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ОБЕСПЕЧЕНИЕ ПРАВОПОРЯДКА НА ОБЪЕКТАХ
ЖЕЛЕЗНОДОРОЖНОГО, ВОЗДУШНОГО

И ВОДНОГО ТРАНСПОРТА

(аналитический обзор) 

Введение

Результаты оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел на транспорте (ОВДТ) в 2005 году достаточно подробно проанализированы на заседаниях коллегий УВДТ, оперативных совещаниях ДОПТ МВД России и расширенном заседании коллегии МВД России. В соответствующих итоговых документах зафиксированы как положительные, так и отрицательные тенденции в оперативной обстановке на объектах железнодорожного, воздушного и водного транспорта, дана критическая оценка деятельности конкретных подразделений, намечены меры по исправлению сложившегося положения на приоритетных направлениях борьбы с преступностью, охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности. 
Однако за пределами этого анализа оказался целый ряд факторов, оказывающих существенное влияние на эффективность и оценку деятельности ОВДТ. Одни из них имеют объективный характер и связаны с последовательным увеличением объемов грузовых и пассажирских перевозок, изменением организационной структуры управления и принципов хозяйствования на транспорте, введением в эксплуатацию новых транспортных объектов, повышением уровня криминального профессионализма и пр. Например, принятие Федерального закона от 10 января 2006 г. № 16-ФЗ «Об особой экономической зоне в Калининградской области и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» возлагает на Западное УВДТ дополнительные обязанности по обеспечению специального правового режима в указанном регионе. С 1 января 2006 г. вступили в силу поправки к Федеральному закону от 8 августа  2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности», снижающие ряд требований к работе транспортных предприятий и организаций. Так, отменено лицензирование деятельности по техническому обслуживанию и ремонту железнодорожного подвижного состава, а также технических средств, используемых на железнодорожном транспорте. Упрощена процедура лицензирования в сфере грузовых перевозок. Одним из ожидаемых последствий данных изменений в законодательстве является снижение уровня безопасности перевозок и рост числа правонарушений в указанных сферах деятельности, что, в свою очередь, вызывает необходимость учета этого объективного фактора в правоохранительной деятельности.   

Другие факторы обусловлены субъективными причинами: несовершенством правового регулирования правоохранительной деятельности на транспорте, недостатками взаимодействия территориальных и линейных органов внутренних дел, недостаточно взвешенными управленческими решениями, профессиональной некомпетентностью отдельных руководителей и сотрудников, недостаточным уровнем научного обеспечения оперативно-служебной деятельности ОВДТ и т.д. 
Необходимо отметить, что отрицательные последствия воздействия объективных обстоятельств на эффективность правоохранительной деятельности в транспортном комплексе в определенной мере должны рассматриваться через призму человеческого фактора и в качестве основания иметь под собой недобросовестное выполнение тем или иным должностным лицом своих функциональных обязанностей, отсутствие обоснованных прогнозов, некачественный мониторинг изменений во внешней и внутренней среде функционирования ОВДТ, вымывание звена профессионалов-управленцев, увеличение среди личного состава транспортной милиции сотрудников, не знакомых с технологией работы транспорта и т.д.   

Не обращаясь к количественным показателям и не останавливаясь на известных, большей частью традиционных, формах и методах оперативно-служебной деятельности ОВДТ, сосредоточим внимание на некоторых проблемах правового и организационного характера, решение которых, на наш взгляд, может положительно повлиять на конечные результаты обеспечения правопорядка на объектах железнодорожного, воздушного и водного транспорта. 
Совершенствование ведомственного правового регулирования 
взаимодействия органов внутренних дел на транспорте
и территориальных органов внутренних дел
На эффективность взаимодействия ОВДТ и территориальных органов внутренних дел в 2005 году оказывали отрицательное влияние пробелы и противоречия в нормативных правовых актах, а также организационные недостатки и упущения. По всей видимости, сыграл свою регулирующую роль и вступил в определенное противоречие с реалиями времени приказ МВД России от 21 июня 2000 г. № 671 «Об укреплении взаимодействия и разграничении объектов оперативного обслуживания между органами внутренних дел на транспорте и территориальными органами внутренних дел». 
Для такого вывода имеются достаточно серьезные основания. 
Во-первых, почти за шесть лет приказ так и не был согласован с Генеральной прокуратурой РФ. Поэтому в ряде УВДТ продолжают иметь место трудности с применением сформулированного в п. 4.2. положения о том, что «преступления, связанные с незаконным оборотом оружия и его основных частей, боеприпасов, взрывных устройств, взрывчатых веществ, а также наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, сильнодействующих или ядовитых веществ, регистрируются и расследуются выявившим их органом внутренних дел». Действительно, несмотря на дозволение законодателя
 и в то же время не имея реальной возможности работать вне собственной зоны оперативного обслуживания, сотрудники ОВДТ, как правило, вынуждены ограничиваться задержанием в поездах дальнего следования наркокурьеров и перевозчиков оружия, тогда как  сбытчики и другие участники преступной группы, находящиеся в других регионах страны, остаются безнаказанными. Установленный некоторыми прокурорами порядок, при котором сотрудникам транспортной милиции разрешается выявлять и изобличать всех участников преступной группы, однако дополнительные эпизоды преступлений при этом ставятся на учет в соответствующих территориальных органах внутренних дел, представляется не вполне справедливым и потому – неприемлемым
. В этой связи хотелось бы привести высказывание первого заместителя Министра внутренних дел Российской Федерации генерал-полковника милиции А.А. Чекалина на оперативном совещании 24 января 2006 г., посвященном подведению итогов деятельности ВНИИ МВД России в 2005 году. В частности, им сказано: «Принято решение о снятии с МВД функции по контролю за контрабандой наркотиков. На наш взгляд, сотрудники транспортной милиции как имеющие достаточный уровень образования, источники информации и многолетний опыт в этой сфере, не должны быть отстранены от борьбы с такими преступлениями, так как это явилось бы «разбазариванием» ценных кадров и неизбежным возрастанием потока наркотических средств на территорию Российской Федерации». 
Таким образом, постоянно возникающие на протяжении нескольких лет проблемы с определением территориальной подследственности преступлений, связанных с незаконным оборотом наркотиков, вызывают, на наш взгляд, необходимость их изучения и анализа в масштабах страны, разработки Генеральной прокуратурой РФ и МВД России совместного нормативного правового акта, а также направления в Верховный суд РФ запроса о разъяснении ч. 5 ст. 151 УПК РФ в целях единообразного толкования этой нормы всеми субъектами правоприменительной деятельности.

Во-вторых, некоторые современные организационно-правовые формы и методы взаимодействия территориальных и линейных органов внутренних дел по мере их разработки и внедрения находят отражение в других ведомственных и межведомственных нормативных правовых актах, что одновременно приводит к неполноте и пробелам приказа № 671-2000 г.
В-третьих, несмотря на очевидную необходимость, в анализируемый приказ за все время его действия не было внесено ни одного изменения и дополнения. Вместе с тем почти сразу же после его вступления в силу в юридической литературе стали обсуждаться недостатки правового регулирования взаимодействия вышеуказанных субъектов, выявившиеся в практической деятельности
. Кроме того, динамика развития отношений в транспортном комплексе в целом и в правоохранительной деятельности в частности обусловила появление новых, не урегулированных нормативными правовыми актами, форм, методов, направлений и аспектов взаимодействия. К примеру, за пределами ведомственного правового регулирования все еще остаются многие вопросы организации взаимодействия между территориальными и транспортными органами внутренних дел по профилактике правонарушений, в частности терроризма и экстремизма. 
Актуализировались проблемы взаимодействия, связанные с раскрытием и расследованием конкретных видов и групп преступлений. Так, продолжают иметь место споры по вопросу о том, в чьей компетенции находится рассмотрение сообщений и материалов о хищениях деталей верхнего строения пути на перегонах. В приложении к приказу № 671-2000 г. сказано, что объектом оперативного обслуживания ОВДТ на железнодорожном транспорте являются перегоны (в пределах верхнего строения железнодорожного пути). Здесь же, в примечании, говорится, что верхнее строение железнодорожного пути – это часть железнодорожного пути, включающая в себя рельсы, рельсовые скрепления и подрельсовое основание (шпалы). Известно, однако, что в большинстве случаев хищения деталей верхнего строения пути совершаются за его пределами, то есть в зоне ответственности территориальных органов внутренних дел. Очевидно, что в этой части раздел I Перечня объектов оперативного обслуживания ОВДТ (далее – Перечень) требует доработки. 
Нуждается в уточнении и раздел II Перечня. В соответствии с п. 10 органами внутренних дел на воздушном транспорте обслуживаются «аэродромы в их границах»
. Однако это положение нельзя признать четким критерием разграничения объектов оперативного обслуживания между ОВДТ и территориальными органами внутренних дел. К примеру, в Саратовской области наряду с действующим международным аэропортом имеются аэродром Саратовского авиационного завода, расположенный в черте города, аэродром города Балаково (недействующий), аэродром Краснокутского училища гражданской авиации, а также несколько посадочных площадок сельскохозяйственной авиации, которые в настоящее время обслуживаются территориальными органами внутренних дел. Поэтому представляется целесообразным конкретизировать данный пункт Перечня, изложив его в следующей редакции: «Действующие аэродромы в их границах, где имеются подразделения транспортной милиции». 

Требует, по мнению специалистов, переноса в раздел V Перечня (объекты, обслуживаемые по линии БЭП) пункт 21 Перечня «Пункты специализированного отстоя и ремонта судов, судостроительные и судоремонтные заводы, кроме военных». Проиллюстрируем указанную необходимость примером. Так, в соответствии с совместным приказом Приволжского УВДТ и УВД Астраханской области от 28 мая 2002 г. № 108/588 ряд объектов (15 судоремонтных заводов и пунктов отстоя судов) инфраструктуры внутреннего водного и морского транспорта, расположенных на территории Астраханской области и подпадающих под разделы III и IV Перечня, оставлен в оперативном обслуживании органов внутренних дел УВД Астраханской области. Причиной такого решения послужили недостаточная штатная численность личного состава транспортной милиции, выделенная для оперативного обслуживания указанных объектов, а также значительная удаленность некоторых объектов от места дислокации линейного отдела в портах г. Астрахань. Примечательно, что все судоремонтные заводы и пункты отстоя судов имеют свои причальные мощности и осуществляют погрузку-выгрузку сырья и материалов для собственного производства и ремонта судов. Кроме того, в оперативном обслуживании территориальных органов внутренних дел остались речные порты и причалы на территории г. Астрахани: АФ ФГУП «Федеральный центр логистики»; ОАО ПКФ «Зюйд-Вест»; ОАО ПКФ «ВТС порт», имеющие незначительный грузооборот и занимающиеся, в основном, перевалкой контейнеров и погрузкой стройматериалов на местных линиях.
Практикой выявлен пробел в анализируемом приказе в части оперативного обслуживания акваторий рек в зимний период. В нем не закреплено понятие фарватера (или судового хода), что регулярно приводит к спорным ситуациям при организации взаимодействия по его обслуживанию в зимний период. Не знакомые со спецификой транспортного комплекса сотрудники территориальных органов внутренних дел, как правило, считают судовым ходом всю поверхность реки, за исключением береговой линии. Более компетентные в этом вопросе сотрудники ОВДТ признают судовым ходом только размеченное в соответствии с лоцманской картой соответствующими судоходными знаками (бакенами) пространство реки, на котором осуществляется судоходство. С учетом указанного противоречия в ряде мест в зимний период возникают затруднения с определением органа внутренних дел, обслуживающего акваторию рек, что отрицательно сказывается на результатах обеспечения правопорядка. 

В целом правоприменительная практика показала, что для организации действенного взаимодействия недостаточно только разграничить объекты и территорию оперативного обслуживания, как это сделано в приказе МВД России № 671-2000 г. Не менее важно определить принципы, нормативную правовую базу, участников взаимодействия, а также выработать его алгоритмы на приоритетных направлениях борьбы с преступностью, охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности. В этом смысле заслуживает внимания инициатива Северо-Восточного УВДТ, разработавшего совместно с кафедрой управления органами внутренних дел Академии управления МВД России проект приказа МВД России, утверждающего Инструкцию по организации взаимодействия органов внутренних дел на транспорте и территориальных органов внутренних дел (приложение).  
Результаты инвентаризации нормативных правовых актов, регламентирующих оперативно-служебную деятельность органов внутренних дел на транспорте и их взаимодействие с территориальными органами внутренних дел, приводят к выводу о необходимости обновления или отмены некоторых из них. К таковым актам, в частности, можно отнести приказ МВД России от 20 сентября 1994 г. № 260 «О введении в действие Наставления по организации работы городских, районных и линейных органов внутренних дел на транспорте», приказ МВД России от 18 января 1993 г. № 17 «О мерах по совершенствованию организации патрульно-постовой службы милиции» (вместе с Уставом патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации). Немало замечаний и предложений с мест касается приказа МВД России от 20 ноября  2002 г. № 1120дсп «Об организационных вопросах и структурном построении аппаратов, подразделений и организаций системы органов внутренних дел Российской Федерации», однако в силу своей значимости этот вопрос требует самостоятельного рассмотрения.
Совершенствование уголовно-процессуального законодательства
и законодательства об административных правонарушениях

Необходимо отметить, что период адаптации и «притирки» нового Уголовно-процессуального кодекса РФ затянулся. Достаточно сказать, что с момента введения в действие УПК РФ (1 июля 2002 г.) принято 17 федеральных законов, три постановления и одно определение Конституционного Суда РФ, изменяющих или дополняющих его нормы. Вместе с тем одни проблемы правоприменения все еще сохраняются, другие актуализируются, третьи, новые, возникают. 
По-прежнему негативным образом сказываются на качестве предварительного следствия и дознания установленный порядок возбуждения уголовного дела, сроки дознания (даже с учетом их увеличения законодателем)
. Как одно из следствий, не сокращается количество уголовных дел, приостановленных по п.п. 1, 2 ч.1 ст.208 УПК РФ. К сожалению, многие отмечавшиеся в предшествующих аналитических обзорах и опубликованные в юридической литературе предложения об изменении редакций статей 146, 150, 151, 223 и некоторых других норм УПК РФ, игнорирующих или недооценивающих специфику расследования преступлений в условиях транспорта, пока не привлекли внимание законодателя
. В этой связи многими УВДТ вновь предлагается изменить действующий порядок возбуждения уголовного дела, а также увеличить срок производства дознания до одного месяца с возможностью его продления до двух месяцев. Первым заместителем Министра внутренних дел Российской Федерации генерал-полковником милиции А.А. Чекалиным отмечено, что «несовершенство Уголовно-процессуального кодекса породило существующее на сегодняшний момент выяснение отношений по поводу раскрытия и расследования преступлений между двумя составляющими единого целого – следствием и дознанием. Главная причина – недопустимо малые сроки производства дознания, что ни в коей мере не способствует снижению затрат времени, сил и средств на раскрытие преступлений. В этой связи считаем необходимой активизацию работы по обоснованию и внесению соответствующих изменений и дополнений в действующий УПК»
.

До настоящего времени не решен вопрос о возможности производства дознания в отношении неустановленных лиц (ч. 2 ст. 223 УПК РФ). Вместе с тем статистика показывает, что в структуре неочевидных преступлений наибольший удельный вес имеют преступления компетенции милиции общественной безопасности. Однако, несмотря на принимаемые руководством Министерства и ДОПТ МВД России меры, вопреки требованию п. 3.2 приказа МВД России № 618-2003 г., обязывающего подразделения криминальной милиции совместно с подразделениями дознания принять дополнительные меры по вопросам раскрытия преступлений и розыска лиц, их совершивших, сотрудники подразделений КМ уделяют недостаточное внимание раскрытию преступлений компетенции МОБ. Также пока не получило законодательного закрепления предложение о возможности приостановления дознания. 

В аналитических материалах УВДТ указывается и на другие узкие места и пробелы УПК РФ, создающие правовые и организационные трудности при расследовании преступлений. Так, в ст. 176 УПК законодатель разграничил понятия «осмотр места происшествия» и «осмотр жилища». В соответствии с ч. 5 ст. 177 УПК осмотр жилища производится только с согласия проживающих в нем лиц или на основании судебного решения. Означает ли это, что осмотр может быть произведен только после возбуждения уголовного дела? И каким образом следует действовать сотрудникам криминальной милиции, если в ходе проверки, например, будет установлено, что похищенное хранится в жилище заподозренных лиц. Местом происшествия (в соответствии с буквой закона) жилище не является, следовательно, осмотр до возбуждения уголовного дела произвести невозможно. В то же время не имеется возможности возбудить уголовное дело по причине отсутствия справок о стоимости похищенного. Такие ситуации нередко возникают по делам о хищениях грузов, когда информация о хищении и месте сокрытия похищенного имеется, но не всегда представляется возможным установить потерпевшего, принять заявление и определить стоимость похищенного. Кроме того, ч. 5 ст. 177 УПК РФ вступает в противоречие с п. 18 ст. 11 Закона РФ «О милиции», в соответствии с которым милиции для выполнения возложенных на нее обязанностей предоставляется право входить беспрепятственно в жилые и иные помещения граждан, на принадлежащие им земельные участки, на территорию и в помещения, занимаемые организациями, и осматривать их при преследовании лиц, подозреваемых в совершении преступлений, либо при наличии достаточных данных полагать, что там совершено или совершается преступление, произошел несчастный случай, а также для обеспечения личной безопасности граждан и общественной безопасности при стихийных бедствиях, катастрофах, авариях, эпидемиях, эпизоотиях и массовых беспорядках.

Уголовно-процессуальным законом не урегулирован вопрос об изъятии у гражданина до возбуждения уголовного дела орудий и предметов преступления, если не имеется оснований для применения к нему норм законодательства об административной ответственности. В результате отсутствия в УПК РФ нормы, устанавливающей основания, порядок доставления и досмотр заподозренных в совершении преступления лиц, указанные действия признаются незаконными, даже если в ходе проведения досмотра обнаруживаются предметы, запрещенные к обороту, либо орудия или предметы преступления. Это затрудняет работу сотрудников милиции по выявлению преступных деяний, связанных с незаконным оборотом оружия, наркотиков, биоресурсов и т.д. В этой связи предлагается внести дополнение в ст. 184 УПК РФ «Личный обыск». Часть вторую после слова «постановления» дополнить словами: «до возбуждения уголовного дела в целях обнаружения запрещенных к обороту предметов», далее по тексту. Одновременно ч. 4 ст. 146 УПК РФ «Возбуждение уголовного дела публичного обвинения» в скобках после слова «освидетельствование» дополнить словами «личный обыск».

В ч.3 ст. 170 УПК РФ не конкретизировано понятие труднодоступной местности. Вместе с тем для расследования преступлений в условиях транспорта это понятие является весьма важным и должно иметь конкретное содержание. Поэтому целесообразно дополнить данную статью соответствующим примечанием, в котором, в частности, отнести к труднодоступной местности железнодорожные перегоны (в ночное время суток).

По-прежнему острой остается проблема взыскания административных штрафов. В связи с увеличением сумм штрафных санкций эти административные наказания исполняются с нарушением установленных сроков, увеличивается доля неплатежеспособных правонарушителей. Значительная часть штрафных сумм приходится на иностранных граждан и лиц без гражданства, привлеченных к административной ответственности за нарушение режима пребывания (проживания) в Российской Федерации (ст. 18.8 КоАП РФ). Более 80% оштрафованных иностранных граждан – транзитные пассажиры.
Поясним сказанное. В соответствии с требованиями КоАП РФ лицам, привлеченным к административной ответственности за совершение правонарушений, в отношении которых вынесено постановление о наложении административного штрафа, предоставляется 10 суток на обжалование данного постановления и 30 суток на уплату штрафа. В течение этого времени они обязаны представить соответствующую квитанцию в орган, руководитель которого вынес данное постановление. Если по истечении 40 суток с момента вынесения постановления, лицом, в отношении которого оно вынесено, не представлено квитанции об уплате штрафа, должностное лицо, вынесшее постановление, обязано принять меры по привлечению его к административной ответственности по ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ за неуплату административного штрафа в установленный законом срок. Одновременно постановление о наложении штрафа должно быть направлено в службу судебных приставов-исполнителей по месту жительства лица, не уплатившего штраф, для принудительного взыскания.

В большинстве случаев, когда к административной ответственности привлекаются иностранные граждане и в отношении них выносятся постановления о наложении штрафа, исполнить данное постановление не представляется возможным. Это происходит по причине того, что в течение предусмотренных законом 40 дней с момента вынесения постановления, данные лица, как правило, выезжают за пределы Российской Федерации. В то же время договоров о принудительном исполнении постановлений по делам об административных правонарушениях между Россией и иностранными государствами в настоящий момент не существует. Из-за этого большая часть административных штрафов, наложенных на иностранных граждан и лиц без гражданства, остается неуплаченной. Например, в 2005 году только линорганами Приволжского УВДТ было наложено по ст. 18.8 КоАП РФ административных штрафов на сумму 5 млн. 43 тысячи рублей, а взыскано лишь 1 млн. 24 тыс. руб. 
Возникают проблемы с привлечением к административной ответственности иностранных граждан и лиц без гражданства, следующих в пассажирских поездах. Так, при составлении протокола об административном правонарушении требуется переводчик, которого найти в подвижном составе практически невозможно. Прервать иностранному гражданину поездку для составления административного протокола в дежурной части органа внутренних дел сотрудники милиции также не имеют права.

Сложившаяся ситуация ставит под сомнение принцип неотвратимости наказания. В целях ее разрешения необходимо разработать механизм принудительного взыскания штрафов с иностранных граждан и лиц без гражданства, привлеченных к административной ответственности на территории РФ, а также инициировать решение данной проблемы на законодательном и межправительственном уровне. Порядок исполнения постановлений о наложении административных наказаний на лиц, проживающих или находящихся за пределами Российской Федерации и не имеющих на территории России имущества, целесообразно определять международными договорами (соглашениями) о принудительном исполнении решений в области административной юрисдикции.

Совершенствование ведомственной системы оценки

деятельности органов внутренних дел на транспорте

В соответствии с приказом МВД России от 5 августа 2005 г. № 650 «Вопросы оценки деятельности органов внутренних дел Российской Федерации, отдельных подразделений криминальной милиции, милиции общественной безопасности, органов предварительного расследования и органов внутренних дел на транспорте» рабочей комиссии МВД России по совершенствованию системы оценки деятельности органов внутренних дел Российской Федерации (руководитель – А.А. Чекалин) поручено провести в июле 2006 г. анализ результатов применения указанной системы, их влияния на оперативно-служебную деятельность и внести в систему необходимые коррективы. Представляется, что за истекшие три месяца 2006 г. уже сформировалось определенное представление о многих показателях, критериях и индикаторах системы, что позволяет высказать о них достаточно аргументированные, на наш взгляд, суждения.    
Так, разделом 4 системы оценки деятельности органов внутренних дел («Раскрытие преступлений») предусматривается критерий 4.1. с показателем «1. Количество раскрытых преступлений». Рост соответствующих индикаторов «а», «б», «в», «г», «д» (расчетная динамика показателя) оценивается положительно. Вопросов бы не возникало, если бы оценивались относительные (процентные) результаты: процент выше – оценка положительная – и наоборот. Однако пунктом 5.2. Инструкции по оценке деятельности органов внутренних дел Российской Федерации предусматривается отказ от такого показателя, как «общий процент раскрываемости преступлений». В результате возможен абсурдный вариант – когда относительный показатель (раскрываемость отдельного вида преступлений) выше аналогичного показателя прошлого года, а абсолютный показатель (количество раскрытых преступлений) уступает АППГ, что возможно при меньшем количестве зарегистрированных преступлений.
В этом же разделе непонятна логика оценки такого специфического для ОВДТ показателя, как «прекращено розыскных дел в связи с установлением личности неизвестных граждан по неопознанным трупам, а также личности лиц, которые по состоянию здоровья или возрасту не могут сообщить о себе сведения». Положительная оценка возможна лишь при соответствующей расчетной динамике данного показателя. Возникает вопрос – в чем недоработка милиции, если количество прекращенных дел в связи с установлением личности неизвестных граждан по неопознанным трупам сократится по причине снижения количества самих фактов обнаружения неопознанных трупов? Заметим, что данный показатель для органов внутренних дел на транспорте достаточно редок, а в соответствии с п. 5.4. Инструкции по оценке деятельности органов внутренних дел стабильность показателя, имеющего числовое значение «0», оценивается отрицательно. В чем недоработка транспортной милиции? В снижении количества убийств с последующим обнаружением неопознанных трупов?

Приказом МВД России от 25 января 2006 г. № 36 в форму статистической отчетности 1-А внесены изменения. В связи с этим целесообразно подвергнуть соответствующей корректировке анализируемую систему оценки. В частности, необходимо исключить из методики оценки деятельности подразделений по борьбе с экономическими преступлениями (разделы «Возмещение материального ущерба» и «Выявление и раскрытие преступлений») пункты 1.2 и 1.3 (где используется форма ПБ), а также пункты 2.6 «а» и 2.6 «б». Одновременно следует включить в указанную методику такие индикаторы, как нагрузка на одного сотрудника БЭП по раскрытым преступлениям против собственности; нагрузка на одного сотрудника БЭП по раскрытым преступлениям, предусмотренным ст. 204 УК РФ; нагрузка на одного сотрудника БЭП по раскрытым преступлениям в сфере экономической деятельности.

В пунктах 1.1, 1.2, 1.3, 1.4 методики оценки деятельности подразделений по делам несовершеннолетних (раздел «Профилактика преступлений и правонарушений») оценивается «доля несовершеннолетних, состоящих на учёте в ПДН». В то же время согласно Инструкции по организации работы подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел, утвержденной приказом МВД России от 26 мая 2000 г. № 569, на учет ПДН с заведением учетно-профилактических карточек и учетно-профилактических дел ставятся лица, проживающие на территории, обслуживаемой горрайорганом. В случаях, когда несовершеннолетние совершают правонарушения на объектах транспорта, ПДН органа внутренних дел на транспорте направляют материалы об установленных фактах по месту жительства нарушителей для решения вопроса о постановке на профилактический учет и проведения профилактической работы. Поэтому указанные индикаторы неприменимы к оценке деятельности ПДН ОВДТ.
 
Имеется замечание по поводу индикатора, предусмотренного пунктом 1.1 «в» методики оценки деятельности подразделений дознания (раздел «Результат»). Учитывая, что в расчетный показатель доли входят повторно направленные уголовные дела после возвращения их прокурором для дополнительного расследования и пересоставления обвинительного акта, он вполне может превысить количество оконченных уголовных дел, то есть составить более 100%, что противоречит элементарной логике. Сказанное в полной мере относится к пункту 7.1 «б» методики оценки деятельности органов внутренних дел на транспорте (раздел «Дознание»).

В методике оценки деятельности подразделений дознания имеется показатель «направлено уголовных дел по подследственности» (п.1.4). В соответствии с ним учитываются уголовные дела, переданные дознавателями в следственное подразделение в порядке ст.157 УПК РФ, то есть по которым обязательно производство предварительного следствия. Рост данного индикатора оценивается отрицательно. Вместе с тем представляется целесообразным дела данной категории учитывать как разрешённые, что приведёт к увеличению нагрузки на одного сотрудника дознания по разрешённым уголовным делам. Поэтому предлагается исключить данный критерий, а вместо него включить такой, как нагрузка на одного сотрудника дознания по разрешённым уголовным делам.
В методике оценки деятельности подразделений уголовного розыска (раздел «Раскрытие преступлений») основным критерием положительной оценки является рост количества раскрытых тяжких и особо тяжких преступлений. По всей видимости, разработчики системы оценки исключают ситуацию, при которой, благодаря принятым мерам по предупреждению убийств, изнасилований, разбоев, умышленного причинения тяжкого вреда здоровью, может снизиться их количество, что автоматически приведёт к снижению числа раскрытых преступлений и, соответственно, отрицательной оценке по пунктам 1.1.3 «а», 1.1.4 «а», 1.1.5 «а», 1.1.6 «а», 1.1.9 «а» (даже при стопроцентной раскрываемости). В связи с этим целесообразно оценивать работу подразделений уголовного розыска в раскрытии данных преступлений лишь по подпунктам «б» указанных выше пунктов, учитывая лишь долю раскрытых преступлений данного вида в числе находившихся в производстве тяжких и особо тяжких преступлений, лица по которым установлены сотрудниками УР.
В пунктах 1.1.7 и 1.1.8 (о раскрытии краж и грабежей компетенции криминальной милиции) доля раскрытых преступлений указанных видов вообще не учитывается, а оценка обусловлена лишь количеством раскрытых преступлений. Представляется, что давать оценку работы по раскрытию этих преступлений необходимо так же, как это предусматривается пунктами 1.1.3 - 1.1.5. Требует, на наш взгляд, корректировки и пункт 4.1.3 «а» методики оценки деятельности органов внутренних дел на транспорте (раздел «Раскрытие преступлений»), в соответствии с которым рост количества раскрытых тяжких и особо тяжких преступлений оценивается положительно.  
В целом по методике оценки деятельности органов внутренних дел на транспорте возникает много вопросов. Непонятно, к примеру, как определять оценки по пунктам 4.1.11 и 8.1.8 – с разграничением отдельных показателей или по общему количеству (сумме) соответствующих индикаторов?
Согласно пункту 4.1.2 «а» указанной методики учитываются кражи, предусмотренные всеми частями ст. 158 УК РФ. В то же время в пункте 4.1.2 «в», видимо, речь идет о нагрузке на сотрудников по раскрытым кражам, предусмотренным ч. 3, 4 ст. 158 УК РФ, и не учитываются показатели по раскрытию краж, ответственность за которые установлена ч. 1, 2 ст.158 УК РФ. Предлагается включить в расчет нагрузки на сотрудников и раскрытие краж данных составов. 

В пункте 4.1.2 «г» речь идет о нагрузке на сотрудников БППГ по раскрытым кражам грузов, совершенным организованной группой либо преступным сообществом, и не учитываются показатели по раскрытию краж грузов с подвижного состава, предусмотренных ч. 1, 2  ст.158 УК РФ. Поэтому предлагается включить в оценку нагрузки на сотрудников БППГ раскрытие и этих преступных деяний. Одновременно предлагается указанный пункт изложить в следующей редакции: «Количество раскрытых преступлений в сфере грузовых перевозок, совершенных организованной группой либо преступным сообществом». 
Организация работы подразделений БППГ направлена на выявление хищений грузов из подвижного состава. С учётом внесения изменений в формы статистической отчетности деятельность сотрудников БППГ по выявлению преступлений компетенции криминальной милиции включает в себя такие составы, как хищения в крупных размерах (ч. 3 ст.158 УК РФ - свыше 250 тыс. рублей), хищения в особо крупных размерах и хищения в составе организованной преступной группы (ст.158 ч.4 п.п. «а», «б» УК РФ). Однако, как показывает статистика, данные составы выявляются крайне редко. Кроме того, практика свидетельствует о том, что хищения грузов в крупном и особо крупном размерах чаще всего совершают работающие на транспорте материально-ответственные лица. Поэтому при расследовании данных преступлений уголовные дела переквалифицируются со ст. 158 УК РФ на ст. 160 УК РФ. В то же время работа подразделений БППГ оценивается лишь по выявленным и раскрытым преступлениям, предусмотренным ст. 158 УК РФ. 

Нельзя обойти вниманием и такую деталь. Если оценивать деятельность ОВДТ лишь по методике оценки деятельности органов внутренних дел на транспорте, то есть без учета методик оценки отдельных подразделений, то получается, что по п. 5.1.2 «а» учитываются лишь преступные посягательства на грузы, раскрытые подразделениями БППГ в результате реализации дел оперативного учета. Иными словами, вклад других подразделений криминальной милиции в их раскрытие не учитывается.
Требуют, по мнению специалистов, корректировки пункты 1.2.1 и 1.3.2 методики оценки деятельности ОВДТ, в соответствии с которыми увеличение доли отмененных прокурором постановлений об отказе в возбуждении уголовных дел к общему числу таких постановлений (за исключением уголовных дел, по которым принято решение о прекращении по реабилитирующим основаниям), а также рост количества выявленных органами прокуратуры укрытых преступлений, оцениваются отрицательно. Вместе с тем в данном случае практически не учитывается дальнейшая перспектива возбужденных уголовных дел (например, вынесение оправдательного приговора). Не принимается во внимание и тот факт, что сообщения о данных противоправных деяниях и принятые по ним решения зарегистрированы в книгах учета сообщений, и нашли свое отражение в отчете формы 4-Е, утвержденной приказом МВД России от 15 февраля 2006 г.    № 84 «Об утверждении формы статистической отчетности 4-Е».
Известно, что установленный УПК РФ срок рассмотрения зарегистрированных в КУС материалов (3-10 суток) не всегда позволяет принять единственно верное решение по поступившему сообщению (п.п. 1.3.3 «б», 1.3.4 «а», 1.3.4 «б» методики оценки деятельности органов внутренних дел на транспорте). Например, при рассмотрении сообщений о причинении телесных повреждений принципиально важно к моменту возбуждения уголовного дела определиться с категорией тяжести вреда здоровью, причиненного преступлением. Однако эта задача решается не так просто, как хотелось бы. Дело в том, что одним из критериев отнесения вреда здоровью к «средней тяжести» является длительное расстройство здоровья на срок свыше 21 дня. 

Аналогичная ситуация складывается с оценкой деятельности подразделений ПДН (п.п. 4.1.1 «в», 4.1.1 «г», 4.1.1 «д», 4.1.1 «е» указанной методики). Логично предположить, что, активизировав профилактическую работу в зоне ответственности и добившись стабилизации или снижения количества преступлений, совершенных несовершеннолетними, конкретное ПДН вправе претендовать на положительную оценку своей деятельности. Однако по действующей методике оценки поощряется именно рост количества раскрытых преступлений, совершенных несовершеннолетними. Но ведь для объективности такой оценки эксперту надо, по меньшей мере, совершенно отчетливо представлять себе объем латентной преступности несовершеннолетних. А если на данном участке несовершеннолетние не совершают преступления, или здесь распространены преступные деяния «сезонного» характера? Наконец, трудно будет избежать обвинительного уклона в работе сотрудников ПДН и в целом органов внутренних дел. Так, например, в 2005 году в суд г. Балаково Саратовской области было направлено уголовное дело по фактам сбыта двумя несовершеннолетними наркотического средства «героин». Всего подростками реализовано 12,402 граммов наркотика. В ходе расследования уголовного дела им было предъявлено обвинение по ч.ч. 1 и 3 ст. 228 УК РФ и по ст. 2281 УК РФ по десяти эпизодам. Кроме того, в рамках данного уголовного дела предъявлено обвинение в совершение двух преступлений, предусмотренных ст. 150 УК РФ, взрослому, вовлекшему несовершеннолетних в преступную деятельность. 
Необходимо обратить внимание и на то, что действующая система оценки деятельности органов внутренних дел предполагает в качестве источников значений индикаторов оценки по большинству критериев статистические отчеты, направляемые с мест в ГИАЦ МВД России. Подобная система вполне оправдывает себя и исключает произвольные манипуляции с показателями работы. Однако еще раз подчеркнем, что в феврале 2006 г. формы 1-А и 4-Е претерпели значительные изменения как по форме статистических таблиц, так и по логике формирования показателей. Как следствие, в настоящее время невозможно «привязать» оценочные таблицы к статистическим показателям и, соответственно, адекватно и однозначно оценивать в соответствии с установленными критериями результаты оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел. Учитывая, что изменение формы и логики формирования статистических отчетов – процесс постоянный, подверженный влиянию изменений в уголовном и уголовно-процессуальном законодательстве, по истечении одного-двух лет оценочные критерии, утвержденные приказом МВД России № 650-2005 г. станут нелегитимными. В то же время попытки на местах каким-то образом привести в соответствие отчеты и критерии неизбежно приведут к многочисленным искажениям, в том числе умышленным. 
Возникают определенные трудности при толковании отдельных положений Инструкции по оценке деятельности органов внутренних дел Российской Федерации. Так, пункт 2.5. Инструкции определяет, что «оценка осуществляется по каждому из критериев в отдельности без выведения единого интегрированного показателя, а также на основе сравнения динамики показателей каждого субъекта оценки самим с собой без ранжирования МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации, УВДТ». В то же время пунктом 5.5. Инструкции предусматривается, что «общая положительная оценка деятельности ОВД дается в случае выставления положительных оценок не менее чем по 60% индикаторов». Возникает резонный вопрос: что оценивать – критерии, показатели или индикаторы?

Пунктом 5.1. Инструкции устанавливается равная значимость критериев, показателей и индикаторов. Однако, исходя из анализа оценочных таблиц, они представляют собой разноплановые понятия и равнозначными быть не могут. Один отрицательный индикатор и один критерий с неудовлетворительной оценкой – вещи разные, поскольку отдельный критерий состоит из нескольких показателей, которые, в свою очередь, оцениваются по нескольким индикаторам.

Не вполне понятен принцип выведения общей оценки. Какая необходимость в терминах «критерий», «показатель», если общая оценка зависит от доли отрицательных индикаторов в их общем массиве? И как в данном случае понимать пункт 2.5. Инструкции, в котором говорится, что «оценка осуществляется по каждому из критериев в отдельности без выведения единого интегрированного показателя…»?

Представляется, что высказанные замечания и предложения могут послужить дополнительным эмпирическим материалом при корректировании и совершенствовании системы оценки деятельности органов внутренних дел. К сказанному добавим, что показатели, критерии и индикаторы, предусмотренные приказом МВД России № 650-2005 г. положены в основу приказа МВД России от 5 октября 2005 г. № 815, регламентирующего оценку деятельности органов внутренних дел при инспектировании и проведении контрольных проверок, в котором также имеется много недоработок, неточностей и противоречий. 
Заключение

Рассмотренные в аналитическом обзоре проблемы отнюдь не исчерпывают собой все организационно-правовые трудности, с которыми органам внутренних дел на транспорте приходится сталкиваться в повседневной оперативно-служебной деятельности. Однако, ограничившись рассмотрением главным образом проблем несовершенства нормативных правовых актов, мы тем самым попытались показать, что наличие пробелов, противоречий и узких мест в «малом» и «большом» законодательстве является хотя и формальным, но все же существенным фактором, сдерживающим повышение эффективности правоохранительной деятельности на железнодорожном, воздушном и водном транспорте.   
Таким образом, на повестку дня еще должно быть вынесено много вопросов нормотворческого, правоприменительного и организационного характера. Требуют, в частности, совершенствования нормативные правовые акты МВД России, посвященные организационно-штатному построению аппаратов, подразделений и организаций системы органов внутренних дел Российской Федерации. Не урегулированы многие вопросы взаимодействия между коммерческими организациями железнодорожного, воздушного и водного транспорта и органами внутренних дел на транспорте как частью государственного аппарата. Нуждается в корректировке порядок реагирования на признаки преступления и рассмотрения заявлений и сообщений о хищениях грузов. До настоящего времени не разработаны правила проведения предполетного и послеполетного досмотра и не определены конкретные полномочия сотрудников транспортной милиции и служб авиационной безопасности по участию в их проведении. Не разработан также порядок создания и ведения информационных баз персональных данных пассажиров гражданских воздушных судов, а также порядок передачи таких данных в правоохранительные органы. Требует приведения в соответствие с потребностями практики и уголовно-процессуальным законом Инструкция по организации взаимодействия подразделений и служб органов внутренних дел в расследовании и раскрытии преступлений, утвержденная приказом МВД России от 20 июня 1996 г. № 334. Возникают вопросы относительно применения отдельных положений приказа МВД России от 18 октября 2005 г. № 840 «Об организации планирования в системе органов внутренних дел Российской Федерации» (в части организации планирования работы самостоятельных линейных отделений внутренних дел, утверждения годовых планов работы линорганов). Не удовлетворяют потребностям практики отдельные положения нормативных правовых актов, регламентирующих социальное обеспечение сотрудников органов внутренних дел на транспорте. Остаются пробелы в правовом регулировании деятельности органов внутренних дел на транспорте по контролю за малой авиацией, маломерными водными судами. Быстро устаревает нормативная правовая база, регламентирующая вопросы тылового, информационного обеспечения, экспертно-криминалистической деятельности, работы ОВДТ, имеющих участки оперативного обслуживания в приграничных районах.
Подводя итог сказанному, следует отметить, что качественное, полное и адекватное развитию общественных отношений правовое регулирование оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел на транспорте, в том числе организации их взаимодействия с различными субъектами управленческой деятельности в транспортном комплексе, будет во многом способствовать устранению субъективизма при оценке эффективности обеспечения правопорядка на железных дорогах, в гражданской авиации и на водных путях страны.
ДОПТ МВД России                                                                ВНИИ МВД России

АННОТАЦИЯ

. Приводится анализ деятельности органов внутренних тел на транспорте за 2005 год, обозначены факторы, оказывающие влияние на состояние оперативной обстановки на объектах транспортного комплекса России. Предлагаются проблемные вопросы по правовому и организационному обеспечению взаимодействия транспортной милиции с территориальными органами внутренних дел. Сформулированы предложения по совершенствованию ведомственной системы оценки деятельности органов внутренних дел на транспорте. Предлагается Проект Приказа и Инструкции МВД России «Об организации взаимодействия органов внутренних дел на транспорте и территориальных органов внутренних дел». 






















� В части 5 ст. 151 УПК РФ говорится о том, что по уголовным делам о преступлениях, предусмотренных статьями…222 частями второй и третьей,…228 частью второй, 228.1…Уголовного кодекса Российской Федерации, предварительное следствие может производиться также следователями органа, выявившего эти преступления.   


� Представляется также целесообразным включить в перечень преступлений, предусмотренных п. 4 приказа, преступные деяния, связанные с незаконным оборотом биоресурсов. 


� См.: Степаненко Ю.В. Проблемы разграничения компетенции между территориальными и линейными органами внутренних дел // Транспортное право. 2001, № 1. С. 37-42.





� Под аэродромом в приказе № 671-2000 г. понимается «участок земли или поверхности воды с расположением на нем зданий, сооружений и оборудованием, предназначенным для взлета, посадки, руления и стоянки воздушных судов».


� Как правило, заверщить дознание в установленные законом сроки не удается из-за необходимости производства длительных по времени судебных экспертиз, а также сбора характеризующих данных о подозреваемых (обвиняемых), нередко проживающих за пределами территории Российской Федерации. Разумеется, нельзя исключать и человеческий фактор. Так, в ряде случаев материалы проверки сообщения о преступлении передаются в подразделения дознания к исходу 10-суточного срока с момента его поступления. Более того, эти материалы нередко оказываются «сырыми», недоработанными. 


� См.: Степаненко Ю.В. Компетенция органов внутренних дел на транспорте и проблемы ее реализации // Транспортное право. 2004, № 1, 2.


� Из выступления на оперативном совещании, посвященном подведению итогов деятельности ВНИИ МВД России в 2005 году (24 января 2006 г.). 





