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АНАЛИТИЧЕСКАЯ ЗАПИСКА

о расчете оптимальной нагрузки на одну штатную единицу следователя

На протяжении последних двадцати пяти лет научными под​разделениями органов внутренних дел страны периодически прово​дились исследования по расчету нагрузки работников следственного аппарата. В 1989 году приказ МВД СССР № 225 закрепил сле​дующий норматив: 35-40 уголовных дел в производстве на одно​го следователя в год. В 1994 году этот норматив приказом МВД России №  107 был изменен и составил 30 уголовных дел на одно​го следователя в год. В 1999 году приказом МВД России № 1 приказ № 107 был отменен. В настоящее время не установлено никаких нормативов по оптимальной нагрузке на одну штатную единицу следователя в год.

После вступления в силу УПК РФ нагрузка на следователя возросла. Значительно увеличились временные затраты на выполнение процессуальных действий: возбуждение уголовного дела с согласия прокурора; получение судебного решения об избрании заключения под стражу в качестве меры пресечения; ознакомление участников процесса с материалами уголовного дела и др. Следственные действия с участием подозреваемого и обвиняемого, как правило, выполняются только с участием защитника, что требует согласования времени проведения этих мероприятий с адвокатом. 149870 уголовных дел передано прокурором из органов дознания следователям ОВД, что также увеличило загруженность следователей.

Работая в условиях повышенной загруженности, стремясь выполнить все требования нового УПК и не допустить при этом нарушений законности, следователи вынуждены перерабатывать, систематически затрачивая на работу свое личное время. По результатам наших опросов, проведенных во втором полугодии 2002 г. в следственных подразделениях разных регионов страны, переработка составляет до 20 часов в месяц.

В 2002 г. число уволенных из следственных органов ОВД возросло и составило 6409 чел. (в 2001 г. - 5,9 тыс. чел.), кроме того были откомандированы в другие службы и подразделения 2962 чел. (в 2001 г. - 2,3 тыс. чел.). В связи с этим «омолодился» личный состав следственных подразделений: почти на 3% возрос показатель сотрудников, проработавших в следствии до 3 лет. Доля уволившихся следователей из органов внутренних дел в 2002 г. на первом году службы возросла и составила 3,5 % (АППГ - 3,3 %). Из года в год растет удельный вес женщин-следователей. На 1.01.03 г. он составил 46,5 % (АППГ - 44,4 %). 

При этом в соответствии с п. 7.4.7. приказа МВД России № 1 от 4.01.1999 г. «О мерах по реализации Указа Президента Российской Федерации от 23 ноября 1998 г. № 1422» (с изм. и доп. приказами МВД России № 859 от 2.11.1999; № 872 от 17.08.2000; № 140 от 11.02.2001; № 975 от 5.11.2001) необходимо рационально использовать рабочее время следователей, исключить привлечение к осмотрам места происшествия по преступлениям, не отнесенным к их подследственности, проверкам несения службы нарядами патрульно-постовой службы, соблюдения паспортного режима, патрулированию, рейдам и выполнение других несвойственных функций, сосредоточив все силы и средства органов предварительного следствия на расследовании преступлений.
Нагрузка на следователей органов внутренних дел при этом весьма велика: в 2002 г. она составила 43,9 уголовных дела, из которых были окончены расследованием 32,6 уголовных дел. 

Приказ МВД России № 1150 от 23.11.2002 г. «О введении в действие систем оценки деятельности органов внутренних дел, отдельных подразделений криминальной милиции и милиции общественной безопасности, органов предварительного расследования» в Приложении № 5 установил систему оценки органов предварительного следствия. В соответствии с этим приказом к количественным показателям относятся: 

1) Количество уголовных дел: а) нагрузка на одного сотрудника следствия по расследованным уголовным делам; б) нагрузка на одного сотрудника следствия по делам, направленным в суд; в) доля уголовных дел, направленных в суд, в числе оконченных дел;

2) Число обвиняемых в расчете на 1000 уголовных дел, направленных в суд. 

Чем выше названные показатели, тем лучшим считается результат работы органа предварительного следствия.

Качественные показатели включают в себя:

1) Количество уголовных дел, возвращенных прокурором для дополнительного следствия;

2) Количество приостановленных уголовных дел;

3) Число лиц, производство в отношении которых прекращено по реабилитирующим основаниям, а также оправданных судом;

4) Количество уголовных дел, оконченных с превышением срока следствия.

Возрастание численного индикатора названных показателей указывает на снижение качества работы следственного органа.

Соотношение количественного и качественного показателей работы следственного аппарата в целом обратно пропорционально: повышение количественных показателей приводит к снижению качественных показателей, в частности, возрастают сроки следствия, а также количество уголовных дел, возвращенных прокурором для дополнительного расследования с целью устранения нарушений, имевших место при первоначальном расследовании уголовного дела. 

«Погоня» за количественным показателем числа расследованных уголовных дел и направленных в суд уголовных дел не должна становиться самоцелью, так как чрезмерная нагрузка на следователя препятствует реализации задач уголовно-процессуальной деятельности, к которым относится защита прав и законных интересов потерпевших от преступлений, защита личности от незаконного и необоснованного обвинения, осуждения, ограничения прав и свобод, уголовное преследование и справедливое наказание виновных, реабилитация невиновных (ст. 6 УПК РФ). Реализация указанных задач требует повышения качества работы, а не роста количественных показателей. 

Вместе с тем недостаточная загрузка следователей по количеству уголовных дел, находящихся в производстве, в целом не способствует повышению качества следствия, так как на этот показатель влияет не только загруженность следователя, но и множество иных разнообразных факторов: объем и сложность уголовных дел, образование следователя, опыт работы, добросовестность, знание законов, умение наладить контакт с людьми, контроль со стороны руководства, прокурорский надзор и многое другое. Это указывает, что не следует стремиться к чрезмерному расширению штатов и к тому, чтобы в производстве  следователя находилось по 1-2 уголовных дела, не представляющих повышенной сложности для расследования. Эффективность работы при этом не повышается, сроки расследования не сокращаются. 

Изложенное свидетельствует о том, что количественный показатель оптимальной нагрузки на следователя должен существовать и должен быть закреплен в ведомственном приказе МВД России. Этот показатель должен обозначать то число уголовных дел, находящихся в производстве у следователя, которое позволяет проводить расследование в установленные законом сроки (без необоснованных продлений), без нарушений законности, при объективном установлении обстоятельств дела, с формированием максимально возможной доказательственной базы по делу.

Показатель оптимальной нагрузки по количеству расследованных уголовных дел не должен означать, что в производстве каждого следователя должно находиться именно такое количество уголовных дел. При росте числа зарегистрированных преступлений и числа возбужденных уголовных дел этот показатель может быть превышен. Однако если он превышается постоянно, это свидетельствует о необходимости увеличения штата следователей в данном следственном подразделении, так как чрезмерные нагрузки приведут к оттоку следственных кадров, снижению качества следствия. Систематическое отставание от показателя оптимальной нагрузки может свидетельствовать как о превышении необходимой штатной численности следователей, так и о нарушении регистрационной дисциплины и необоснованных отказах в возбуждении уголовных дел.

Таким образом, показатель оптимальной нагрузки на следователей должен рассматриваться исключительно как рекомендация.

При расчете показателя оптимальной нагрузки на следователя должен учитываться целый ряд факторов:

1. Ранее показатели нагрузки рассчитывались за год. Поскольку срок следствия без продления не превышает двух месяцев, количество уголовных дел, находящихся в производстве у следователя, может существенно различаться по месяцам. Это указывает, что норматив нагрузки должен быть рассчитан не только на год, но и на месяц.

2. Уголовные дела кардинальным образом различаются между собой, нет двух одинаковых дел. Различие определяется, прежде всего, количеством обвиняемых, привлекаемых по делу. В отношении каждого лица, привлекаемого по делу, должно проводиться доказывание и выполняться процессуальные действия. 

Полагаем, что определение оптимальной нагрузки следователя должно проводиться из расчета  на уголовное дело, по которому привлекается один обвиняемый. Однако при определении реальной нагрузки, выполненной конкретным следователем, должен использоваться коэффициент, соответствующий числу обвиняемых, привлекаемых по каждому уголовному делу. 

Было бы правильным ввести количественный показатель числа лиц, привлеченных к уголовной ответственности, в критерии оценки деятельности следственных органов, и при этом возрастание числового индекса расценивать как положительную динамику.

3. Уголовные дела существенным образом различаются и по количеству преступных эпизодов, по которым предъявляется обвинение. Не вызывает сомнений, что доказывание по каждому преступному эпизоду требует самостоятельных затрат процессуального времени.

Расчет нагрузки на следователя необходимо проводить исходя из того, что по одному уголовному делу расследуется один преступный эпизод. Однако при определении реальной нагрузки, которую выполняет конкретный следователь, должен быть введен коэффициент, соответствующий количеству преступных эпизодов,  по которым осуществляется расследование по данному конкретному уголовному делу. Такой коэффициент не позволит приравнять расследование сложного объемного уголовного дела к простому, не требующему значительных временных затрат.

Показатель количества расследованных преступлений, наряду с количеством уголовных дел, также можно было бы ввести в критерии оценки деятельности следственных органов, и расценивать возрастание этого количества как положительную динамику.

4. Возможно возражение, что уголовные дела по сложности, объему и особенностям доказывания вообще не поддаются никакому количественному сравнению, и затраты процессуального времени даже по расследованию одного преступного эпизода завуалированного финансового мошенничества несравнимы с  затратами при расследовании общеуголовного преступления.

Полагаем все же, что расследование каждого преступления и привлечение к уголовной ответственности каждого обвиняемого требует тщательной квалифицированной работы, проведения допросов, экспертиз, решения процессуальных вопросов и т.д., поэтому с учетом вышеназванных коэффициентов все же можно сравнивать работу следователей всех уровней.   

Вместе с тем необходимо принять во внимание, что расследование особо значимых уголовных дел, определяющих уголовную политику, имеющих большой общественный резонанс, носит характер «штучной» работы и не может быть приравнено к обычной работе следователя. Это относится, прежде всего, к уголовным делам, находящимся в производстве следственных подразделений СК при МВД России. К следователям, занимающимся такой работой, показатель оптимальной нагрузки не применим вообще.

5. Должны учитываться как раскрытые, так и нераскрытые уголовные дела, расследование которых также требует от следователя максимальной сосредоточенности и значительных затрат рабочего времени. Таким образом, проводя расчеты нагрузки, следует исходить из количества уголовных дел, находящихся в производстве, а не из количества оконченных уголовных дел.

6. Показатели количества уголовных дел, находящихся в производстве следователей, в значительной мере отличаются по регионам, что определяется как количеством совершенных преступлений, так и практикой возбуждения уголовных дел. Показатель оптимальной нагрузки будет средним для всей страны и для всех следственных органов, но, повторимся, он должен носить рекомендательный характер, при этом реальная нагрузка может отличаться от него в значительной мере.

7. Выше было указано на значительную перегрузку следователей и переработку за счет личного времени, что необходимо учитывать при расчете искомого показателя. Статистические данные о количестве расследованных уголовных дел нуждаются таким образом в существенной корректировке, так как работа следователя должна осуществляться с нормальной интенсивностью труда и с соблюдением норм трудового законодательства.

8. Весьма сложно поддается учету, но, тем не менее, должно быть принято во внимание то обстоятельство, что далеко не все сотрудники следственных органов непосредственно занимаются расследованием уголовных дел: к таковым относятся руководители, методисты и др. Помимо этого, значительная доля женщин-следователей в общем количестве таковых приводит к тому, что часть рабочих мест занята сотрудницами, находящимися в декретных отпусках.

9. Работа следователя претерпела весьма существенные изменения со вступлением в силу нового процессуального закона, в связи с чем было бы некорректным принимать в расчет показатели, имевшие место до 2002 г. Вместе с тем и показатели прошедшего года недостаточно репрезентативны, так как практика пока не устоялась.

Возможны разные методики расчета оптимальной нагрузки на следователя:

1. Можно исходить из количества уголовных дел, расследованных следователями органов внутренних дел в течение года, и штатного количества следователей. 

2. Можно исходить из количества  времени, которое следователь затрачивает на расследование одного преступления, привлекая к ответственности одного обвиняемого.

Отметим сразу, что вторая методика расчета представляется нам более объективной, однако требует дополнительных репрезентативных данных, о чем будет сказано ниже. Обратимся сначала к первому варианту расчетов оптимальной нагрузки следователей, для чего необходимо определить  штатную численность следователей органов внутренних дел, которая требуется для нормальной работы и которая в значительной мере отличается от имеющейся.

Методика расчета штатной численности 

следственного аппарата органов внутренних дел

Потребная штатная численность  сл. = а в / с,  где:

сл. - потребная штатная численность;

а   - годовой объем работы, т.е. количество уголовных дел, расследованных в 2002 г. – 1713281;

в   - затраты рабочего времени на рас​следование одного уголовного дела.  Исходя из двухмесячного срока расследования, они составляют 352 часа (предварительное следствие по 1 уголовному делу должно быть закончено в срок, не превышающий 2-х месяцев: 44 дня без выходных – 352 часа); с учетом интенсивности производства следственных действий фактически на расследование одного уголовного дела затрачивается до 70,4 часов рабочего времени.       

с  - годовой фонд рабочего времени следователя - 1720 часов в год при 8-часовом рабочем дне. (Данный показатель получен в результате следующих расчетов: 365 дней в году; 115 выходных и праздничных дней; 35 дней средняя продолжительность отпуска; 365 - (115 + 35) = 215 дней; 215 Х 8 = 1720 часов). Проведенные расчеты нагрузки на одного следователя в опре​деленной мере являются максимальными, т. к. не бралось во вни​мание время, затраченное следователем на: болезнь; учебу; декретный отпуск; отпуск по уходу за ребенком, болезнь ребенка; 10-дневный отпуск по семейным обстоятельствам; суточные дежурства и отдых после них.

Требуемая в 2002 г. численность следователей ОВД составляла:

1713281 Х 70,4 / 1720 = 70125

Необходимая численность следова​телей в 2002 году составила – 70125  человек.
Изложенное позволяет сделать следующие выводы:

1. Реальная штатная численность следственного аппарата составляет 75 % от необходимой. Следует отметить, что штатная численность органов предварительного следствия МВД с 8,5 тыс. в 1964 году увеличилась до 52,4 тыс. штатных единиц в 1999 г.

2. Сохранение указанной диспропорции в штатной численности приведет к дальнейшему ухудшению показателей ра​боты следственного аппарата, что в конечном итоге отрицательно скажется и на результатах борьбы с преступностью в целом по стране.

Примерный расчет оптимальной  нагрузки 

следователя (по данным 2002 г.)

Расчет нагрузки на одного следственного работника по расследован​ным уголовным делам составляет:

1713281 / 70125 = 24,4 уголовных дела.

Удельный вес числа расследованных уголовных дел от находившихся в производстве следователей органов внутренних дел в 2002 году составил:

1713281 / 2203296 Х 100 %  = 77,76 %.

Норматив х на​грузки на следователей, по находящимся в производстве уголовным делам к нормативу нагрузки по числу расследованных дел:

24,4 = 77 %

х  = 100 %   

2440 / 77 = 31,17 уголовных дела.

31 уголовное дело в производстве за год  составляет оптимальную нагрузку на одну штатную единицу следователя. 

Соответственно, в месяц нагрузка составит 31,17 / 12 =  2,6  уголовных дел в производстве на одного следователя.

При этом, исходя из статистических данных
, реальная нагрузка по количеству находившихся в производстве дел на 1 штатную единицу следователя составляет:

	1997 г.
	1998 г.
	1999 г.
	2000 г.
	2001 г.
	2002 г.

	43,2 дела
	44,4 дела
	50,9 дел
	46,8 дел
	48 дел
	43,9 дел


43,9 / 12 = 3,7 уголовных дел в месяц на одного следователя приходилось в 2002 г.

Используя вторую методику определения оптимальной нагрузки на одну штатную единицу следователя, необходимо учесть основные временные затраты, которые имеют место при расследовании уголовного дела. ВНИИ МВД России в 2002 году проводился пробный хронометраж затрат процессуального времени в  следственных отделах  и  отделениях районного уровня в разных регионах страны. Обратим внимание, что учитывается  время, непосредственно затраченное на производство следственных и иных процессуальных действий, составление процессуальных документов, а также на решение организационных вопросов (поездка на место происшествия, в прокуратуру, получение корреспонденции и т. д.). Экспресс-исследование, проведенное лабораторией проблем расследования преступлений ВНИИ МВД России в 2001 году в инициативном порядке показало, что основные временные затраты следующие:

- Осмотр места происшествия – 4 часа.

- Вынесение постановления о возбуждении уголовного дела и получение согласия прокурора – 3 часа.

- Допрос потерпевшего – 2 часа.

- Допрос свидетелей – 7 час.

- Задержание подозреваемого и его допрос – 3 часа.

- Вынесение постановления о привлечении в качестве обвиняемого, предъявление обвинения и допрос обвиняемого – 4 часа.

- Заключение под стражу – 6 часов.

- Назначение и производство обыска (выемки) – 6 часов.

- Производство иных следственных действий – 5 часов.

- Ознакомление с материалами уголовного дела – 16 часов.

- Составление обвинительного заключения – 16 часов.

- Прочее – 3 часа.

Таким образом, расследование одного эпизода в отношении одного обвиняемого, если мерой пресечения избирается арест, занимает приблизительно 75 часов рабочего времени следователя. Всего в году 1720 часов рабочего времени, соответственно, 1720 / 75 = 22,9 уголовных дел, оконченных с обвинительным заключением, в год. Как видим, эта цифра несколько отличается от вышеуказанной (24,4 уголовных дела в год). Если рассчитывать из этой цифры число уголовных дел, которые могут находиться в производстве следователя, получаем 29,7 уголовных дела, или 2,5 уголовных дела в месяц.

Для более точного определения оптимальной нагрузки на одну штатную единицу следователя полагаем необходимым совместно со Следственным комитетом при МВД России продолжить исследование и провести хронометраж рабочего времени следователя в следственных органах разных уровней и разных регионов страны. Авторским коллективом разработана анкета, которую предлагается использовать при хронометраже.

ВНИИ МВД России

АНКЕТА

по изучению оптимальной нагрузки на следователя

г. Москва                                                                                                         2003 г.

ВНИИ МВД России совместно со Следственным комитетом при МВД России проводит расчет оптимальной нагрузки на одну штатную единицу следователя. В связи с этим просим Вас в течение нескольких дней произвести хронометраж рабочего времени, затрачиваемого на производство следственных и иных процессуальных действий, с учетом времени затрачиваемого на решение и организационных вопросов. Ответы просим давать максимально объективные, что позволит определить приемлемую нагрузку на следователей и закрепить в ведомственном нормативном акте.

Заранее благодарим Вас за помощь!

Регион _______________________________________________________

Подразделение ________________________________________________

ЧАСТЬ 1. Хронометраж рабочего времени

	1
	2
	3
	4

	
	Основные следственные и 

иные процессуальные действия
	Количество часов, затраченных на производство
	Сколько раз производилось за последний месяц

	1.


	Производство осмотра места происшествия
	
	

	2.
	Вынесение постановления о возбуждении уголовного дела и получение согласия прокурора
	
	

	3.
	Вынесение письменных поручений органу дознания о проведении ОРМ, производстве отдельных следственных действий и т.д.
	
	

	4.


	Допрос потерпевшего
	
	

	5.


	Допрос свидетеля
	
	

	6. 


	Задержание и допрос подозреваемого
	
	

	7.
	Обеспечение защитником


	
	

	8.
	Обеспечение переводчика


	
	

	9.
	Вынесение постановления и производство личного обыска
	
	

	10. 
	Вынесение постановления о привлечении в качестве обвиняемого, предъявление обвинения
	
	

	11.
	Допрос обвиняемого


	
	

	12.
	Принятие мер попечения о детях, об иждивенцах подозреваемого или обвиняемого и мер по сохранности его имущества
	
	

	13.


	Избрание заключения под стражу
	
	

	14.
	Избрание подписки о невыезде и надлежащем поведении
	
	

	15.
	Избрание личного поручительства


	
	

	16.
	Избрание наблюдения командования воинской части


	
	

	17.
	Избрание присмотра за несовершеннолетним подозреваемым или обвиняемым
	
	

	18.
	Избрание залога


	
	

	19.
	Избрание домашнего ареста


	
	

	20.
	Отмена или изменение меры пресечения


	
	

	21.
	Применение обязательства о явке


	
	

	22.
	Применение привода


	
	

	23.
	Применение временного отстранения от должности


	
	

	24.
	Наложение ареста на имущество


	
	

	25.
	Наложение ареста на ценные бумаги


	
	

	26.
	Применение денежного взыскания


	
	

	27.
	Рассмотрение ходатайств


	
	

	28.
	Рассмотрение жалоб


	
	

	29.


	Назначение и производство обыска 
	
	

	30.
	Назначение и производство выемки


	
	

	31.
	Производство осмотра предметов и документов


	
	

	32.
	Производство осмотра трупа


	
	

	33.
	Назначение и производство эксгумации


	
	

	34.
	Производство освидетельствования


	
	

	35.
	Производство следственного эксперимента


	
	

	36.
	Назначение и производство наложения ареста на почтово-телеграфные отправления, их осмотр и выемку
	
	

	37.
	Назначение и производство контроля и записи переговоров
	
	

	38.
	Производство очной ставки


	
	

	39.
	Производство предъявления для опознания


	
	

	40.
	Производство проверки показаний на месте


	
	

	41.
	Назначение и производство судебной экспертизы


	
	

	42.
	Получение образцов для сравнительного исследования


	
	

	43.
	Помещение подозреваемого или обвиняемого в медицинский или психиатрический стационар для производства судебной экспертизы
	
	

	44.
	Допрос эксперта


	
	

	45.
	Предъявление заключения эксперта


	
	

	46.
	Назначение и производство дополнительной или повторной судебной экспертизы
	
	

	47.


	Составление обвинительного заключения
	
	

	48.


	Ознакомление с материалами уголовного дела потерпевшего, гр. истца, гр. ответчика или их представителей
	
	

	49.
	Ознакомление с материалами уголовного дела обвиняемого и его защитника
	
	

	50.


	Прочее
	
	


ЧАСТЬ 2. Показатели работы за последний месяц

	1.
	Укажите количество находящихся у Вас в производстве уголовных дел в течение последнего месяца
	

	2.
	Укажите количество дел направленных Вами с обвинительным заключением либо постановлением о применении мер медицинского характера в течение последнего месяца 
	

	3. 
	Укажите количество прекращенных Вами дел в течение последнего месяца
	

	4.
	Укажите количество дел направленных Вами прокурору с постановлением о применении мер воспитательного воздействия к несовершеннолетним в течение последнего месяца 
	

	5.
	Укажите количество приостановленных Вами уголовных дел в течение последнего месяца 
	

	6. 
	Укажите число обвиняемых по направленным Вами в суд делам в течение последнего месяца 
	

	7. 
	Укажите число лиц, в отношении которых Вами были прекращены уголовные дела в течение последнего месяца 
	


Укажите Ваши предложения и замечания по расчету оптимальной нагрузки на следователя

___________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________

� Подготовлена сотрудниками НИЛ-6 центра № 5 ВНИИ МВД России в составе: начальник центра, к.ю.н., доцент полковник милиции О.И. Цоколова; ведущий научный сотрудник, к.ю.н. капитан милиции Е.А. Нагаев; ведущий научный сотрудник, к.ю.н. подполковник милиции Л.В. Яковлева. Использованы статистика и иные материалы, предоставленные Информационно-аналитическим управлением  СК при МВД России.


� См. Постановление Правительства РФ от 5 февраля 1999 г. № 126 (изм. от 06.10.1999) «О численности органов предварительного следствия в системе министерства внутренних дел Российской Федерации и оплате труда их сотрудников» // Российская газета. № 29. 1999. 16 февр. (изм. – Собрание законодательства РФ. 18.10.1999. № 42. Ст. 5043).


� Статистические данные взяты из Информационных бюллетеней СК при МВД России по годам.





