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АНАЛИТИЧЕСКИЙ ОБЗОР

практики  повседневной  деятельности

участковых уполномоченных милиции

и рациональность  использования  ими

рабочего времени

ВНИИ МВД России в первом квартале 2002 года изучена практика выполнения функциональных обязанностей 700 участковыми уполномоченными милиции1. Объем работ и временные затраты на их реализацию фиксировались ими в специальном классификаторе, включающем 16 направлений их деятельности. Его заполнение велось в течение месяца непосредственно участковыми уполномоченными под контролем сотрудников научных  филиалов ВНИИ МВД России.

К самохронометражу допускались только участковые уполномоченные милиции, проработавшие в занимаемой должности более одного года.

Основная их задача – полнота фиксации всей проделанной в течение дня работы. Такой методический прием позволил зафиксировать временные различия, затрачиваемые городскими и сельскими участковыми уполномоченными милиции на выполнение одного и того же вида деятельности (см. Таблицу).

                                                                                          Таблица

Результаты самофотографии рабочего времени

участковых уполномоченных милиции

(в % к общему бюджету рабочего времени)2
	№№

п/п
	Виды работ
	Город
	Село

	1.
	Организационные мероприятия
	11,0
	13,5

	2.
	Работа с жалобами, заявлениями и сообщениями граждан
	9,5
	12,0

	3.
	Обеспечение правопорядка в общественных местах
	8,1
	5,0

	4.
	Работа по линии ГИБДД
	7,0
	6,1

	5.
	Работа по линии разрешительной системы
	3,5
	6,8

	6.
	Работа по линии паспортно-визовой службы
	2,4
	1,8


	7.
	Работа с лицами, нарушающими законодательство по обороту наркотиков
	1,2
	1,0

	8.
	Работа с семейно-бытовыми правонарушителями
	7,3
	4,0

	9.
	Работа с несовершеннолетними правонарушителями


	1,9
	2,0

	10.
	Работа по правонарушениям в сфере производства и оборота алкоголя
	0,5
	1,2

	11.
	Работа с лицами, освобожденными из мест лишения свободы
	2,1
	0,5

	12.
	Работа по раскрытию преступлений
	10,2
	8,1

	13. 
	Работа по розыску лиц
	1,5
	1,1

	14.
	Взаимодействие с общественностью
	1,4
	1,0

	15.
	Отчеты перед населением
	0,5
	0,1

	16.
	Работа, не связанная с обслуживанием участка
	31,9
	35,8

	
	ИТОГО
	100,0
	100,0


Анализ собранного материала показывает, что в процессе выполнения своих функциональных обязанностей до 11,0% от общего бюджета времени городского уполномоченного и до 13,5% - сельского, затрачивается на организационные мероприятия: совещания, инструктажи у начальника органа внутренних дел (милиции); планирование своей работы, составление различных справок и т.п.

Важное место в работе участковых уполномоченных, как показало исследование, занимает разрешение ими жалоб и заявлений граждан (прием граждан, сбор материалов по жалобе, заявлению, доклад об исполнении руководству органа внутренних дел (милиции). На этот вид деятельности уходит в среднем 9,5% совокупного времени городского и 12,0% - сельского участкового уполномоченного милиции. Если сама процедура по времени сбора информации по жалобам и заявлениям у них примерно одинакова, то деятельность по докладу об исполненных материалах у сельского уполномоченного милиции занимает в 2 раза больше времени и составляет 3-4 часа (от 20 до 35% рабочего времени).

Результаты исследования показывают, что до 10,2% рабочего времени городской участковый уполномоченный и до 8,1% - сельский, затрачивают на раскрытие преступлений. Следует отметить в качестве положительной тенденции увеличения ими на 30% (в изученных регионах) раскрытия преступлений по линии милиции общественной безопасности.

Эффективность работы участковых уполномоченных милиции в этом направлении была бы еще выше, если бы на местах была отлажена действенная система установления доверительных отношений с гражданами.

Негативным фактором, влияющим на результативность деятельности участковых уполномоченных, является систематическое использование данного субъекта милиции на работах, не связанных с обслуживанием участка. По данным исследования 31,9% от общего бюджета времени городского уполномоченного милиции и 35,8% - сельского, затрачивается на эти виды  работ. Причем большая часть времени в течение недели уходит на дежурства по органу внутренних дел (соответственно 8 – у сельского и 14 часов – у городского); на работу в оперативных группах (соответственно 7 и 11 часов); обеспечение порядка при проведении различных массовых мероприятий (4 и 8 часов); выполнение обязанностей за отсутствующего участкового уполномоченного милиции смежного участка (4 и 5 часов).

Заметное снижение объемов рабочего времени по осуществлению индивидуальной и общей профилактики в основном определяется отсутствием правового обеспечения профилактики преступлений и правонарушений.

Вместе с тем следует отметить, что основная нагрузка по организации и проведению индивидуальной профилактики ложится на участковых уполномоченных милиции. Однако использование этой службы в качестве резерва для решения кадровых вопросов в других подразделениях, постоянные отвлечения на выполнение несвойственных ей функций отрицательно сказывается на их качественном составе, организации взаимодействия с общественностью. Ими утрачиваются оперативные навыки, интерес к работе личным сыском, установлению доверительных отношений с гражданами.

В этой связи особую тревогу вызывает тот факт, что подобная практика не только не встречает противодействия, но и нередко поощряется руководителями органов внутренних дел. В частности, необходимость постоянного отвлечения участковых уполномоченных для выполнения несвойственных им функций одобряет 80% опрошенных начальников горрайорганов и их заместителей. Треть из них убеждена в том, что поручения, не связанные с высокой квалификацией, должны выполнять именно представители этой службы.

Таким образом, наблюдается определенная деформация представления руководителей горрайорганов о службе участковых уполномоченных милиции. Это способствует, на наш взгляд, формированию отношения к ней как вспомогательной, не имеющей решающего значения в укреплении правопорядка.

Характерно, что низкую оценку потенциала службы участковых уполномоченных 80% руководителей горрайорганов связывают с недостаточным опытом практической работы, 60% - с низким уровнем их профессиональной подготовки, 90% - с плохим материально-техническим обеспечением, 30% - с неумением правильно организовать свою работу.

В ходе исследования результаты самофотографии рабочего времени участковых уполномоченных милиции сопоставлялись с практикой планирования ими повседневной деятельности.

В личных планах участковых уполномоченных, составляемых на месяц, находят отражение изменения режима рабочего дня, вызванные изменениями оперативной обстановки в целом. Вместе с тем, у большинства участковых уполномоченных они напрямую не связаны с особенностями обслуживания конкретного участка. По нашим данным, такие изменения вносят только 15% городских и 10% сельских участковых уполномоченных.

Это приводит к однообразию личных планов. В них не учитываются имеющиеся различия в условиях работы. Практически они лишены перспективы и являются слабым отражением квартальных планов, разрабатываемых руководителями служб.

В силу этих же причин текущие планы работы руководителей подразделений по обеспечению деятельности участковых уполномоченных содержат в основном «валовые показатели», отражающие те или иные направления работы. Однако при таком подходе упускается из виду качественная сторона деятельности.

Выборочное исследование данной проблемы показало, что отмеченные недостатки устраняются медленно. Так, например, только каждый третий из числа опрошенных начальников органов внутренних дел и их заместителей (начальников милиции общественной безопасности) лично участвует в организации работы участковых уполномоченных, а 70% из них поручают участковым уполномоченным рассмотрение жалоб и писем граждан о правонарушениях, не привлекая к этой работе старших участковых уполномоченных. Большинство опрошенных руководителей органов внутренних дел (75%) одним из условий совершенствования деятельности участковых уполномоченных назвали улучшение их взаимодействия с сотрудниками других служб. Однако на практике вопросам организации такого взаимодействия они не уделяют должного внимания. Не занимаются в должной мере координацией такой работы и старшие участковые уполномоченные милиции. В результате только 30% опрошенных участковых уполномоченных получают необходимую оперативно-служебную информацию, методическую и практическую помощь от сотрудников криминальной милиции, 20% - от патрульно-постовых нарядов; 10% - из следственного аппарата.

Очевидно, что эффективность деятельности участковых уполномоченных во многом зависит от их профессионализма. Концепция создания профессиональной службы участковых уполномоченных милиции заключается в ответах на вопросы: Какими профессиональными качествами должен обладать современный участковый уполномоченный? Каковы реальные характеристики этих качеств в сегодняшних условиях? Что и как надо сделать, чтобы служба участковых уполномоченных стала действительно профессиональной?

Идеальная, то есть самая абстрактная, модель участкового-профессионала создается на самом верху управленческой пирамиды. Она нормативно закрепляется соответствующими приказами МВД России и становится тем идеалом, к достижению которого должны стремиться участковые уполномоченные милиции и их непосредственные руководители. В соответствии с действующими ведомственными нормативными актами профессиональный участковый уполномоченный – это сотрудник, закончивший высшее или среднее учебное заведение МВД России или работник органа внутренних дел, имеющий юридическое образование, достаточный практический опыт работы, высокий уровень профессиональной и нравственной культуры. Такова нормативная, идеальная, далеко не полная по охвату признаков модель участкового уполномоченного милиции.

Имеются попытки разработки более полной и, следовательно, детальной модели участкового-профессионала1. Здесь в модель, помимо необходимых основных личностных характеристик (20 наименований), включаются еще и 11 общих юридических требований к профессии, 15 – технико-криминалистических и 40  - специальных.

Анализ показывает, что нормативная модель и модель, предложенная учеными, базируются на единых принципах. В них вполне логически обоснованно изложены качества, которые необходимы участковым уполномоченным для того, чтобы эта служба могла выполнять все функции, которые на нее возложены, и эффективно решать все стоящие перед ней задачи.

Существующая статистика и данные выборочного исследования дают возможность определить реальный портрет сегодняшнего участкового уполномоченного, позволяют увидеть, насколько он соответствует требованиям нормативной модели участкового-профессионала.

Приведем в этой связи некоторые объективные характеристики: высшее юридическое образование имеют только 20% участковых уполномоченных; до 60% всех участковых – молодые люди в возрасте до 25 лет, не имеющие достаточного жизненного опыта и опыта работы по специальности (менее 3-х лет).

Таким образом, несовпадение реальной и идеальной нормативной модели участкового уполномоченного милиции, на наш взгляд, имеет определенные негативные последствия. Данным фактором, как правило, на местах объясняют «объективность» неэффективной работы службы участковых уполномоченных: пока подавляющее их большинство не будет соответствовать по своим характеристикам нормативному эталону – неизбежны сбои в деятельности участковых уполномоченных.

Решению данной проблемы может способствовать совершенствование системы обучения участковых уполномоченных. Выборочные опросы преподавательского состава позволили выявить ряд  вопросов, требующих своего разрешения. Прежде всего, необходимо отметить, что большинство преподавателей (70%) не считают эффективной сложившуюся на сегодняшний день систему обучения участковых уполномоченных. Среди причин такого положения они выделили недостаточную ориентацию «на практику» будущих специалистов, нехватку учебной и методической литературы. В этой связи актуальным является создание курса новых учебных дисциплин, который позволил бы с учетом современной ориентации участковых уполномоченных на работу с населением качественно готовить их в этом направлении. Назрела необходимость в обучении сотрудников данной службы основам педагогики и психологии.

Исправлению сложившейся ситуации могло бы, на наш взгляд, способствовать включение специального курса прикладной психологии в процесс обучения. Такая необходимость отмечалась при опросе и  преподавательским составом.

Изучение конфликтных ситуаций, возникающих у участковых уполномоченных с населением1, показало, что значительное их количество было вызвано неумением участковых уполномоченных строить отношения с населением, общаться с гражданами. Обучение этому позволило бы укрепить их связь с населением, повысить информированность о жителях своего участка.

Зарубежный опыт полиции свидетельствует, что обучение психологии общения позволяет полицейскому не только снизить уровень конфликтных ситуаций с населением на службе, но также не допускать их в личной жизни.

Анализ собранного эмпирического материала свидетельствует о том, что за последние годы наметилась тенденция к снижению значимости института участковых уполномоченных милиции. В числе основных причин данного процесса, прежде всего, следует назвать просчеты в организации и определении приоритетов их работы на всех уровнях системы органов внутренних дел.

Особенно это проявляется в кадровой политике. Существенно снизилась планка требований к сотрудникам  этой службы, что обусловило приток в ее ряды недостаточно подготовленных специалистов.

Среди факторов, отрицательно влияющих на формирование профессионального ядра, каждый третий из числа опрошенных (200) участковых (старших участковых) уполномоченных назвал крайне неудовлетворительный, по сравнению с другими службами, престиж работы, выражающийся в низком уровне оплаты труда (80%), предельных потолков специальных званий по должности (90%). Каждый четвертый указал на отсутствие жилья, служебных кабинетов, телефонов, автомототранспорта.

Обострение указанных факторов обусловливается возрастанием риска для их жизни и здоровья, слабым обеспечением службы специальными средствами.

Исследование также показало, что и отраслевые службы МВД, ГУВД, УВД в последнее время заметно снизили управленческое воздействие на руководителей органов внутренних дел по организации работы участковых уполномоченных милиции. Большинство сотрудников вышестоящих подразделений, как показывает анализ справок, при выезде на места ограничиваются выявлением и фиксацией лишь недостатков в деятельности службы участковых уполномоченных милиции.

Эффективность работы участковых уполномоченных на обслуживаемой территории, в определенной мере, сдерживается все еще существующими стереотипами в части понимания профилактики преступлений как функции только милиции общественной безопасности. Повсеместно в изученных регионах крайне слабо просматривается вклад служб криминальной милиции, организации управления республиканских, краевых, областных аппаратов в реальную работу по предупреждению преступлений.

Подобные подходы негативно отражаются на уровне ее организации в звене горрайорганов. В большинстве органов внутренних дел изученных регионов исполнение приказов по профилактике преступлений поручается, как правило, начальникам МОБ, а те автоматически передают их в службу участковых уполномоченных, зачастую без ознакомления с содержанием руководителей криминальной милиции, ГИБДД, паспортно-визовой и других служб.

В связи с вышеизложенным, приходится констатировать, что в профилактических целях комплексное использование сил и средств предусматривается только при проведении комплексных профилактических операций и не затрагивает вопросы планирования.

Вместе с тем следует отметить, что участковые уполномоченные в современных условиях продолжают оставаться главным связующим звеном милиции с населением и тем самым в значительной мере формируют общественное мнение о деятельности органов внутренних дел в целом. Об этом, в частности, свидетельствует проведенный мониторинг 1000 граждан (одна треть из них – сельские жители). Показательно, что 60% из числа опрошенных граждан обращались за помощью к участковым уполномоченным милиции. В большинстве случаев (70%) граждане отметили оперативность решения их вопросов участковыми уполномоченными. Между тем, каждый десятый пояснил, что решение было принято лишь после повторного обращения.

Среди основных недостатков в работе участковых уполномоченных участники опроса называют слабую опору на общественность (40%), низкий уровень профилактической работы среди населения (25%), слабую профессиональную (20%) и общекультурную подготовку (15%) сотрудников этой службы.

В качестве мер улучшения работы 70% опрошенных указали на необходимость введения в практику проведения регулярных встреч участковых уполномоченных милиции с населением, расширения их прав (50%), инициативного привлечения общественности к осуществлению профилактической деятельности милиции (45%).

Проведенный анализ свидетельствует о необходимости совершенствования правовой, организационной и управленческой деятельности службы участковых уполномоченных милиции. Изложенный информационно-аналитический материал целесообразно использовать в процессе реализации Концепции развития Службы общественной безопасности Министерства внутренних дел Российской Федерации, утвержденной приказом МВД России от 15 марта 2002 г. № 240.
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Уважаемый Михаил Николаевич!

Во исполнение п. 6.2.7 плана НИР-2002 г. ВНИИ МВД России направляю аналитический обзор практики повседневной деятельности участковых уполномоченных милиции и рациональность использования  ими рабочего времени для использования в управленческой деятельности Главка.

Приложение: на 7 л.

Заместитель начальника

полковник милиции 

Н.П. Мышляев

АННОТАЦИЯ

В документе представлены статистические данные о практике выполнения функциональных обязанностей участковыми уполномоченными милиции. Зафиксированы временные различия, затрачиваемые городскими и сельскими участковыми уполномоченными милиции на выполнение одного и того же вида деятельности. Представлены в виде таблицы результаты самофотографии рабочего времени участковых уполномоченных милиции. Исследованы негативные факторы, влияющие на результативность деятельности участковых уполномоченных милиции. Предложены меры по совершенствованию правовой, организационной и управленческой деятельности службы участковых уполномоченных милиции. Изложенный информационно-аналитический материал целесообразно использовать в процессе реализации Концепции развития Службы общественной безопасности Министерства внутренних дел Российской Федерации, утвержденной приказом МВД России от 15 марта 2002 г. № 240.







 
































            


            











1 Исследование проводилось в Воронежской, Ленинградской, Нижегородской, Иркутской, Омской, Ростовской и Свердловской областях.


2 Среднее рабочее время в течение одного дня составило в среднем 10,8 часа у городского и 12,5 – у сельского участкового уполномоченного милиции.


1 См.: Квалификационная и политико-моральная характеристика модели участкового инспектора милиции (проект). М.: МВШМ МВД СССР, 1989.


1 Ситуации изучались на основе анализа 2000 жалоб, заявлений и писем граждан.





