	[image: image1.jpg]A#;&aag




	[image: image2.jpg]




	[image: image3.jpg]—.m&?





	Россия, 125167, Москва, 

Проезд Аэропорта 11-б 
	11-b, Proezd Aeroporta 

Moscow, 125167, Russia

	Tel: +(499) 157 36 66  <>  Fax: +(499) 198 47 50
	Tel: +(7 499) 157 36 66 <> Fax: +(499) 198 47 50 

	http://www.airport.org.ru
	            e-mail: global@airport.org.ru

	Ваш исх:
	
	Дата:
	
	Наш исх:
	1.5.1-05
	Дата:
	16.01.12


Председателю Правительства

Российской Федерации

Путину В.В.

Уважаемый Владимир Владимирович,
К Вам обращается Ассоциация «Аэропорт» ГА, объединяющая более 260 предприятий по жизненно важному вопросу, не требующему дальнейшего отлагательства.

 В декабре 2011 года состоялось заседание Комитетов по Авиационной безопасности  Ассоциации «Аэропорт» ГА и Российской Ассоциации эксплуатантов  воздушного транспорта. В работе заседания приняли участие руководители ведущих аэропортов и авиакомпаний, а также представители Минтранса и силовых структур России. Одним из вопросов рассматриваемых на заседании была острейшая проблема  в действующем законодательстве в области обеспечения авиационной безопасности на воздушном транспорте. По итогам заседания было единогласно принято обращение к Правительству РФ, а именно:

ОБРАЩЕНИЕ 

«О действующем законодательстве угрожающем   обеспечению безопасности в гражданской авиации».

Недостатки  законодательства  становятся  серьезным  препятствием  для обеспечения авиационной безопасности на воздушном транспорте. 


В последнее время ситуация обострилась в связи с принятием ряда нормативных актов по авиационной безопасности. Нормы, регулирующие эти вопросы, содержат правовые пробелы и коллизии и являются столь несовершенными и противоречивыми,  что неизбежно приводят к снижению уровня  авиационной безопасности. 


Об остроте этой проблемы свидетельствуют анализ правоприменительной и судебной практики, положение  дел в аэропортах,   результаты  проверок  контролирующих органов.

Приоритетная задача служб авиационной безопасности  - осуществление мероприятий по обеспечению авиационной безопасности, предотвращение актов незаконного вмешательства в деятельность гражданской авиации. С поставленной задачей службы авиационной безопасности, преобразованные из подразделений  военизированной охраны (ВОХР) аэродромов и аэропортов, успешно справлялись на протяжении десятилетий.  С момента образования в 1933 году эти подразделения являлись службами с особыми уставными задачами, были оснащены служебным оружием и финансировались государством, поскольку именно государство обязано обеспечивать безопасность своих граждан.

Федеральным  законом  от 21.03.2005 N 20-ФЗ в ст. 83-84 Воздушного кодекса были внесены изменения, в соответствии с которыми функции по осуществлению охраны аэропортов  были  переданы подразделениям вневедомственной охраны МВД и ведомственной охраны Минтранса на возмездной основе.  

С этого времени началось понуждение аэропортов к заключению кабальных договоров с подразделениями ведомственной и вневедомственной охраны и незаконное изъятие органами внутренних дел оружия у служб авиационной безопасности. 

С появлением в аэропортах наряду со службами авиационной безопасности новых субъектов  в лице вневедомственной и ведомственной охраны состояние авиационной безопасности не улучшилось. Эти подразделения не связаны единой системой подчиненности. Ответственность за обеспечение авиационной безопасности по-прежнему осталась возложенной на аэропорты. Эффект от дублирования функций САБ по объезду периметров аэропортов при отсутствии ответственности и существенном удорожании услуг крайне сомнителен. Результат нововведений очевиден для всех – рост тарифов, стоимости авиабилетов, признаки банкротства  в аэропортах с небольшим пассажиропотоком. 


Несмотря на это,  01.02.2011 принято Постановление Правительства  РФ № 42 « Об утверждении правил охраны аэропортов и объектов их инфраструктуры», которое порядка охраны аэропортов не определяет, но обязывает субъекты транспортной инфраструктуры  и, соответственно пассажиров,  финансировать  органы внутренних дел, которые в силу закона обязаны обеспечивать охрану общественного порядка, общественную безопасность и борьбу с преступностью на объектах транспорта. 


В п.14 проекта  Закона о внесении  изменений  в Федеральный закон № 16-ФЗ «О транспортной безопасности», к подразделениям  транспортной безопасности отнесены юридические лица, аккредитованные федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере внутренних дел,  подразделения ведомственной охраны федеральных органов исполнительной власти в области транспорта, осуществляющие защиту объектов транспортной инфраструктуры и транспортных средств от актов незаконного вмешательства, в том числе, на основании возмездного договора с субъектом транспортной инфраструктуры.   О службах авиационной безопасности в проекте этого Закона нет ни слова. Кроме того, и  в ст. 4 Закона «О транспортной безопасности», 
который возлагает обязанность обеспечения транспортной безопасности на субъекты транспортной инфраструктуры, изменения не внесены.  Комментарии излишни. 


Стимулировать перемены, изменяя и совершенствуя законодательство, должны  представители  власти. Законодательные акты в сфере транспортной безопасности должны разрабатываться консолидировано, с учетом мнений заинтересованных субъектов.  Вместо этого правотворчеством приходится заниматься правоприменителю в судах.  И надо отметить,  гораздо успешнее законодателя.


На протяжении последних нескольких лет аэропорты в судах различных инстанций, включая Высший Арбитражный суд РФ, доказали, что понуждение их к заключению договоров на охрану с вневедомственной и ведомственной охраной незаконно, что изъятие служебного оружия во всех аэропортах России произведено органами внутренних дел в нарушение действующего законодательства.  Несмотря на это, противоречия и пробелы законодательства по этим вопросам не устранены.

Много вопросов вызывает  Федеральный закон от 09.02.2007 № 16-ФЗ "О транспортной безопасности". С принятием этого закона мы столкнулись с коллизией норм этого Федерального закона и нормами Федерального закона № 60-ФЗ от 19.03.1997  "Воздушный кодекс Российской Федерации". 

Эти нормативные акты равной юридической силы по разному регламентируют однородные общественные отношения. Верховный Суд РФ неоднократно подчеркивал, что при наличии противоречия между равными по юридической силе федеральными законами приоритет сохраняется за законом, который принят позже по времени и (или) является специальным актом, регулирующим спорные правоотношения. Позже по времени принят Федеральный закон «О транспортной безопасности», регламентирующий обеспечение транспортной безопасности, а специальным актом, регулирующим обеспечение авиационной безопасности, является Воздушный кодекс РФ.  Проблема соотношения понятий «транспортная безопасность» и «авиационная безопасность» законодательно не разрешена.  Соответственно не ясно каким из этих федеральных законов должны руководствоваться в своей деятельности  службы авиационной безопасности. 

Ситуация усугубилась с изданием Приказа  Минтранса РФ от 08.02.2011 № 40 "Об утверждении Требований по обеспечению транспортной безопасности, учитывающих уровни безопасности для различных категорий объектов транспортной инфраструктуры и транспортных средств воздушного транспорта". Данный  Приказ принят в соответствии с Федеральным законом  «О транспортной безопасности» и обязателен для исполнения всеми субъектами транспортной инфраструктуры.  В то же время, обязательным для исполнения является Приказ Минтранса РФ от 28.11.2005 N 142 "Об утверждении Федеральных авиационных правил "Требования авиационной безопасности к аэропортам", иные  Федеральные авиационные правила, разработанные на основании Федерального закона от 19.03.1997 N 60-ФЗ "Воздушный кодекс Российской Федерации".

Среди  правоприменителей  не только отсутствует единство подходов к пониманию и выполнению требований по авиационной и транспортной безопасности, но и высказываются суждения, прямо противоречащие друг другу.

Приказ Минтранса РФ № 40 от 08.02.2011 возложил  на субъект транспортной инфраструктуры обязанности органов МВД и ФСБ по осуществлению оперативно-розыскной деятельности, выявлению и задержанию лиц, подготавливающих преступления, в том числе террористические акты, производство личного досмотра граждан и их вещей  в так называемых зонах свободного доступа, выявление и изъятие  предметов, запрещенных или ограниченных для перемещения в зоне свободного доступа  у неопределенного круга лиц. Предметы, запрещенные или ограниченные для перемещения в зонах свободного доступа на объектах транспортной инфраструктуры,  не определены. Никаких законных оснований у  субъекта транспортной инфраструктуры  заниматься оперативно-розыскной деятельностью, производить личный досмотр граждан в общественном месте и в течение от 1 до 8 часов содержать у себя нарушителя нет.  Субъектами Федеральных законов № 144-ФЗ от 12.08.1995 "Об оперативно-розыскной деятельности" и № 35-ФЗ от 06.03.2006 "О противодействии терроризму" службы авиационной безопасности не являются.  Охрана общественного порядка, обеспечение общественной безопасности, борьба с преступностью на объектах железнодорожного, водного и воздушного транспорта, включая контроль за оборотом оружия, боеприпасов и взрывчатых веществ является функцией линейных органов внутренних дел. В отношении террористических актов обязанность по их выявлению, предупреждению и пресечению возложена на органы федеральной службы безопасности (пункт "д" статьи 12 Федерального закона от 03.04.995 N 40-ФЗ).

Применение мер авиационной безопасности теперь связано с рядом юридических особенностей, коллизиями между нормами законодательства, и правоприменительной практикой. Именно при реализации требований авиационной и транспортной безопасности  возникает достаточно много спорных ситуаций, практика разрешения которых сегодня не является единообразной. До тех пор, пока отсутствует единообразная терминология, отсутствует единообразное толкование и применение этих норм.  

В соответствии с вышеупомянутым Законом о транспортной безопасности был принят Приказ Минтранса РФ от 12.04.2010 N 87  «О порядке проведения оценки уязвимости объектов транспортной инфраструктуры». 

В соответствии со ст. 5 Закона о транспортной безопасности оценка уязвимости объектов транспортной инфраструктуры и транспортных средств проводится специализированными организациями в области обеспечения транспортной безопасности.

Для проведения оценки уязвимости объектов воздушного транспорта были аккредитованы организации,  как специализированные, так и не специализированные в области обеспечения транспортной безопасности.

В соответствии с вышеназванным законом оценка уязвимости проводится на основании возмездного договора, заключаемого субъектом  транспортной инфраструктуры, на который возложена обязанность обеспечения  транспортной 
безопасности. Представляется противоречащей Конституции и основам правопорядка позиция, в соответствии с которой степень защищенности объекта транспортной инфраструктуры  от потенциальных угроз совершения актов незаконного вмешательства  оценивается за деньги. Эти нормы не соотносятся с действующим законодательством, возлагающим обязанность на государство обеспечивать безопасность своих граждан и с положениями Гражданского кодекса РФ о свободе договора и запрете к понуждению заключения договора. 

Согласно первоначальной редакции Приказа Минтранса РФ от 12.04.2010 N 87  оценка уязвимости проводится специализированными организациями на основании методик проведения оценки уязвимости с учетом перечня потенциальных угроз совершения актов незаконного вмешательства. Совершенно очевидно, что оценка уязвимости должна производиться на основании единых критериев, требований и методик проведения оценки.  Единой, утвержденной Минтрансом РФ или Росавиацией  методики так и не появилось.  Надзорные органы стали требовать незамедлительного исполнения  субъектами транспортной инфраструктуры требований Закона о транспортной безопасности и Приказа Минтранса № 87 по проведению оценки уязвимости. Аэропорты, как и в случае с охраной периметров,  вновь обязали заключать на возмездной основе договоры на проведение оценки уязвимости. Цена такого договора измеряется сотнями тысяч рублей.  На резонный вопрос о том, на основании какой методики будет проводиться оценка, ответ был таков: у каждой аккредитованной организации будет своя методика. Учитывая, что к оценке допущены, в том числе, и неспециализированные в области транспортной безопасности организации, не имеющие в своем штате специалистов в области авиационной безопасности и не знакомые с нормативными документами по авиационной безопасности,  можно представить  результаты оценки.

В августе 2011 Приказом Минтранса № 199 в пункт 4 Порядка проведения оценки уязвимости объектов транспортной инфраструктуры были внесены изменения: слова "на основании методик проведения оценки уязвимости" исключены. Комментарии излишни. Результат, я думаю, всем известен: Росавиацией, которой предоставлены полномочия по определению законности, объективности и обоснованности результатов оценки, не утвержден отчет ни одной из аккредитованных организаций. Отсутствует не только методика по проведению оценки уязвимости объектов транспортной инфраструктуры воздушного транспорта, но и  критерии и требования, которым должен соответствовать объект транспортной инфраструктуры при проведении оценки  уязвимости.

Объективные и обоснованные результаты оценки уязвимости при отсутствии единого подхода крайне сомнительны. Обеспечение авиационной безопасности  нуждается в исчерпывающем законодательном подкреплении, исключающем возможность различного толкования, злоупотреблений и коррупции.
До настоящего времени не внесены соответствующие изменения в Приказ Минтранса России от 25 июля 2007 года № 104 «Об утверждении Правил проведения предполетного и послеполетного досмотра» в связи со вступлением закона  «О полиции» от 07 февраля 2011 года №3 – ФЗ.

Уважаемый Владимир Владимирович, в завершении данного Обращения вынуждены  констатировать, что службам авиационной безопасности аэропортов приходится тратить силы, время  и финансы не на борьбу с нарушителями и террористами, а на всевозможные судебные тяжбы.  

Хотелось бы, чтобы законодательные органы в лице:  Государственной Думы, Правительства, Министерства транспорта РФ, наконец-то услышали нас и осознали, что несовершенство нормативных и законодательных актов в области авиационной безопасности является серьезной  предпосылкой для злоупотреблений и произвола, цена которому – человеческие жизни. Кроме того, правовые коллизии создают непреодолимые барьеры для правоприменителя  в сфере обеспечения транспортной безопасности, за что  приходится платить слишком высокую цену. 
От имени и по поручению членов Комитетов по авиационной безопасности Ассоциации «Аэропорт» ГА и Российской Ассоциации эксплуатантов воздушного транспорта.

С уважением,

Генеральный директор

Ассоциации «Аэропорт» ГА                                                   В.И.Горбачев      
