внутренних дел на транспорте весьма лаконичны, но важны. Так, в пункте 2 раздела "Общие положения" говорится, что "Министерство возглавляет систему органов внутренних дел, в которую входят: …управления (линейные: управления, отделы, отделения) внутренних дел на железнодорожном, воздушном и водном транспорте…". 

Как видим, и здесь речь идет о конкретных органах, а не о подсистеме органов внутренних дел на транспорте, в которую они входят. Наконец, в этом же правовом акте мы находим норму, которая: во-первых, свидетельствует о реальном существовании в системе органов внутренних дел такого института, как "органы внутренних дел на транспорте"; во-вторых, реально устанавливает отдельные элементы его правового статуса. В частности, в подпункте 16 пункта 8 раздела "Функции Министерства" говорится, что "Министерство в соответствии с законодательством Российской Федерации осуществляет непосредственное руководство…органами внутренних дел на транспорте…". Далее в анализируемом Положении предусматривается, что "министр определяет порядок создания, реорганизации и ликвидации подразделений милиции общественной безопасности…в органах внутренних дел на транспорте…, устанавливает нормативы штатной численности этих подразделений" (подпункт 15 пункта 10). 

Коль скоро мы убедились, что органы внутренних дел на транспорте как подсистема, как коллективный субъект права, как государственная организация, объединяющая более 50 тысяч человек, существует, значит можно предположить, что все точки над "i" расставят подзаконные, в том числе ведомственные нормативные правовые акты. Однако именно здесь мы сталкиваемся с трудноразрешимой проблемой. 

Известно, что свойством любой системы является связанность ее элементов в единое целое. Согласно логике системного анализа и сообразуясь с реально существующим распределением статутной "нагрузки", консолидированным правовым актом в нашем случае должно было бы стать общее Положение об органах внутренних дел на транспорте. Однако его не существует. Отсюда выходит, что органы внутренних дел на транспорте как институированная подсистема обладают весьма усеченным правовым статусом, если вообще о нем в данном случае можно вести речь. Вместе с тем, на наш взгляд, они, как государственная организация, должны иметь собственный учредительный документ достаточно высокого уровня. 

Приведем аргументацию в обоснование высказанного утверждения. 

Первый аргумент. Одним из важных моментов, характеризующих положение органов внутренних дел на транспорте в государственном аппарате, является соотношение централизации и децентрализации в управлении. В соответствии со ст. 71 Конституции РФ федеральный транспорт, пути сообщения находятся в ведении Российской Федерации. Именно поэтому на органы внутренних дел на транспорте не распространяется принцип двойного подчинения. Они являются федеральной структурой, непосредственное руководство которой осуществляется Министерством внутренних дел России, находящимся, в свою очередь, в непосредственной юрисдикции Президента Российской Федерации. Поэтому разработка и принятие Положения об органах внутренних дел на транспорте весьма логично вписываются в рамки административной реформы в части осуществления мер по укреплению вертикали власти. В нем должна четко просматриваться субординация связей между различными уровнями управления, продолжающаяся вплоть до тех объектов, на которые необходимо оказывать повседневное упорядочивающее воздействие.

Второй аргумент. Будучи сами сложной организацией, органы внутренних дел на транспорте осуществляют оперативное обслуживание еще более сложных организаций. Например, в состав железной дороги как в комплексное объединение входят отделения железной дороги, станции, шпалопропиточные, щебеночные, вагоноремонтные и другие заводы, строительные организации, образовательные, научно-исследовательские, медицинские учреждения, банки, предприятия общественного питания, социального обеспечения, культуры и т.д. Кроме того, формально считается, что в зону ответственности органов внутренних дел на транспорте входят объекты, подведомственные двум федеральным органам исполнительной власти – МПС России и Минтрансу России. Не следует, однако, забывать, что большинство сегодняшних структурных подразделений Минтранса не так давно представляли собой самостоятельные федеральные министерства и ведомства. Например, Государственная служба гражданской авиации Минтранса России некогда была Министерством гражданской авиации, затем Федеральной авиационной службой, Федеральной службой воздушного транспорта. Функционировали самостоятельные министерства морского, речного флота и автомобильного транспорта, Федеральная дорожная служба. Наконец, постановлением Правительства РФ от 18 сентября 2003 г. № 585 создано открытое акционерное общество "Российские железные дороги" ("РЖД") и утвержден его устав. Так что "фронт работы" у органов внутренних дел на транспорте всегда был большим и сохраняется тенденция его увеличения. Поэтому не учитывать это обстоятельство при определении их правового статуса было бы по меньшей мере несправедливым.          

Третий аргумент. Органы внутренних дел на транспорте не просто "управляют внутренними делами" в сфере правоохранительной деятельности на транспорте. Предупреждая и пресекая правонарушения, они способствуют нормальному функционированию транспортной системы, поддержанию ее гомеостазиса, то есть заданных параметров. Конечно, они не являются главными субъектами в решении этой глобальной задачи, но сдерживать или ускорять многие процессы во внешней среде функционирования они способны. Именно в этом заключается их особое предназначение. Не случайно, Концепция развития Службы общественной безопасности Министерства внутренних дел Российской Федерации, утвержденная приказом МВД России от 15 марта 2002 года № 240, в качестве одной из основных задач указанной Службы предусматривает обеспечение нормальной деятельности объектов железнодорожного, воздушного и водного транспорта, в том числе в условиях чрезвычайных ситуаций 
. Поэтому общий учредительный документ органов внутренних дел на транспорте позволил бы более точно обозначить их социальную роль, а также специфику задач и функций.  

Четвертый аргумент. Известные ученые в области административного права выражают обеспокоенность тем, что в настоящее время явно не хватает законов и положений о статусе управленческих органов. Их отсутствие, как они полагают, приводит к нарастанию бюрократических явлений, коррупции, дублированию и "размножению" многих структур и "чиновничьих ячеек" 
. До настоящего времени не приняты законы об органах внутренних дел, о федеральных органах исполнительной власти. Действующие статутные законы реализуются не полностью, их плохо знают и подчас "перекрывают" тематическими законами и подзаконными актами. А ведь авторитет закона способствует  росту авторитета институтов государства 
. 

Исходя из указанных соображений (и это пятый аргумент), органы внутренних дел на транспорте как относительно самостоятельная, автономизированная подсистема МВД России имеют не меньше оснований претендовать на собственное Положение, нежели вневедомственная охрана, статутный акт которой утвержден постановлением Правительства Российской Федерации 
, или ГИБДД, имеющая своей правовой основой соответствующий указ Президента Российской Федерации 
.  
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