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АНАЛИТИЧЕСКИЙ ОБЗОР 

с предложениями по оптимизации организации и деятельности 

подразделений дознания в системе органов внутренних дел

Происходящая в России перестройка государственной и общественной жизни продиктовала проведение правовой реформы, которая непосредственно коснулась деятельности правоохранительных органов. Важным событием в реализации правовой реформы в данной сфере стало принятие 18 декабря 2001 года Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации. 

Новый УПК, как казалось, должен был полностью разрешить накопившиеся в переходный период развития нашего государства проблемы уголовно-процессуальной теории и практики. Однако необходимо отметить, что в нем много нечетко выраженных позиций, а порой непонятных и даже не разрешимых на практике при существующих сегодня условиях оснащенности и обеспеченности правоприменителей. 

Анализ УПК РФ и сравнительно непродолжительной практики его применения приводит к мысли о том, что при очевидном стремлении законодателя реализовать прогрессивные, направленные на демократизацию российского уголовного судопроизводства положения, в нем не соблюден баланс прав и обязанностей сторон, наличие которого обеспечивает устойчивость и эффективность всей системы уголовного судопроизводства. В УПК явно расширены права защиты, подозреваемых, обвиняемых (против чего нет возражений). Вместе с тем, не способствуют усилению защиты прав и законных интересов лиц и организаций, потерпевших от преступлений, установленные УПК ограничения, касающиеся порядка производства и сроков дознания. 

Необходимо отметить, что законодатель, преследуя цели оперативного реагирования на заявления о совершенных преступлениях, обеспечения быстрого и полного расследования значительного массива преступлений, не представляющих большой общественной опасности, значительно расширил в ч. 3 ст. 150 УПК подследственность органов дознания, передав им для расследования 37 составов преступлений небольшой и средней тяжести.

По оценкам экспертов органы дознания дополнительно должны были расследовать 220 тыс. преступлений указанных категорий в год, освободив значительное число следователей органов внутренних дел от этой работы и нацелив их тем самым на раскрытие и расследование тяжких и особо тяжких преступлений.

Вместе с тем, в ч. 2 ст. 223 УПК вышеуказанные полномочия органов дознания законодателем сужены, и они наделены правом производства дознания по уголовным делам, возбуждаемым только в отношении конкретных лиц.

На практике это привело к различному толкованию названных норм УПК  как среди сотрудников дознания и следствия органов внутренних дел, так и среди работников прокуратуры, что повлекло несогласованный подход при решении вопросов о возбуждении уголовных дел о преступлениях, перечисленных в ч. 3 ст. 150 УПК, по которым лица, их совершившие, не установлены, а также процедуре их дальнейшего расследования. 

Так, например, в 41 из 71 ГОРОВД Алтайского края уголовные дела, указанные в ч. 3 ст. 150 УПК, по фактам совершения преступлений, по которым подозреваемое лицо не установлено, возбуждаются следователями органов внутренних дел. В 30 горрайорганах края данная категория дел возбуждается дознавателями и после проведения дознания (по истечении 10-15 суток, а в Смоленском, Славгородском, Яровском РОВД – по истечении 25 суток) передается в следственные органы
.

В республиках Саха (Якутия), Кабардино-Балкарской Республике, Красноярском, Ставропольском и Приморском краях, Архангельской, Липецкой, Нижегородской и Псковской областях уголовные дела о таких преступлениях возбуждает орган дознания, который в основном и проводит по ним расследование.

Однако с 1 июля 2002 года непосредственно следователями органов внутренних дел возбуждено более 20 тыс. таких дел. Кроме того, в органы предварительного следствия для дальнейшего расследования, после возбуждения дел органами дознания, прокуроры направили за 11 месяцев 2002 года 146512 дел указанных в ч. 3 ст. 150 УПК, в том числе наибольшее количество в Республике Башкортостан (4455 дел), Удмуртской Республике (4091 дело), Алтайском (4960 дел), Красноярском (4990 дел) краях, г. Москве (18003 дела), г. Санкт-Петербурге и Ленинградской области (14073 дела), областях: Вологодской (4428 дел), Курганской (4739 дел), Московской (3750 дел) и ряде других.

В связи с различным подходом прокуроров к порядку возбуждения и расследования уголовных дел по преступлениям, перечисленным в ч. 3 ст. 150 УПК, по которым подозреваемое лицо не установлено, в настоящее время отсутствует единый порядок их приостановления на основании п. 1 ч. 1 ст. 208 УПК (решения о приостановлении производства по делам данной категории принимаются как дознавателями, так и следователями). 

Таким образом, прогрессивная идея, сформулированная в ч. 3 ст. 150 УПК, расширившая подследственность органов дознания, тут же была нивелирована требованиями ч. 3 ст. 223 УПК, ограничивающими срок производства дознания 25 сутками, что на практике оказалось сделать невозможно по подавляющему количеству уголовных дел. Это связно как с объективными, так и субъективными причинами.

К объективным причинам необходимо отнести невозможность проведения расследования по делам о преступлениях, по которым необходимо проведение различного рода экспертиз (химических, баллистических, наркологических, автотехнических, судебно-медицинских), сроки проведения которых составляют от 20 дней до нескольких месяцев. К субъективным причинам следует отнести волокиту органов дознания на первоначальном этапе расследования.

Примерно пятая часть дел в органы предварительного следствия из дознания направлена по причинам отсутствия заключения экспертов, а по делам о дорожно-транспортных происшествиях – более половины. Около 6 % дел – ввиду неполучения в 25-дневный срок характеризующих личность обвиняемого материалов.

Указанные выше факторы, несовершенство уголовно-процессуального закона привели к тому, что количество уголовных дел, направленных в суд органами дознания с июля по ноябрь 2002 года, сократилось с 146353 дел до 87592 дел, то есть в 1,7 раза, а количество дел, переданных по подследственности в следственные подразделения, увеличилось с 65285 до 146512 дел, то есть более чем в 2 раза
. 

Следует также отметить, что в соответствии со ст. 9 Закона Российской Федерации «О милиции» от 18.04.91 г. № 1026-1 одной из основных задач, возложенных на милицию общественной безопасности, является «раскрытие преступлений, по делам о которых производство предварительного следствия не обязательно». Однако ограничение, введенное ч. 2 ст. 223 УПК о расследовании органами дознания дел, возбуждаемых только в отношении конкретных лиц, отстраняет органы дознания от возложенных на них указанным Законом функций. 

На наш взгляд, необходимо устранить отмеченные противоречия требований статей УПК путем внесения изменений в статью 223 УПК. В частности, предлагается в части 2 статьи 223 УПК слова «возбуждаемым в отношении конкретных лиц» исключить, а в части 3 названной статьи предусмотреть увеличение срока дознания с 15 до 20 суток и возможность продления этого срока прокурором не более чем на 1 месяц.

Необходимость в этом стала еще более очевидной в связи с вступлением в действие Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации, Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации и Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях» от 31 октября 2002 г. № 133-ФЗ. Данным правовым актом существенным образом расширена компетенция органов дознания и им предоставлено право расследования уголовных дел о преступлениях, предусмотренных ч. 2 ст. 158 УК РФ. 

Кроме рассмотренной формы предварительного расследования, на органы дознания возлагается выполнение неотложных следственных действий при наличии признаков преступления, по которому производство предварительного следствия обязательно (ст. 157 УПК). Неотложными следственными действиями являются действия, осуществляемые органом дознания после возбуждения им уголовного дела, по которому производство предварительного следствия обязательно, в целях обнаружения и фиксации следов преступления, а также доказательств, требующих незамедлительного закрепления, изъятия и исследования (п. 19 ст. 5 УПК). 

По действующему УПК производство неотложных следственных действий не является дознанием. Это существенная новелла. Также, впрочем, как и само название этого института: оно не включает требования к органу дознания возбуждать уголовные дела о преступлениях, по которым обязательно производство предварительного следствия. Это как бы подразумевается и в то же время затушевывает, снижает роль органов дознания в обеспечении быстрого реагирования на преступления. Неотложные следственные действия по указанным преступлениям становятся для органа дознания как бы побочной, нагрузочной функцией, что искажает истинное значение данного вида реагирования на преступления, недооценивает эту функцию органов дознания как важный элемент уголовной политики государства.

К сожалению, УПК не содержит указания на то, кто вправе кроме начальника органа дознания возбудить уголовное дело и осуществить неотложные следственные действия по уголовным делам, по которым производство предварительного следствия обязательно. Часть 1 статьи 41 УПК целесообразно изложить в следующей редакции: «1. Производство дознания, а также выполнение неотложных следственных действий по уголовным делам, по которым производство предварительного следствия обязательно, возлагается на дознавателя начальником органа дознания. Начальник органа дознания в пределах своей компетенции вправе поручить производство дознания, а также неотложных следственных действий иному сотруднику органа дознания. В этом случае такой сотрудник обладает полномочиями дознавателя».

Необходимо отметить, что в новом УПК закреплено понятие дознавателя, под которым понимается должностное лицо органа дознания, правомочное осуществлять предварительное расследование в форме дознания, а также иные полномочия, предусмотренные УПК (п. 7 ст. 5 УПК). Указанная формулировка («правомочное осуществлять») позволяет считать правомочным лишь штатных дознавателей, тогда как на практике нередко возникает необходимость поручать дознание оперативному и участковому уполномоченному, другим сотрудникам органов дознания. В связи с этим предлагаем в п. 7 ст. 5 УПК слово «правомочное» заменить словами «уполномоченное начальником органа дознания или его заместителем».

Впервые на законодательном уровне закреплено понятие «начальник органа дознания». Это должностное лицо органа дознания, уполномоченное поручать производство дознания дознавателю и наделенное отдельными процессуальными полномочиями (п. 17 ст. 5 УПК). Данная формулировка не позволяет оперативно решать вопросы о производстве дознания не только начальнику, но и его заместителю. Она не охватывает и такую важную процессуальную функцию органа дознания, как выполнение неотложных следственных действий. Кроме того, указанное понятие противоречит положениям Закона о милиции, а также отдельным нормам уголовно-процессуального законодательства (п. 17, 18, 24 ст. 5 и др.). На наш взгляд, п. 17 ст. 5 УПК после слов «производство дознания» необходимо дополнить словами «и неотложных следственных действий»; после слова «Кодексом» дополнить словом «иными», после слов «процессуальными полномочиями» дополнить словами «его заместитель, начальник специализированного подразделения дознания».

Необходимо также отметить, что установленный ст. 146 УПК порядок, при котором прокурор дает согласие на возбуждение уголовного дела, фактически стал серьезным препятствием к своевременному принятию такого решения, проведению неотложных следственных действий и оперативно-розыскных мероприятий по раскрытию преступлений, закреплению следов на месте преступления и сбору доказательств на первоначальном этапе расследования.

Собранные данные свидетельствуют о наличии как объективных, так и субъективных обстоятельств, препятствующих получению своевременного согласия прокурора на возбуждение уголовного дела.

Среди объективных обстоятельств следует выделить следующие:

- отдаленность целого ряда органов дознания от мест дислокации органов прокуратуры (более 700 подразделений органов дознания отдалены на значительные расстояния от мест расположения органов прокуратуры, а в целом ряде случаев дознаватели выезжают на места происшествий за десятки километров в труднодоступные районы и время на дорогу к месту происшествия и обратно к прокурору измеряется несколькими сутками);

- недостаточность финансового и ресурсного обеспечения органов дознания (нехватка компьютерной, копировальной техники средств факсимильной связи, транспортных средств).

Так, например, в Ивделъском ОВД Свердловской области из-за недостаточного материально-технического обеспечения поселкового отдела милиции имеется возможность направления материалов прокурору для получения согласия на возбуждение уголовного дела лишь 2-3 раза в неделю
.

 На наш взгляд, требования, содержащиеся в ст. 146 УПК, значительно снижают мобильность дознавателей и следователей в самый ответственный момент реагирования на преступления, когда требуется быстрая и активная работа по «горячим следам», причем зачастую связанная с задержанием подозреваемого и участием защитника. Получение согласия прокурора можно сохранить для уголовных дел о должностных и ряда экономических преступлений. Для общеуголовных преступлений получение согласия прокурора на возбуждение уголовного дела резко снижает возможности раскрытия преступлений.

УПК предусмотрел проведение в полном объеме дознания по делам о преступлениях несовершеннолетних. Применительно к расследованию преступлений несовершеннолетних в УПК представляется целесообразным урегулировать следующие вопросы:

- право принятия окончательного решения о форме предварительного расследования совершенных несовершеннолетними преступлений, перечисленных в ч. 3 ст. 150 УПК, целесообразно оставить за прокурором, которому в обязательном порядке направляется постановление о возбуждении уголовного дела для согласования;

- о распространении меры пресечения в виде отдачи под присмотр не только на обвиняемых, но и на подозреваемых (п. 4 ст. 98 УПК сформулирован следующим образом: «4) присмотр за несовершеннолетним обвиняемым». Вместе с тем содержание ст. 105 УПК осталось без изменений. В ней по-прежнему говорится о присмотре, как за обвиняемым, так и подозреваемым). Данный момент принципиален для дел, расследуемых в форме дознания, поскольку в течение всего срока дознания лицо, в отношении которого возбуждено и расследуется уголовное дело, занимает процессуальное положение подозреваемого;

- о возможности окончания дознания прекращением уголовного дела с применением принудительной меры воспитательного воздействия (согласно ст. 427 УПК уголовное дело с применением принудительной меры воспитательного воздействия прекращается в отношении обвиняемого); 

- о передаче уголовного дела прокурору для смены формы  предварительного расследования, когда дознание не представляется возможным закончить в срок до 25 суток в связи с необходимостью назначения комплексной психолого-психиатрической экспертизы для выяснения уровня психического развития несовершеннолетнего
. 

Необходимо рассмотреть также вопрос, связанный с производством дознания по делам частного обвинения. Согласно УПК, дознание и производство по делам частного обвинения являются двумя самостоятельными, но пересекающимися производствами (дела частного обвинения включены в перечень дел, по которым производится дознание). При этом если дела частного обвинения возбуждаются путем подачи заявления потерпевшим или его законным представителем (ч. 1 ст. 318) и рассматриваются мировыми судьями, то по делам, по которым проводится дознание, уголовное дело возбуждается органом дознания и только после этого проводится собственно дознание. Таким образом,  из вышеизложенного следует, что если нет данных о лице, привлекаемом к уголовной ответственности (п. 4 ч. 5 ст. 318) по делам частного обвинения, то должно проводиться предварительное следствие, поскольку дознание производится только в отношении конкретных лиц (ч. 2 ст. 223). Если же лицо, совершившее преступление установлено, то потерпевший или его законный представитель должны обращаться в суд.

Вместе с тем, УПК предусматривает производство дознания по данным делам после возбуждения уголовного дела прокурором, а также дознавателем или следователем с согласия прокурора. В качестве оснований для возбуждения подобных уголовных дел названными лицами УПК предусматривает зависимое состояние потерпевшего или иные причины, по которым он не способен самостоятельно воспользоваться своими правами. По нашему мнению, в этих случаях должно производиться предварительное следствие, а не дознание, поскольку такие обстоятельства требуют установления дополнительных гарантий и более длительных сроков расследования. Поэтому дела частного обвинения необходимо исключить из перечня дел, по которым производится дознание.

В соответствии с Концепцией развития органов внутренних дел и внутренних войск МВД России на период до 2005 года отделы (отделения, группы) дознания призваны сконцентрировать у себя всю работу по осуществлению досудебного процессуального производства милиции общественной безопасности, освободив другие службы от несвойственных им функций и создав условия для направления их усилий на повышение качества реализации поставленных перед ними задач. 

Необходимо отметить, что с созданием подразделений дознания был решен комплекс внутриведомственных проблем. Прежде всего, образован самостоятельный аппарат по производству расследования, а помимо этого, созданы условия для освобождения от работы по расследованию преступлений сотрудников других служб, должностные обязанности которых не были непосредственно связаны с процессуальной деятельностью. По мнению ГУООП СОБ МВД России, в структуре которого находятся и отделы (отделения, группы)  дознания, и служба участковых уполномоченных милиции, и подразделения по предупреждению правонарушений среди несовершеннолетних, переложение процессуальной работы на сотрудников других служб вызывает снижение результативности их работы. Поэтому повышение эффективности реализации  милицией общественной безопасности уголовно-процессуальных функций может быть достигнуто только посредством специализации и штатного укрепления подразделений дознания.

Вышеуказанные положения определяют необходимость следующих преобразований:

освобождение отдельных служб милиции общественной безопасности от несвойственной им функции по расследованию преступлений и переложение этой работы в полном объеме на отделы (отделения, группы) дознания; 

возложение на отделы (отделения, группы) дознания обязанностей по расследованию преступлений, отнесенных к компетенции милиции общественной безопасности, и обеспечению процессуальной деятельности по делам, подследственным следователям.
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