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Введение

Проводимая в России судебно-правовая реформа, по замыслу ее разработчиков, направлена на качественные изменения деятельности правоохранительных органов в борьбе с преступностью. Назначение судопроизводства,  в том числе правильное разрешение основного вопроса уголовного дела – о виновности обвиняемого в совершении преступления – тесно связано с эффективностью предварительного расследования как необходимой составной части уголовного процесса. От того, насколько грамотно будут решены организационные и правовые вопросы досудебного производства, и, в частности, пути, определяющие работу милиции как одного из многофункциональных субъектов уголовно-процессуальной деятельности, будет зависеть успех в осуществлении уголовной политики государства. 

В России, несмотря на снижение в 2002 г. общего количества зарегистрированных преступлений на 14,9 %, а тяжких и особо тяжких преступлений – на 23,9 %, криминальная ситуация остается сложной. В истекшем году не было раскрыто 924,3 тыс. преступлений (+ 4,5 %), причем из этого количества на тяжкие и особо тяжкие приходится 79,3 %.  

На фоне этих негативных процессов ведется плодотворная работа Федерального Собрания России, и прежде всего Государственной Думы, по совершенствованию действующего законодательства.

Существенное влияние на состояние борьбы с преступностью способно оказать новое уголовно-процессуальное законодательство, которое в настоящее время претерпело уже некоторую трансформацию, продолжается его дальнейшее совершенствование.

Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации, соответствующий современному уровню развития общества и государства, несомненно, потребует не только внесения изменений в российское законодательство, касающихся сферы деятельности органов внутренних дел, но в значительной степени вызовет и необходимость переосмысления места и роли милиции в уголовном процессе, потребует уточнения научных взглядов по тем или иным вопросам ее процессуального статуса и деятельности.

В структуре милиции имеется ряд подразделений и служб, работа которых требует постоянного внимания со стороны органов государственной власти и управления в силу их особого положения относительно сферы уголовного преследования. 

Речь, прежде всего, идет о милиции общественной безопасности (местной милиции), включающей специализированные подразделения дознания и по предупреждению правонарушений несовершеннолетних, участковых уполномоченных милиции, охранно-конвойные подразделения, патрульно-постовую службу и еще ряд структурных звеньев.

Следует заметить, что удельный вес преступлений, предварительное следствие по которым необязательно, т. е. преступлений, учитываемых по линии милиции общественной безопасности, составил в общем числе зарегистрированных преступлений в истекшем году 36,3 % (в 2001 г. – 27,9 %). Милиция общественной безопасности, к компетенции которой только по формальным признакам отнесено более трети всех совершаемых преступлений в стране, требует наиболее оптимальной организации своей деятельности.

Если учесть тот факт, что сотрудники милиции общественной безопасности (МОБ) выявляют, документируют и принимают в разной форме участие в производстве по более чем трети дел о преступлениях, регистрируемых по линии криминальной милиции, уголовно-процессуальные аспекты ее деятельности становятся еще более актуальными.

Как одна из ведущих структурных единиц в системе органов внутренних дел, милиция общественной безопасности вызывает повышенный научный и практический интерес с позиции поиска путей оптимизации ее процессуальной деятельности и, в частности, решения проблем производства ею дознания. 

В этой связи необходимо отметить, что правовая база деятельности милиции общественной безопасности характеризуется наличием значительного числа нормативных правовых актов, содержащих взаимно несогласованные положения, допускающие возможность их неоднозначного применения. Не случайно в последнее время проводится активная работа по уточнению, а в ряде случаев и формированию за счет издания актов Президента и Правительства России правовой основы деятельности милиции общественной безопасности.

Все большую значимость приобретает проблема возможного создания, образования специализированных подразделений дознания и в блоке криминальной милиции. Если в 1990–1998 гг. эта проблема являлась предметом дискуссий ученых, то сегодня активно обсуждается вопрос об инициативной подготовке МВД России соответствующего законопроекта и его внесении в установленном порядке в Государственную Думу Федерального Собрания РФ.

Деятельность подразделений милиции, обладающих процессуальной компетенцией, носит разобщенный характер, лишена единого организационного и методического обеспечения. 

Этим обусловлено внимание ученых и практических работников к проблемам процессуальной деятельности милиции и продиктована настоятельная потребность в концептуальном осмыслении процессуальной деятельности ее субъектов. Среди юристов продолжается обсуждение дальнейшей судьбы дознания как самостоятельной формы предварительного расследования. Эти вопросы, конечно, должны рассматриваться в контексте дифференциации и унификации процессуальной формы досудебного производства, процессуальной экономии, защиты прав и законных интересов участников уголовного процесса.

Процессуальная компетенция милиции привлекла к себе внимание многих ученых.  Заметный  вклад  в ее исследование внесли Ю.Н. Белозеров, Н.А. Власова,  Р.М. Готлиб,  В.Н. Григорьев, А.П. Гуляев, В.Г. Даев, А.М. Донцов, А.Я. Дубинский,  В.И. Жулев,  В.А. Иванов,  З. Ф. Коврига,  А.П. Кругликов,  И.Ф. Крылов, А.Я. Марков,  В.А.Михайлов,  В.М. Савицкий,  М.С. Строгович,  М.А. Чельцов,   А.А. Чувилев, В.Е. Чугунов, В.В. Шимановский, С.П.Щерба и другие. Только за последние годы проблемам деятельности органов дознания были посвящены кандидатские диссертации Г.Д. Луковникова, Д.В. Осипова, А.Б. Сергеева и др., в их изучении принял участие и автор.

Между тем, если вопросы непосредственного участия милиции в производстве процессуальных и следственных действий в той или иной мере получили освещение в специальной литературе, то выполнение милицией обеспечивающих, а также вспомогательных функций в рамках уголовного судопроизводства не являлось предметом самостоятельного монографического исследования. В юридической теории не получил развития подход к комплексному рассмотрению милиции как многофункционального субъекта уголовно-процессуальной деятельности.

Научное исследование уголовно-процессуальных функций милиции важно для уголовного процесса, уголовного права, уголовной политики, оперативно-розыскной деятельности, прокурорского надзора, теории управления правоохранительными системами и в методологическом плане, так как может способствовать решению общих и частных теоретических вопросов, создает надежные условия для защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.

Важное теоретическое и прикладное значение решения данной проблемы определяется  еще  и  тем,  что милицией сегодня выполняется до 90 % всего объема дознания.

Уголовно-процессуальные полномочия милиции разнообразны. Они включают в себя деятельность на стадии возбуждения уголовного дела, непосредственное осуществление досудебного производства в форме дознания и выполнение комплекса неотложных следственных действий по делам, по которым обязательно производство предварительного следствия. Милиция в уголовном процессе выполняет и обеспечивающие функции: оперативно-розыскное сопровождение процесса расследования; розыск лиц, скрывшихся от органов дознания, предварительного следствия и суда; установление лиц, совершивших неочевидные преступления, и поиск доказательств. Милиция, кроме того, осуществляет вспомогательные функции: содержание в ИВС задержанных и заключенных под стражу, их конвоирование; привод участников процесса по поручениям дознавателей, следователей, прокуроров и ряд других функций. Все они в совокупности формируют статус милиции как полноправного участника уголовно-процессуальной деятельности.

По существу, каждое из перечисленных направлений сопровождает большое количество вопросов, решение которых предполагает комплексное исследование деятельности милиции как субъекта уголовного процесса, включающее теоретические аспекты ее функционирования как многоотраслевого субъекта уголовного судопроизводства.

В рамках монографии автором предпринята попытка комплексного анализа и решения ряда проблем, связанных с реализацией милицией уголовно-процессу-альных функций.

_____________

Г л а в а  1

Правовое положение милиции 

как субъекта уголовно-процессуальной деятельности

_________________________________________________________________

§ 1. Общетеоретическое понятие субъекта

уголовно-процессуальных отношений и деятельности

Анализ литературы по общей теории права позволяет сделать вывод, что в ней либо вообще не упоминается о наличии и специфике уголовно-процессуальных правоотношений, либо им уделяется недостаточное внимание. Так, в рамках вопроса об их классификации А.С. Комаров производит деление правоотношений по генетической и функциональной связи (по месту в механизме правового регулирования) на материальные (основные) и процессуальные (производные) правоотношения. В свою очередь последние, по его мнению, могут быть процессуально-регулятивными (например, процесс заключения договоров) и процессуально-охранительными (уголовно-процессуальные отношения, административное производство)
.

По мнению В.К. Бабаева, в делении правоотношений по отраслевой принадлежности большое значение имеет разграничение материально-правовых и процессуальных правоотношений. С позиции данного автора, процессуальные правоотношения возникают на базе процессуальных норм и производны (вторичны) от материально-правовых отношений
.

Не останавливаясь на оценке приведенных высказываний, которые, на наш взгляд, требуют уточнения, отметим, что теория права в ее нынешнем состоянии индифферентна к различиям материального и процессуального права при оценке правовых явлений и в большей степени ее можно считать «теорией материального права»
. Это в равной степени имеет отношение и к уголовно-процессуальным правоотношениям, возникающим в процессе возбуждения, расследования и судебного рассмотрения уголовных дел.

На данное обстоятельство не раз обращалось внимание в юридической литературе. Так, ряд авторов полагает, что во многих работах, посвященных проблемам процессуальных правоотношений, имеет место некоторая неточность в самом подходе к разрешению важнейших моментов: объяснение содержания и структуры, природы и функций процессуальных правоотношений проводится по аналогии с моделью материально-правовых отношений, традиционно характерной для теории права и поэтому совершенно не способствующей раскрытию собственных особенностей процессуальных правоотношений
. При таком состоянии, разумеется, невозможно четко определить специфичность содержания процессуальных правоотношений, дать их полную характеристику как определяющего компонента юридического процесса и процессуального производства в целом.

Анализ уголовно-процессуальных правоотношений, на наш взгляд, предполагает рассмотрение структурных элементов правоотношений – субъектов, объекта, содержания, а также таких предпосылок, как соответствующие нормы права, юридические факты и правосубъектность участников уголовно-процессуальных правоотношений.

Для уяснения сущности уголовно-процессуальных отношений, а также пределов участия в них милиции как многофункционального и комплексного субъекта важно понять:

каким образом теория уголовного процесса интерпретирует уголовно-процессуальные отношения; 

соответствуют ли процессуальные задачи, решаемые органами милиции, уголовно-процессуальным функциям и в какой мере;

какими обязательными признаками обладают субъекты уголовно-процессуальных отношений и какие именно органы милиции являются таковыми.

Уголовно-процессуальные правовые отношения определяются как возникающие на основе закона конкретные связи между субъектами уголовно-процессуальной деятельности, характеризующиеся наличием субъективных уголовно-процессуальных прав и обязанностей
.

М.С. Строгович считал правоотношения одновременно методом правового регулирования и способом реализации правовых норм, а также результатом правового регулирования. Уголовно-процессуальные отношения он рассматривал как правовую форму уголовно-процессуальной деятельности, а саму деятельность – как содержание уголовно-процессуальных отношений
.

Данной проблеме в теории уголовного процесса уделено достаточно много внимания. Точки зрения различных авторов можно условно свести к двум позициям: одни ученые стараются максимально заузить сферу применения уголовно-процессуальных отношений, а другие, напротив, пытаются расширить процессуальные возможности различных субъектов.

На наш взгляд, правы те, кто считает, что уголовно-процессуальные правоотношения являются средством правового упорядочения (когда права и обязанности рассматриваются в виде регулятора общественных отношений) и его результатом (когда права и обязанности уже охватили фактическое общественное отношение и оно приобрело урегулированный вид).

В чем же состоит регулирующая функция уголовно-процессуальных отношений?

Уголовно-процессуальная норма всегда направлена на упорядочение вида общественных отношений. Поэтому права и обязанности, содержащиеся в норме права, предназначены для вида субъектов, и содержание этих прав и обязанностей носит достаточно общий характер. Реально в уголовном процессе всегда действуют определенные лица и в конкретных обстоятельствах. Последние вызывают необходимость в конкретных регуляторах. Ими выступают определенные субъективные права и обязанности.

Рассмотрим ситуацию, когда, к примеру, срок содержания под стражей обвиняемого или подозреваемого истек, а от следователя или дознавателя не поступило постановление об освобождении. В этом случае регулятором общественных отношений является закрепленное в ст. 49, 50 Федерального закона «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений» право начальника места содержания освободить своим постановлением подозреваемого или обвиняемого из-под стражи.

Таким образом, в механизме правового регулирования уголовно-процессуальные правовые отношения выполняют функции:

закрепления круга лиц, на которых в каждый конкретный момент распространяется действие правовой нормы;

закрепления модели поведения, которому могут или должны следовать субъекты.

Правовой статус любого субъекта, в том числе дознавателя, начальника места содержания под стражей (начальника ИВС) и т. п. не может состоять из одних лишь обязанностей или, наоборот, прав. Он всегда включает как права, так и юридические обязанности.

Кроме того, применительно к процессуальному статусу милиции представляется правильным утверждение, что в силу специфики уголовно-процессуальной деятельности обязательным субъектом уголовно-процессуального отношения является должностное лицо или орган, ответственные за решение задач уголовного судопроизводства на соответствующей стадии процесса
.

Тем самым правовое регулирование завершается реализацией правовых отношений, т. е. совершением действий (воздержанием от них), составляющих содержание прав и обязанностей. Именно от реальных человеческих действий зависит работа правового механизма.

Обосновывая содержание правосубъектности милиции как участника уголовного процесса, нельзя оставить без внимания проблему уголовно-процессуальных функций.

В настоящее время существуют два принципиально различных подхода к ней. 

Первый, именуемый традиционным, допускает лишь три функции, связанные с основными направлениями деятельности: обвинением, защитой и разрешением дела
.

Начиная с 60-х годов, большинство процессуалистов стало склоняться к тому, что указанными тремя функциями не исчерпывается функциональная структура уголовно-процессуальной деятельности, и система функций стала постепенно расширяться. Вначале она была дополнена функциями расследования, поддержания гражданского иска и соответственно защиты от него
.

Кстати сказать, именно к числу этих функций относится основная деятельность милиции в уголовном процессе (производство дознания, оперативно-розыскное сопровождение расследования преступлений и др.).

Еще позднее к числу процессуальных функций ученые стали относить и вспомогательную деятельность, обеспечивающую реализацию основных задач уголовного судопроизводства, осуществляемую свидетелями, экспертами, переводчиками
 и другими субъектами.

С принятием УПК РФ многолетняя дискуссия в литературе о понятии и видах уголовно-процессуальных функций получила завершение, поскольку в ст. 15 Кодекса закреплен традиционный подход разделения процессуальных функций: «функции обвинения, защиты и разрешения уголовного дела отделены друг от друга...».

Поддерживая мысль, что функциональная структура уголовно-процессуальной деятельности не может ограничиться анализом трех традиционно выделяемых процессуальных функций, необходимо иметь в виду методологические правила, лежащие в основе функционального анализа уголовно-процессуальной деятельности:

1. Анализу функций должен предшествовать тщательный анализ задач и целей уголовного судопроизводства, поскольку каждая функция прямо или косвенно, непосредственно или опосредованно вытекает из задач и целей процесса.

2. В любой выделенной системе функций должна четко просматриваться связь между ними, поскольку функции всегда взаимосвязаны.

Многоцелевой и многоаспектный характер уголовно-процессуальной деятельности не позволяет привести исчерпывающий перечень всех процессуальных функций, реализуемых в ходе уголовного судопроизводства, перечислить всех субъектов, исполняющих такие функции. Однако такое исследование можно провести применительно к милиции и ее органам, обладающим специфической правосубъектностью.

Общей теорией права к его субъектам относятся граждане и организации, выступающие как носители установленных законом прав и обязанностей, т. е. физические и юридические лица, которые признаются законом способными иметь права и обязанности.

Исходя из этого, общие требования, предъявляемые к любому субъекту уголовно-процессуальной деятельности, должны отражать признание за ним по закону уголовно-процессуальных прав и обязанностей, включая обладание  процессуальной право- и дееспособностью.

Способность лица быть участником уголовного судопроизводства, иметь уголовно-процессуальные права и нести обязанности есть его уголовно-процессуальная правоспособность, а способность лица лично, самостоятельно осуществлять в процессе свои права и обязанности – уголовно-процессуальная дееспособность. Оба этих понятия выражают правовую возможность субъекта уголовно-процессуального права осуществлять уголовно-процессуальную деятельность.

Понятие процессуальной правосубъектности, включающее в себя право- и дееспособность, имеет непосредственное значение для характеристики тех общественно-юридических свойств организаций и должностных представителей определенных государственных органов, которыми их наделил законодатель.

В отношении субъектов уголовно-процессуальной деятельности, осуществляющих в уголовном судопроизводстве властные полномочия, можно констатировать, что у них процессуальные право- и дееспособность полностью совпадают. Способность обладать процессуальными правами и исполнять процессуальные обязанности, т. е. наличие у них правоспособности практически всегда означает, что у них есть и уголовно-процессуальная дееспособность, проявляемая в определенной деятельности, в волевых действиях субъекта, совершаемых им лично.

Закон предоставляет процессуальные права и возлагает процессуальные обязанности в зависимости от того, кем конкретное лицо является в уголовном процессе. Однако, безотносительно к этому, процессуальное право субъекта всегда означает, что оно:

принадлежит определенному лицу (представителю власти или частному лицу – гражданину);

порождается только законом;

обеспечивается соответствующими гарантиями;

осуществляется для отстаивания в процессе либо своих личных прав и охраняемых законом интересов, либо государственных или общественных интересов;

наделяет лицо возможностью лично совершать определенные действия;

в случае нарушения подлежит защите в установленном законом порядке.

В специальной литературе можно встретить разные системы классификации субъектов уголовного процесса. Причем в их основу положены критерии: роль в осуществлении задач уголовного судопроизводства; объем прав и обязанностей; участие в доказывании. Могут быть обособлены основные и вспомогательные участники уголовного судопроизводства.

Несмотря на это, в различных системах классификации обязательно выделяются две группы участников, безусловно интересующие нас с точки зрения процессуальной компетенции милиции:

1. Государственные органы и должностные лица, осуществляющие расследование преступления: следователь, начальник следственного отдела, орган дознания и лицо, производящее дознание.

2. Иные субъекты процесса, содействующие государственным органам в осуществлении уголовно-процессуальной деятельности (специалисты, понятые, лица, оформляющие судебную процедуру, и др.).

Проведенный нами анализ позволяет классифицировать осуществление милицией уголовно-процессуальной деятельности по форме на основную, обеспечивающую и вспомогательную, что полностью соответствует теоретическим представлениям об уголовно-процессуальных функциях, а также допускает вывод о наличии уголовно-процессуальной правосубъектности и возможности отнесения милиции к различным группам участников уголовно-процессуальных правоотношений.

Другой вывод сводится к тому, что милиция, обладая значительным кругом прав и обязанностей в уголовном судопроизводстве, реализуя их через свои органы, обладающие индивидуальной правосубъектностью в рамках взаимосвязанных процессуальных функций, по праву может рассматриваться в качестве самостоятельного многофункционального и комплексного субъекта уголовного процесса.

В этой связи представляет интерес анализ состояния правовой регламентации процессуальных полномочий милиции в целом и ее органов.

§ 2. Правовые основы уголовно-процессуальной деятельности милиции

Правовая основа деятельности милиции – это совокупность нормативных правовых актов, изданных уполномоченными на то органами в пределах их компетенции и касающихся в той или иной мере содержания, конкретных субъектов и объектов, условий, средств и пределов осуществления, гарантий законности и других аспектов деятельности милиции
.

В соответствии со ст. 4 Закона Российской Федерации «О милиции» милиция в своей деятельности руководствуется «Конституцией Российской Федерации, настоящим Законом, федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, международными договорами Российской Федерации, конституциями, уставами, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации, изданными в пределах их полномочий».

Приведенная выдержка из базового для милиции федерального закона по существу включает в состав правовой основы ее деятельности и ведомственные нормативные правовые акты, что крайне значимо для характеристики дознания.

Основным законодательным актом, регулирующим уголовно-процессу-альную деятельность милиции, является Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации. Именно им определяются права и обязанности милиции по производству дознания, а также иные ее процессуальные полномочия.

Милиция выполняет в общей сложности более тридцати функций
. Все они формируют статус милиции как самостоятельного участника уголовного процесса.

Основной недостаток действовавшего до 1 июля 2002 г. уголовно-процессуального законодательства состоял в том, что в нем отсутствовала статусная правовая регламентация дознания, включая определение понятия и компетенции дознавателя, органа дознания, взаимоотношений между ними. На наш взгляд, в УПК РСФСР была необоснованно заужена процессуальная дееспособность основного носителя процессуальных полномочий милиции – дознавателя, не содержалось положений, раскрывающих понятие дознания и характеризующих его как исключительно процессуальный институт
.

Базовым федеральным законом, определяющим и детализирующим всю компетенцию милиции, включая ее полномочия в уголовном судопроизводстве, является Закон «О милиции» в редакции от 31 марта 1999 г. № 68-ФЗ (далее – Закон «О милиции»).

Правовое закрепление в нем процессуальных полномочий, по нашему мнению, нельзя считать исчерпывающим.

Достаточно назревшим является вопрос о законодательном закреплении за обоими блоками милиции статуса органа дознания. В статьях 8 и 9 Закона «О милиции» соответственно криминальная милиция и милиция общественной безопасности признаются органами дознания. Между тем в указанных нормах не раскрывается содержание уголовно-процессуальной компетенции милиции, а самое главное – в Законе не говорится о том, что под дознанием понимаются исключительно процессуальные полномочия милиции.

В ст. 10 Закона «О милиции» предусмотрены ее обязанности, в том числе уголовно-процессуального характера:

предотвращение и пресечение преступлений, выявление обстоятельств, способствующих их совершению, принятие мер к устранению данных обстоятельств (п. 1);

прием и регистрация заявлений, сообщений и иной поступающей информации о преступлениях, своевременное принятие мер, предусмотренных законодательством (п. 3);

выявление и раскрытие преступлений (п. 4);

возбуждение уголовных дел, производство дознания и осуществление неотложных следственных действий (п. 5);

розыск лиц, совершивших преступления, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, а также розыск похищенного имущества (п. 6);

производство экспертиз по уголовным делам, а также научно-технических исследований по материалам оперативно-розыскной деятельности (п. 12);

исполнение в пределах своей компетенции определений судов, постановлений судей, письменных поручений прокурора, следователя о приводе лиц, уклоняющихся от явки по вызову, о заключении под стражу, производстве розыскных, следственных и иных предусмотренных законом действий, оказание им содействия в производстве отдельных процессуальных действий (п. 14);

охрана,  конвоирование  и  содержание  лиц,  заключенных под стражу (п. 16);

обеспечение исполнения судебных решений о направлении несовершеннолетних, совершивших правонарушения, в специальные учебно-воспитательные учреждения закрытого типа для детей и подростков с девиантным поведением (п. 26).

Совершенно очевидно, что, судя по Закону «О милиции», вышеперечисленные процессуальные полномочия милиции являются исчерпывающими, но далеко не полными, если исходить из положений УПК РФ. В этой ситуации законодатель должен был включить в Закон либо общую норму отсылочного характера, либо приблизиться к максимально полному закреплению таких обязанностей.

Сами по себе нормы Закона «О милиции» в этой части сформулированы также неконкретно.

Например, обязанность исполнять постановления о приводе лиц, предусмотренная п. 14, не распространяется на поручения дознавателя, хотя в процессуальном законодательстве такая обязанность есть, названа.

Полагаем, что проблема полного закрепления обязанностей милиции, вытекающих из ее уголовно-процессуального статуса, нуждается в самостоятельном исследовании.

Проанализируем предписания ст. 11 Закона «О милиции», содержащие ее права, которые могут быть использованы только в целях исполнения обязанностей, возложенных на милицию указанным Законом. Этой нормой милиции предоставлено право:

вызывать граждан и должностных лиц по делам и материалам, находящимся в производстве; подвергать приводу в случаях и порядке, предусмотренном уголовно-процессуальным законодательством (п. 3);

получать от граждан и должностных лиц необходимые объяснения, сведения, справки, документы и копии с них (п. 4);

производить в предусмотренных законом случаях и порядке уголовно-процессуальные действия (п. 6);

задерживать и содержать под стражей в соответствии с законом лиц, подозреваемых в совершении преступления, а также лиц, в отношении которых мерой пресечения избрано заключение под стражу (п. 7).

Приведенный перечень, на наш взгляд, также является далеко не полным. К примеру, исходя из положений Закона «О милиции», не ясно, вправе ли дознаватель или начальник органа дознания принимать процессуальные решения, производить дознание в полном объеме и др. Ведь все это только условно можно отнести к категории малоисследованного понятия «уголовно-процессуальные действия». При любых обстоятельствах данная норма, применительно к процессуальным полномочиям милиции, нуждается в осмыслении и значительной корректировке.

Однако подобный поверхностный подход к правовой регламентации уголовно-процессуального статуса милиции в базовом законе не является случайным.

Если проанализировать задачи милиции, перечисленные в ст. 2 Закона «О милиции», то среди них мы увидим только две, приблизительно относящихся к процессуальным полномочиям милиции: 1) предупреждение и пресечение преступлений; 2) выявление и раскрытие преступлений. Конечно, пресечение преступлений – термин достаточно объемный. При определенных условиях он может охватывать и процедуру дознания. Но многие другие  процессуальные  полномочия  милиции  просто невозможно «подогнать» под положения ст. 2 Закона
.

Мы совершенно сознательно предприняли анализ милицейского законодательства по принципу «от общего к частному» для того, чтобы было наглядно видно отношение законодателя в целом к процессуальной компетенции милиции.

В этом плане заслуживает внимания научная статья известного специалиста в области административной деятельности милиции А.П. Коренева
, где  подробно  рассмотрены  новеллы  принятых  федеральных законов от 31 марта 1999 г. № 68-ФЗ и от 6 декабря 1999 г. № 209-ФЗ, которыми внесены существенные изменения и дополнения в Закон РСФСР «О милиции». Характерно, что автор не коснулся проблем и недостатков правовой регламентации уголовно-процессуальной деятельности милиции. Складывается впечатление, что их на самом деле нет. Следует признать, что в последнее время по существу не было сколько-нибудь заметных научных исследований этих проблем, соответственно, не было и публикаций, а также инициатив по корректировке законодательства. 

Этот и многие другие факты свидетельствуют о недооценке важности затронутой проблемы.

Надлежит заметить, что уголовно-процессуальная деятельность милиции, наряду с оперативно-розыскной и административно-юрисдикционной, является одной из основных и важнейших форм реализации ее полномочий. В этой связи, как представляется, осуществление уголовно-процессуальной деятельности по праву претендует на роль самостоятельной задачи милиции, которая должна быть закреплена в качестве таковой в ст. 2 Закона «О милиции».

Только в этом случае возможна системная, соответствующая многоаспектному процессуальному статусу милиции, переработка базового закона с внесением в него соответствующих изменений и дополнений.

Следующим законодательным актом, развивающим процессуальный статус милиции, является Федеральный закон от 21 июня 1995 г. № 103-ФЗ «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений» (далее – Закон «О содержании под стражей»).

Он раскрывает и детализирует одну из наименее описанных в специальной литературе, но достаточно функциональную форму реализации милицией своих процессуальных полномочий.

В соответствии со ст. 18 Закона «О содержании под стражей» на сотрудников мест содержания под стражей, к числу которых относятся милиционеры изоляторов временного содержания, возлагается предоставление свиданий подозреваемым и обвиняемым с защитником, родственниками и иными лицами. На первый взгляд, эти правоотношения напрямую не связаны с интересами милиции. Однако в ч. 3 ст. 18 говорится о том, что такие сотрудники милиции обязаны прервать свидание досрочно, если имеет место попытка передачи сведений, которые могут препятствовать установлению истины по уголовному делу или способствовать совершению преступления. Таким образом, на персонал ИВС наряду с другими задачами возложена функция содействия установлению истины по уголовному делу.

Статьей 21 Закона «О содержании под стражей» на администрацию места содержания под стражей (начальников ИВС милиции) возлагается ключевая роль в передаче различного рода заявлений от подозреваемых и обвиняемых в инстанции и объявление задержанным и арестованным официальных ответов на них. Указанными сотрудниками милиции выполняется важнейшая функция в соблюдении законных прав и интересов лиц, изолированных на период следствия и судебного разбирательства.

Статьей 28 Закона «О содержании под стражей» на указанных сотрудников милиции возлагается обеспечение участия подозреваемых и обвиняемых в следственных действиях и судебных заседаниях. Иными словами, от них напрямую зависит своевременность и качество проводимого расследования, соблюдение процессуальных сроков.

Пожалуй, главными являются процессуальные полномочия начальника ИВС, включенные в ст. 49 и 50 Закона «О содержании под стражей». По существу, он в случае несоблюдения требований закона обладает правом единоличного принятия решения об освобождении из-под стражи подозреваемого или обвиняемого. Не требуется специального обоснования того, что такое решение, исходя из следственной ситуации, может существенно повлиять как на ход следствия по конкретному уголовному делу, так и в целом на качество расследования и судебного рассмотрения дела.

В числе базовых законов, имеющих прямое отношение к процессуальной компетенции милиции, особое место занимает Уголовный кодекс России. Именно он определяет вид и конструкцию состава преступления, что непосредственно влияет на проблемы подследственности; в нем перечислены обстоятельства, исключающие уголовную ответственность лица за совершенное преступление; его положения характеризуют малозначительность деяния и др. Мы не ставим перед собой задачу специального анализа УК РФ в настоящем исследовании. Однако для процессуального статуса милиции его значение совершенно определенное.

Несомненно, что наряду с основными, опорными, базисными законодательными актами, формирующими правовой статус милиции в сфере уголовного судопроизводства, одну из ключевых позиций в вопросе ее уголовно-процессуальной компетенции занимают нормативные правовые акты МВД России. Именно в них детализируются и персонифицируются процессуальные полномочия милиции, определяются органы, осуществляющие тот или иной вид ее деятельности.

В числе базовых ведомственных нормативных правовых актов прежде всего следует назвать приказ МВД России от 12 августа 1998 г. № 493 «О некоторых мерах по совершенствованию деятельности милиции общественной безопасности (местной милиции) по раскрытию и расследованию преступлений». Он сменил приказ МВД России от 16 октября 1992 г. № 368 «О мерах по укреплению подразделений дознания и совершенствованию раскрытия преступлений, по которым предварительное следствие необязательно». Оба этих акта явились краеугольными в формировании правовой основы функционирования ведущего подразделения по организации процессуальной деятельности в милиции общественной безопасности – подразделений дознания на всех уровнях управления органами внутренних дел.

Каждый из них имеет свою предысторию, оба являются рубежными в развитии процессуальной службы милиции. Были и промежуточные нормативные правовые акты, однако это тема самостоятельного исследования.

Приказом МВД России № 493 1998 г. утверждены примерные положения о подразделениях дознания МВД–УВД субъектов Российской Федерации и горрайлинорганов внутренних дел. Принципиальными особенностями данного нормативного правового акта явились:

закрепление за подразделениями дознания статуса органа милиции общественной безопасности, реализующей ее процессуальные полномочия;

с подразделений дознания были сняты обязанности по организации розыскной и оперативно-розыскной работы;

подразделениям дознания отведена роль ведущих в вопросах осуществления дознания, на них возложено общее методическое руководство иными органами милиции общественной безопасности, осуществляющими дознание в виде протокольной формы досудебной подготовки материалов, проведения доследственной проверки;

была определена некоторая стратегическая перспектива развития службы дознания.

Но самое главное заключалось в том, что руководители подразделений дознания становились заместителями начальников милиции общественной безопасности и тем самым как старшие процессуальные начальники наделялись правом ведомственного процессуального контроля за деятельностью всех сотрудников милиции общественной безопасности, осуществляющих дознание.

Практика действия данного приказа показала его эффективность и своевременность.

Однако по состоянию на сегодняшний день подразделения дознания являются единственными не только в милиции общественной безопасности, но и во всей системе милиции, которые реализуют исключительно процессуальные задачи.

Все остальные службы милиции, являясь ее органами, обладают своей индивидуальной, делегированной в ведомственных нормативных правовых актах, правосубъектностью. Именно так сегодня решается проблема уголовно-процессуальной компетенции милиции в целом.

Приведем некоторые из таких актов.

Приказ МВД России от 16 сентября 2002 г. № 900 «О мерах по совершенствованию деятельности участковых уполномоченных милиции» является статусным для службы участковых уполномоченных милиции.

В числе многих других обязанностей участковых уполномоченных милиции в п. 8.3, 9.1, 9.16, 10, 14.1–14.7, 20, 22, 24–25, 28, 33–34 определены их уголовно-процессуальные полномочия.

Надо сказать, что участковые уполномоченные милиции в этом плане – наиболее активно работающий орган милиции. Ими, по данным статистики, оформляется до 45 % всех материалов об отказе в возбуждении уголовного дела, в их практике большое место занимала протокольная форма досудебной подготовки (участковыми уполномоченными оформлялось до половины всех протоколов). 

Между тем перекос в деятельности участковых уполномоченных, как показывает практика, также опасен. Так, при инспектировании Карачевского РОВД Брянской области было обнаружено, что участковые, более чем в 2 раза увеличив «выход» протокольных производств, значительно ухудшили основные показатели работы на административных участках (возросла рецидивная преступность, сократилось выявление преступлений профилактической направленности).

Этот факт свидетельствует о том, что реализация процессуальных полномочий, применительно к участковым уполномоченным милиции, является лишь неотъемлемым средством реализации ими своих непосредственных обязанностей – предупреждения и раскрытия преступлений, профилактики и выявления административных правонарушений на закрепленном за ними административном участке.
Приказ МВД России от 13 ноября 1998 г. № 744 «О совершенствовании розыскной деятельности в органах внутренних дел», по которому розыскная работа милиции, как и прежде, сосредоточена в подразделениях уголовного розыска. Соответственно розыск лиц, скрывшихся от следствия, дознания, суда, является задачей и осуществляется криминальной милицией.

Приказ МВД России от 18 января 1993 г. № 17 «О мерах по совершенствованию организации патрульно-постовой службы милиции», утвердивший Устав патрульно-постовой службы милиции общественной безопасности Российской Федерации, является статусным для этой самой многочисленной службы.

Как и все сотрудники милиции, милиционеры ППС наделены определенной уголовно-процессуальной компетенцией. Так, например, согласно ст. 134 Устава они обязаны:

организовать задержание преступников;

по возможности установить свидетелей (очевидцев);

обеспечить охрану места происшествия. 

При этом согласно ст. 136 Устава милиционер ППС обязан удалить с места происшествия всех граждан в целях предотвращения возможного уничтожения или повреждения следов или вещественных доказательств, он может квалифицированно перемещать вещественные доказательства в случае возникновения угрозы и порчи или уничтожения по погодным и другим обстоятельствам.

В соответствии же со ст. 138 Устава милиционер должен запомнить и сделать по возможности необходимые записи по фиксации обстоятельств, которые могут с течением времени исчезнуть или измениться: запахи, состояние  погоды,  температура,  направление  ветра,  характер  освещения и т. д.

Из приведенных положений видно, что данный нормативный правовой акт до мелочей определяет полномочия милиционера патрульно-постовой службы.

Аналогичным образом детально установлены вытекающие из уголовно-процессуального статуса милиции права и обязанности сотрудников изоляторов временного содержания милиции приказом МВД России от 26 января 1996 г. «Об утверждении правил внутреннего распорядка изоляторов временного содержания подозреваемых и обвиняемых органов внутренних дел», процессуальная компетенция сотрудников подразделений по предупреждению правонарушений несовершеннолетних – приказом МВД России от 26 мая 2000 г. № 569 «Об утверждении Инструкции по организации работы подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел».

Резюмируя сказанное, заметим, что нормативные правовые акты МВД России, определяющие статус органов милиции, осуществляющих уголовно-процессуальную деятельность, являются разобщенными, лишенными комплексности, разрабатываются и применяются вне единой концепции.

§ 3. Многофункциональность 

уголовно-процессуальной деятельности милиции

Понимая уголовно-процессуальные функции как определяемые нормами права и выраженные в соответствующих направлениях уголовно-процессуальной деятельности специальное назначение и роль ее участников
, подчеркнем, что такое назначение может проявляться только в одном каком-либо направлении деятельности.

По мнению авторов «Курса советского уголовного процесса», общенаучный «подход к проблеме процессуальных функций может придать ей относительную самостоятельность по отношению к иным процессуальным проблемам не только тогда, когда даст в общем, интегрированном виде представление об отдельных направлениях деятельности участников процесса, но и тогда, когда представит это направление в виде взаимодействия и обеспечит системное ведение уголовно-процессуальной деятельности»
.

Заметим, что без этого проблема процессуальных функций не может дать прироста знаний, если учесть, что вопросы правового положения каждого отдельного участника процесса, правового режима осуществления конкретного процессуального действия, соответствующей стадии процесса самостоятельно разрабатываются в науке уголовного процесса.

На наш взгляд, милиция как субъект уголовно-процессуальной деятельности выполняет несколько связанных между собой процессуальных функций. Попробуем раскрыть их содержание.

1. Рассмотрение заявлений и сообщений о преступлениях и принятие решения о возбуждении уголовного дела.

Данная процессуальная функция милиции регламентирована ст. 109, 110, 112, 113, 114 УПК РФ. Речь в этом случае идет о деятельности милиции в лице ее субъектов, на стадии возбуждения уголовного дела.

Руководствуясь ст. 144 УПК РФ, в целях получения достоверной информации о деянии для принятия решения по существу сотрудники милиции осуществляют проверку сообщения о преступлении.

Вопросы организации учета и рассмотрения заявлений и сообщений в органах милиции регламентируются Примерной инструкцией о порядке приема, регистрации, учета и разрешения в органах и учреждениях внутренних дел заявлений, сообщений и другой информации о преступлениях и происшествиях, утвержденной приказом МВД СССР от 11 ноября 1990 г. № 415, другими ведомственными нормативными правовыми актами.

При обращении гражданина в дежурную часть, приемную органа внутренних дел, к участковому уполномоченному, дознавателю, другому сотруднику милиции с устным заявлением о преступлении оформляется протокол заявления в соответствии с требованиями уголовно-процессуального законодательства. 

Специально определена компетенция оперативного дежурного, участкового уполномоченного милиции, дежурного строевого подразделения дорожно-патрульной службы и любого иного должностного лица милиции, принявшего устное заявление.

Установлено, что вне служебных помещений органов внутренних дел прием информации о преступлениях и происшествиях осуществляют все лица рядового и начальствующего состава милиции, находящиеся при исполнении служебных обязанностей.

Рассмотрение заявлений и сообщений о преступлениях по существу ведомственными актами возлагается на конкретных должностных лиц милиции: дознавателей, участковых уполномоченных, оперуполномоченных подразделений криминальной милиции и т. п.

Изложенное свидетельствует о том, что милиция как субъект, реализующий данную процессуальную функцию, обладает комплексностью. Принятие заявления и сообщения о преступлении осуществляется всегда и любым субъектом – сотрудником милиции, уполномоченным на такие действия. 

2. Осуществление дознания.

В действующем уголовно-процессуальном законодательстве производство дознания осуществляется органами дознания (ст. 117 УПК РФ). Милиция является одним из таких органов, занимающих среди них основное положение. На ее долю приходится до 90 % всего объема дознания.

По нашему определению, осуществляется дознание по делам, по которым производство предварительного следствия необязательно (ст. 223, 224, 225, 226 УПК РФ); проведение неотложных следственных действий по делам, по которым обязательно производство предварительного следствия (ст. 40, 157 УПК РФ).

Исходя из положений уголовно-процессуального законодательства, основными субъектами процессуальной деятельности, реализующими указанную функцию, выступают орган дознания и дознаватель.

В специальной литературе достаточное внимание уделено проблеме несоответствия процессуального статуса субъекта дознания уровню возлагаемых на него полномочий. В нашем исследовании рассмотрению данной проблемы посвящен специальный раздел.

Тем не менее в результате совокупных усилий ученых и практиков МВД России удалось убедить законодателя в важности закрепления правового статуса как дознания в целом, так и органа дознания, дознавателя в качестве субъектов процессуальных правоотношений в УПК РФ. 

Разработчики законопроекта ушли от безликой и бесправной процессуальной формулировки «лицо, производящее дознание», которая охватывает любых должностных лиц милиции, наделенных процессуальной компетенцией. 

Взамен дефиниции, использованной в УПК РСФСР, в УПК РФ в специальной норме появилось определение «дознаватель» – должностное лицо органов дознания, правомочное осуществлять производство дознания или неотложных  следственных действий в пределах своей компетенции (п. 7 ст. 5).

Естественно, что компетенция конкретных должностных лиц милиции – дознавателей, участковых уполномоченных, инспекторов по дознанию ГИБДД, оперуполномоченных подразделений криминальной милиции, сотрудников подразделений по предупреждению правонарушений несовершеннолетних – определена в специальных ведомственных нормативных правовых актах МВД России. 

3. Обеспечение объективного и полного расследования (дознания и предварительного следствия) по делу.

В число обязанностей милиции по реализации данной функции, по нашему мнению, можно включить:

Осуществление оперативно-розыскной деятельности и принятие иных мер для раскрытия преступлений, а также обнаружения лица, совершившего  преступление,  материальных  и  иных  следов преступления (ст. 38, п. 1 ч. 1 ст. 40 УПК РФ).

Организация охраны места происшествия до прибытия следственно-оперативной группы или места проведения иных следственных действий.

Исполнение отдельных поручений и указаний следователя и дознавателя (п. 4 ч. 2 ст. 38, ст. 223 УПК РФ).

Осуществление привода потерпевшего (ч. 6 ст. 42 УПК РФ), свидетеля (ч. 7 ст. 56 УПК РФ) по поручению следователя и дознавателя.

Розыск  обвиняемого  по поручению следователя или органа дознания (ст. 210 УПК РФ).

Возмещение гражданину ущерба, причиненного незаконными действиями (ст. 133, 135 УПК РФ).

Профилактическая деятельность (ч. 2 ст. 158 УПК РФ).

Непосредственное оказание международной правовой помощи по уголовным делам, исполнение международных отдельных поручений по уголовным делам, не находящимся в производстве милиции, исполнение поручений органов расследования других государств (главы 53, 54, 55 УПК РФ).

Содействие органам предварительного следствия и дознания при производстве следственных действий.

Содержание под стражей подозреваемых и обвиняемых (ст. 108, 109, 110 УПК РФ)
.

4. Оказание содействия и обеспечение осуществления прокурорского надзора.

Здесь мы перечислим следующие полномочия милиции:

представление по требованию прокурора для проверки уголовных дел и материалов;

исполнение поручений прокурора о задержании и приводе, иных процессуальных и следственных действий по уголовным делам, находящимся в производстве следователей прокуратуры;

дача объяснений по жалобам участников уголовного процесса, поданным на действия дознавателя.

Вероятно, можно было выделить и еще какие-то случаи, когда сотрудники милиции, выполняя процессуальные полномочия, вступают в правоотношения с прокурором, но и из приведенных видно, что милиция выступает полноправным субъектом реализации данной функции.

5. Обеспечение деятельности суда, реализации прав и законных интересов граждан, вытекающих из компетенции суда.

Мы считаем, что к данной функции могут быть отнесены следующие уголовно-процессуальные правоотношения:

исполнение поручений судов других государств;

исполнение решений или определений суда;

розыск обвиняемого по поручению суда;

направление в суд жалобы арестованного о заключении под стражу;

направление в суд жалобы арестованного и материалов о содержании под стражей;

осуществление по поручению судьи мер обеспечения гражданского иска или возможности конфискации имущества;

вручение копии обвинительного заключения подсудимому в месте заключения по поручению судьи;

исполнение приговора по распоряжению суда в отношении осужденного к лишению свободы, находящегося на свободе;

конвоирование обвиняемых, этапирование арестованных и подсудимых, сопровождение участников при производстве судебных действий или к месту производства экспертизы;

исполнение судебных решений о направлении несовершеннолетних в специальные учебно-воспитательные учреждения.

Совершенно очевидно, что и на этапах судебного контроля, рассмотрения дела судом, а также приведения судебного решения в исполнение милиция обладает значительными по объему процессуальными полномочиями.

Вероятно, из всего многообразия полномочий милиции в уголовном судопроизводстве можно было бы выделить какие-либо особенности, объединенные родовыми признаками, но в нашу задачу входит иллюстрация тех блоков полномочий милиции в рамках уголовного процесса, которые подлежат объединению в категории более общего порядка – функции.

Смысл приведенных положений заключается в том, что для милиции как субъекта уголовного судопроизводства характерна многофункциональность, а также комплексность реализации ею своих процессуальных задач.

По большому счету, в рамках уголовного процесса, за исключением, пожалуй, основных участников судопроизводства, трудно найти орган, обладающий таким же объемом прав и обязанностей, каким наделена милиция.

На наш взгляд, именно этим определяется правосубъектность милиции как участника уголовного судопроизводства.

Считаем, что восприятие милиции как некоего конгломерата отдельных, спонтанно действующих служб, выполняющих в рамках уголовно-процессуального законодательства какие-то отдельные задачи, было бы большой ошибкой.

Деятельность этих служб в определенной мере разобщена, лишена единого методического и организационного руководства, но в целом обеспечивает реализацию возложенных задач.

Именно исследование милиции с учетом комплексности ее органов и их усилий в реализации задач уголовного судопроизводства, определение исчерпывающего перечня процессуальных функций милиции как субъекта уголовно-процессуальных отношений позволит выявить общие закономерности и подходы, стратегические ориентиры в ее дальнейшем развитии, выработать решения по оптимизации и повышению эффективности ее деятельности.

___________

Г л а в а  2

Виды уголовно-процессуальной деятельности милиции

_________________________________________________________________

§ 1. Общая характеристика деятельности милиции 

в уголовном судопроизводстве

Вопросы процессуальной компетенции милиции как наиболее заметного своей многофункциональностью правоохранительного органа в прямой постановке теоретически не исследовались. На практике в большинстве они урегулированы вне органической связи между собой ведомственными нормативными правовыми актами.

Между тем уголовно-процессуальные полномочия милиции разнообразны. Они включают в себя деятельность на стадии возбуждения уголовного дела, непосредственное осуществление досудебного производства в форме дознания, выполнение комплекса неотложных следственных действий по делам, по которым обязательно производство предварительного следствия, и др.

Непосредственный анализ положений действующего Уголовно-процессуального кодекса РФ позволяет разделить всю компетенцию милиции на три принципиально различимые группы: 

основную деятельность; 

деятельность, обеспечивающую уголовное судопроизводство;

вспомогательную деятельность в рамках уголовного процесса.

Попробуем дать наиболее полный перечень полномочий милиции согласно вышеприведенной классификации.
Основная деятельность. Несомненно, что ее содержание неразрывно связано с определенными этапами уголовного процесса: рассмотрением процессуальных актов, движением уголовного дела, развитием следственной ситуации, стадиями уголовного судопроизводства. Так, к первой группе, на наш взгляд, относятся следующие формы деятельности милиции:
1. Рассмотрение заявлений и сообщений о преступлениях, принятие по ним мер и процессуальных решений.

2. Производство дознания по делам, по которым производство предварительного следствия необязательно.

3. Проведение неотложных следственных действий по делам, по которым обязательно производство предварительного следствия.

4. Возмещение гражданину ущерба, причиненного незаконными действиями.

5. Профилактическая деятельность.

6. Непосредственное оказание международной правовой помощи по уголовным делам.

Здесь же следует отметить, что в соответствии с ч. 4 ст. 37 УПК РФ милиции предстоит осуществлять еще одну основную функцию – поддержание обвинения в судебном заседании по уголовным делам, по которым расследование окончено в форме дознания. Данная законодательная новелла означает  принципиальное  изменение  процессуального  статуса  органов дознания (милиции), способное вызвать значительные организационные и юридические проблемы, которые будут рассмотрены ниже.

Обеспечивающая деятельность. Основным содержанием этой группы полномочий милиции является ее безальтернативный вклад в процесс предварительного расследования и судебного разбирательства. Очевидно, что если бы указанными ниже полномочиями не обладала милиция, то для обеспечения эффективного уголовного судопроизводства потребовалось их возложение на иной компетентный орган.

1. Осуществление оперативно-розыскной деятельности и принятие иных мер для раскрытия преступлений, а также обнаружения лица, совершившего преступление, материальных и иных следов преступления.

2. Исполнение отдельных поручений и указаний следователя и дознавателя.

3. Осуществление привода потерпевшего и свидетеля по поручению прокурора, следователя и дознавателя.

4. Исполнение поручений судов и органов расследования других государств.

5. Исполнение решений или определений суда.

6. Участие в качестве специалиста или эксперта по уголовным делам.

7. Розыск обвиняемого по поручению следователя или органа дознания, суда.

8. Представление по требованию прокурора для проверки уголовных дел и материалов.

9. Исполнение поручений прокурора о задержании и приводе, иных процессуальных и следственных действий по уголовным делам, находящимся в производстве следователей прокуратуры.

10. Дача объяснений по жалобам участников уголовного процесса, поданным на действия дознавателя.

11. Направление в суд жалобы лица, заключенного под стражу.

12. Осуществление по поручению судьи мер обеспечения гражданского иска или возможной конфискации имущества.

13. Вручение копии обвинительного заключения подсудимому в месте заключения по поручению судьи.

14. Принятие мер к обеспечению исполнения приговора по распоряжению суда в отношении осужденного к лишению свободы, находящегося на свободе.

15. Исполнение международных отдельных поручений по уголовным делам, не находящимся в производстве милиции.

Вспомогательная деятельность. Основное содержание таких функций милиции составляют действия, хотя впрямую и не влияющие на процедуру уголовного судопроизводства, но находящиеся с ним в непосредственной связи.

1. Содержание под стражей подозреваемых и обвиняемых.

2. Заключение под стражу и освобождение из-под стражи, предоставление свиданий, обеспечение производства следственных действий в местах содержания под стражей (ст. 49, 50 и другие Закона «О содержании под стражей»).

3. Конвоирование подозреваемых и обвиняемых, этапирование арестованных и подсудимых, сопровождение участников при производстве следственных и судебных действий или к месту производства экспертизы.

4. Содействие органам предварительного следствия и дознания при производстве следственных действий.

5. Участие сотрудника подразделения по предупреждению правонарушений несовершеннолетних при допросе несовершеннолетнего свидетеля.

6. Организация охраны места происшествия до прибытия следственно-оперативной группы или места проведения иных следственных действий.

7. Исполнение судебных решений о направлении несовершеннолетних в специальные учреждения.

Возможна классификация и органов милиции, осуществляющих ее процессуальные функции. Так, могут быть выделены в отдельные группы:

органы, для которых осуществление уголовно-процессуальной деятельности  является  основной  или одной из основных задач (подразделения дознания, охранно-конвойные подразделения и др.);

подразделения, которые процессуальные функции выполняют постоянно наряду с другими линейными задачами (службы участковых уполномоченных милиции, уголовного розыска, БЭП, паспортно-визовая и др.);

органы, привлекаемые для осуществления процессуальных, следственных и иных действий в разовом порядке.

Обращает внимание размытость правовой регламентации участия тех или иных служб милиции в уголовном процессе. Изучение статуса органов милиции свидетельствует о том, что в действующем законодательстве отсутствует единая детализированная регламентация процессуальной функции милиции, а также не проработаны правосубъектность и пределы компетенции ее органов.

Несомненно, при детальном исследовании проблемы участия тех или иных подразделений милиции в уголовном судопроизводстве могут быть выделены и другие особенности, однако из изложенного и так видно, что милиция является самостоятельным, многофункциональным и полноправным субъектом уголовного судопроизводства. Это в свою очередь требует целенаправленного исследования закономерностей и иных особенностей такого участия, выработки предложений по его правовой регламентации не только на ведомственном уровне, но и в федеральном законодательстве.

Далее подробно будут исследоваться отдельные формы деятельности органов милиции на разных стадиях досудебного и судебного производства, включая возбуждение уголовного дела, дознание, в том числе механизм и проблемы реализации милицией своих функций. Такая деятельность в настоящее время является традиционной и достаточно подробно описана в учебной и научной литературе. Поэтому в рамках этой работы не дается детальная характеристика всех форм уголовно-процессуальной деятельности, а основное внимание сосредоточено на принципиальных, с нашей точки зрения, аспектах применения милицией положений процессуального закона, которые можно отнести к новеллам УПК РФ. Кроме того, в связи со значимостью вопроса деятельность милиции по осуществлению дознания будет рассмотрена в отдельной главе.

§ 2. Рассмотрение милицией сообщений о преступлениях

Проблемы, накопленные за годы, прошедшие с момента введения в действие УПК РСФСР (27 октября 1960 г.), позволили внести соответствующие коррективы в процессуальную регламентацию стадии возбуждения уголовного дела при принятии УПК РФ.

Прежде всего в число поводов к возбуждению уголовного дела, наряду с традиционными заявлением о преступлении и явкой с повинной, вошло также сообщение о совершенном и готовящемся преступлении, полученное из иных источников, которое, на наш взгляд, охватывает факт непосредственного обнаружения дознавателем, органом дознания, следователем или прокурором признаков преступления; данные, полученные в ходе оперативно-розыскных мероприятий и иные. Тем самым в определенной мере учтены позиции многих ученых, придающих результатам оперативно-розыскной деятельности статус самостоятельных источников информации о событии и иных признаках преступления.

В связи с тем, что законодатель в п. 3 ч. 1 ст. 140 УПК РФ сформулировал принципиально новый повод для возбуждения уголовного дела, теорией уголовного процесса предпринимаются первые шаги в исследовании его правовой сущности. При этом высказываются не совпадающие мнения
. Считаем необходимым тезисно высказать некоторые.

Формулировка повода – «сообщение о совершенном или готовящемся преступлении, полученное из иных источников» – выглядит многообещающей и позволяет включить в него всю информацию об уголовно наказуемых деяниях, которая не вошла в первые два повода, изложенные в п. 1 и 2 ч. 1 ст. 140 УПК РФ. Ранее такое не допускалось. В ч. 1 ст. 108 УПК РСФСР был изложен ограниченный (в основном) перечень источников информации, которые разрешались в качестве начального этапа уголовно-процессуальной деятельности. Вслед за этим и на ведомственном уровне (в частности, в Примерной инструкции, объявленной приказом МВД СССР от 11 ноября 1990 г. № 415) все поступающие сообщения о преступлении подразделялись на поводы для возбуждения уголовного дела и иную информацию. Это создавало в правоприменении некоторые проблемы и неудобства. С таких позиций законодательная новелла выглядит привлекательной.

Но есть в использованном подходе и слабые места. Информация, поступающая в правоохранительные органы, может содержать сведения не только об уголовно наказуемом деянии, но и административном правонарушении, дисциплинарном проступке и др. Уголовное судопроизводство интересует только первая из названных, т. е. требуется своего рода отсев поступающих сведений, их сортировка. Очевидно, осознавая это, законодатель сформулировал еще одно правило, разместив его в ст. 143 УПК РФ. Получив сообщение о совершенном или готовящемся преступлении из иных источников, должностное лицо обязано составить рапорт, причем не по факту поступления этой информации, а об обнаружении признаков преступления
. На наш взгляд, именно при этом и должен происходить отбор сведений, значимых для уголовного судопроизводства.

Но возникает неясность: на основании чего лицу, получившему информацию, предстоит сделать вывод об обнаружении признаков преступления? Хорошо, если фактические данные об этом в нужном объеме содержатся в сообщении. Представляется, что в такой ситуации категории «сообщение» и «рапорт» можно рассматривать соответственно как «содержание» и «форма». А если необходимых сведений нет или их недостаточно? В этом случае возникает необходимость в осуществлении проверочных действий. Может ли данная проверка именоваться уголовно-процессуальной? Считаем, что нет. Вывод основывается на толковании следующих положений закона. В ч. 1, 2 ст. 144 УПК РФ речь идет о возможности проверки сообщения о преступлении, в ч. 4 ст. 146 УПК РФ говорится о необходимости предоставления проверочных материалов прокурору при решении вопроса о возбуждении уголовного дела. То есть осуществление процессуальной проверки сообщения законодателем предполагается. Но согласно п. 43 ст. 5 УПК РФ сообщением в контексте ч. 1 и 2 ст. 144 УПК РФ является рапорт об обнаружении признаков преступления, а не сведения об этом, полученные из иных источников. Таким образом, процессуальной проверке может быть подвергнут только указанный рапорт.

В теории уголовного процесса понятие повода всегда связывалось с началом уголовного судопроизводства. Ныне, в рассматриваемых нами случаях, повод, изложенный в п. 3 ч. 1 ст. 140 УПК РФ, уголовно-процессу-альных отношений не порождает, и его проверка должна осуществляться вне сферы уголовного судопроизводства. 

В связи с этим возникает и ряд сопутствующих вопросов. 1. Возможно, поводом является рапорт, а не сообщение о преступлении, поступившее из иных источников? 2. Как быть, если в сообщении не обнаружены признаки преступления? 3. Если рапорт составляется при наличии достаточных данных, указывающих на признаки преступления (т. е. содержит основания для возбуждения уголовного дела), то зачем осуществлять его дальнейшую проверку? И другие.

Исследование  сущности  положений, выраженных в п. 3 ч. 1 ст. 140 и ст. 143 УПК РФ, напоминает характеристику повода для возбуждения уголовного дела, который в УПК РСФСР именовался как «непосредственное обнаружение признаков преступления».

Особенность этого повода состояла в том,  что информация о признаках преступления возникала в ходе служебной (административной, оперативно-розыскной, уголовно-процессуальной и др.) деятельности органа дознания, следователя, прокурора. По сути (в интерпретации УПК РФ) это и есть информация, полученная из иных источников. По смыслу УПК РСФСР о непосредственном обнаружении признаков преступления как о поводе для возбуждения уголовного дела можно было говорить тогда, когда эта информация, как правило, была достаточна для принятия процессуального решения (см. соответствующее требование ст. 143 УПК РФ). Непосредственное обнаружение признаков преступления имело место, например, в случае выезда следственно-оперативной группы на место происшествия при поступлении сообщения по телефону. В правоприменительной практике нередко обнаружение признаков преступления оформлялось рапортом. Так, оперуполномоченный УР после получения и проверки информации об изготовлении и сбыте наркотических веществ обращался к начальнику органа дознания с рапортом, в котором обосновывалась необходимость возбуждения уголовного дела. Начальник органа дознания, усмотрев признаки преступления, давал указание о регистрации этой информации. Если установленных данных было недостаточно для принятия решения, материалы возвращались на дополнительную проверку, не являющуюся процессуальной. В некоторых случаях, вопреки общепризнанным требованиям, официальный документ, фиксирующий непосредственное обнаружение признаков преступления, не составлялся, поскольку в этом не усматривалась практическая необходимость. Например, при выявлении признаков преступления в ходе осмотра места происшествия следователь не составлял никакого документа, а регистрации в дальнейшем подвергал протокол осмотра. Такая практика не заслуживала осуждения потому, что она правильно отражала замысел законодателя
. Кстати, и предложенный в УПК РФ рапорт как документ не является характерным для деятельности следователя или прокурора.

По своему назначению рапорт – это в большей степени форма отражения обнаруженных признаков преступления, он сродни устному или письменному оформлению заявления (ст. 141 УПК). Представляется, что в п. 1 ч. 1 ст. 140 УПК РФ речь идет о заявлении как юридическом факте, а не документе. И, напротив, в ст. 141 УПК РФ заявление в большей степени рассматривается как документ. Аналогичным, наверное, должно быть соотношение понятий «обнаружение признаков преступления» и «рапорт».

С учетом изложенного считаем целесообразным внести изменения в УПК РФ, заменив слова «рапорт об обнаружении преступления» на «обнаружение органом дознания, дознавателем, следователем, прокурором признаков преступления». Представляется, что это будет способствовать ясности и последовательности в законодательном регулировании.

В УПК РФ специальной нормой (ст. 141) регламентируется детализированный порядок принятия и рассмотрения заявлений о преступлениях, в том числе анонимных сведений.

Статья 141 УПК РФ устанавливает,  что устное заявление заносится в протокол, который подписывается заявителем и должностным лицом, принявшим его, а письменное  заявление должно быть подписано лицом, от которого оно исходит. При невыполнении указанных условий заявление должно расцениваться как анонимное и не будет являться поводом к возбуждению уголовного дела (ч. 7 ст. 141 УПК РФ). Это в полной мере согласуется с общей концепцией законодателя в данной части. Еще в 1988 г. в Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. «О порядке рассмотрения предложений и жалоб граждан» были внесены изменения,  в  соответствии с  которыми обращения граждан,  не содержащие сведения об их фамилии,  имени, отчестве, месте жительства и работы, признаются анонимными  и  рассмотрению не подлежат
.

Поэтому анонимные заявления (сообщения) о преступлениях, поступающие в органы внутренних дел,  не регистрируются  и  не рассматриваются.

В то же время общее правило о том, что анонимные заявления не должны рассматриваться, не исключает возможности их использования органом дознания или следователем. В таких материалах нередко может содержаться информация о преступлении и лице, его совершившем, о месте нахождения доказательств и др. Использование анонимных заявлений (сообщений) становится более обоснованным в тех случаях, когда они содержат информацию о подготовляемых тяжких преступлениях, в частности, террористических актах.

Согласно примечанию к п. 1.4 Инструкции о порядке приема, регистрации, учета и разрешения в органах внутренних дел информации о преступлениях и происшествиях, анонимные письма не регистрируются в органах внутренних дел, а подлежат уничтожению. Исключения составляют анонимные письма, содержащие данные о готовящихся или совершенных преступлениях. Такие письма передаются без регистрации в оперативные службы для использования в пресечении и раскрытии преступлений. 

Необходимо учитывать, что использование анонимных заявлений (сообщений)  о преступлениях возможно лишь в качестве оперативной информации и применение процессуальных методов для ее проверки недопустимо. Если в ходе проверки анонимного письма (заявления) факты, изложенные в нем, подтвердятся, то, на наш взгляд, поводом к возбуждению уголовного дела, в соответствии с п. 3 ч. 1 ст. 140, ст. 143 УПК РФ, может выступать сообщение о преступлении, полученное из иных источников информации, оформленное соответствующим рапортом.

Законодателем предпринята попытка решения еще одной наболевшей проблемы – продления сроков рассмотрения заявления о преступлении. 

Статья 109 УПК РСФСР устанавливала,  что решение  по  заявлению (сообщению) о преступлении должно быть принято в срок не более трех суток со дня его получения, а в исключительных случаях – в срок не более десяти суток. Закон не содержал указаний о том,  какие случаи должны считаться исключительными, и не предусматривал  порядок продления срока от трех до десяти суток. Решение этого вопроса полностью было отдано на усмотрение следователя или дознавателя. Продление сроков в таких ситуациях процессуально не оформлялось.

На практике это иногда приводило к волоките. По материалам исследования, 76,8 % заявлений и сообщений о преступлениях рассматривались в срок свыше трех суток,  хотя по большинству изученных материалов решение могло бы быть принято своевременно
.

Изучение практики показывало, что во всех без исключения ОВД, где исследовался этот вопрос, начальник либо лицо, его заменяющее, следили лишь за тем, чтобы срок рассмотрения заявлений и сообщений о преступлениях не выходил за пределы десяти суток. Аналогичным образом были ориентированы и работники дежурных частей, осуществляющие контроль за своевременностью разрешения информации о преступлениях и представляющие начальнику ОВД сведения об этом. Почему решение не принято в течение трех суток и какие обстоятельства увеличили срок производства предварительной проверки, при таком подходе никем не выяснялось. Очевидно, это являлось одним из условий того, что десятидневный срок разрешения заявлений (сообщений) о преступлениях из исключительного фактически превращался в обычный. 

Продление срока рассмотрения заявления (сообщения) о преступлении свыше десяти суток законом не предусматривалось. Тем не менее часть заявлений и сообщений о преступлениях рассматривалась в срок свыше десяти суток.

Анализ уголовных дел и материалов об отказе в возбуждении уголовного дела показывал, что наряду с нарушениями сроков, которые произошли по вине следователей или дознавателей (волокита, формальное отношение к заявлению и др.), в 39,0 % случаев нарушения были допущены по обстоятельствам, не зависящим от лица, производящего предварительную проверку информации о преступлении. Это касалось прежде всего материалов о причинении вреда здоровью, где шла речь о разграничении его тяжести, а соответственно, о решении, к какой категории относится это дело (частного или публичного обвинения). Разрешить эти материалы в установленный  законом срок не представлялось возможным в силу определенных медицинских временных критериев. С нарушением установленных законом сроков нередко (по данным исследований – в каждом третьем случае) осуществлялась проверка информации о совершении преступлений в сфере экономики.

Существуют и иные обстоятельства, не позволяющие принять правильное и обоснованное решение, не нарушая сроков предварительной проверки: например, при передаче заявления или сообщения по территориальности, ввиду временного отсутствия пострадавшего и др.

С учетом перечисленных обстоятельств практикой были выработаны меры, позволяющие в определенной степени фиксировать причины нарушения сроков рассмотрения заявлений и сообщений о преступлениях и не подвергать наказанию лиц, занимающихся рассмотрением перечисленных выше материалов. В таких случаях дознаватель в рапорте на имя начальника органа дознания излагал причины, не позволяющие своевременно принять решение, и просил продлить срок рассмотрения информации о преступлении. Начальник органа дознания, как правило, продлевал своей резолюцией срок на 5–10 дней. В дальнейшем эта процедура могла повторяться.

Практика продления  сроков рассмотрения сообщений о преступлениях находилась в формальном противоречии с законом. Тем не менее она настолько укрепилась в органах дознания, что 87,3 % опрошенных работников дознания считали ее законной. Она не вызывала, как правило, осуждения и со стороны прокуроров, судей.

Данное положение дел несколько упорядочено предписаниями УПК РФ. В частности, в ч. 5 ст. 144 говорится, что прокурор, начальник следственного отдела, начальник органа дознания вправе по ходатайству соответственно следователя, дознавателя продлить до 10 суток общий (трехсуточный) срок проверки сообщения о преступлении. Кроме того, согласно ч. 4 ст. 146 УПК РФ прокурор при возвращении материалов для дополнительной проверки может установить ее срок, но не более чем на 5 дней. В то же время ряд положений, о которых мы вели речь выше (основания и порядок продления срока, возможность увеличения его свыше десяти дней), правовой регламентации не нашли. В связи с этим не исключаем, что в правоприменении сохранятся выработанные многолетней практикой приемы решения этих проблем.

Срок принятия решения по информации о преступлении исчисляется с момента поступления сообщения компетентному государственному органу или должностному лицу. Это положение, ранее лишь вытекавшее из анализа уголовно-процессуального закона (поступление повода к возбуждению уголовного дела является началом уголовно-процессуальной деятельности), ныне нашло нормативное подтверждение (ч. 1 ст. 144 УПК). Кроме того, аналогичный порядок  исчисления  сроков предусмотрен Примерной инструкцией о порядке приема, регистрации, учета и разрешения в органах и учреждениях  внутренних дел заявлений, сообщений и другой информации о преступлениях и происшествиях. В ней предполагается, что получение и регистрация информации о преступлении происходят практически одновременно. Если же регистрация по каким-либо причинам была задержана (например, участковый уполномоченный милиции из-за неисправности связи не смог своевременно передать поступившую к нему информацию дежурному по органу внутренних дел), то при регистрации наряду со временем ее передачи в дежурную часть указываются дата, часы и минуты ее первоначального поступления к работнику органа внутренних дел. В этих случаях сроки разрешения исчисляются именно с этого времени (п. 3.6 Инструкции).

В п. 4.9 Инструкции предусматривается и повторное исчисление сроков рассмотрения заявлений и сообщений о преступлениях. Это может иметь место при получении информации о преступлении, направленной по подследственности. Срок ее рассмотрения исчисляется со времени поступления в орган внутренних дел по территориальности.

Средства проверки информации о преступлении довольно разнообразны как по видам, так и по своей правовой природе. В период действия УПК РСФСР их условно разграничивали на три группы: 1) предусмотренные уголовно-процессуальным законом; 2) предусмотренные ведомственными актами; 3) дополнительно применяемые на практике.

К первой группе (в настоящей работе она интересует нас в большей степени) относили: истребование необходимых материалов и получение объяснений  (ч. 2 ст. 109 УПК РСФСР),  а  также  осмотр места происшествия (ч. 2 ст. 178 УПК РСФСР).

О правовых средствах проверки информации о преступлениях, направлениях их совершенствования в юридической литературе и практическими работниками высказывались различные, порой противоречивые суждения. Предлагалось, например, расширить перечень следственных действий, производство которых допускалось бы в целях более полной проверки заявлений и сообщений о  преступлениях до принятия решения о возбуждении уголовного дела. В первую очередь речь шла о возможности производства экспертиз, без результатов которых иногда затруднительно или невозможно принять законное и обоснованное решение. Не случайно Указом Президента Российской Федерации от 14 июня 1994 г. № 1226 «О неотложных мерах по защите населения от бандитизма и иных проявлений организованной преступности» в отдельных случаях и с согласия прокурора допускалось производство экспертизы  до  возбуждения уголовного дела. Недостаточно конкретно в УПК РСФСР регламентировались и процессуальные способы изъятия предметов и документов до решения вопроса о возбуждении уголовного дела.

С другой стороны, имеются предостережения о недопустимости расширения круга процессуальных действий, выполнение которых возможно на этапе возбуждения уголовного дела, поскольку возникает угроза размывания отличий между  стадиями возбуждения уголовного дела и предварительного расследования, а также необоснованного нарушения прав и законных интересов личности.

Ставился вопрос и о полной ликвидации стадии возбуждения уголовного  дела в том виде, в котором она существовала в УПК РСФСР.

В каждой из названных позиций есть своя логика,  основанная на не всегда совпадающих точках отсчета.

Подход законодателя к решению этого вопроса, выраженный в УПК РФ, не соответствует ни одному из предложений, имевших место в юридической литературе. Анализ правового регулирования проверки сообщений о преступлении позволил нам отметить следующие положения.

1. В УПК РФ, в отличие от предшествующего закона, обозначена возможность проверки информации о преступлениях. Это выражено в ч. 1, 2 ст. 144, ч. 4 ст. 146.

2. Законодатель четко не очертил круг проверочных действий. В правовых предписаниях, содержащихся в главе 19 УПК РФ «Поводы и основания для возбуждения уголовного дела», обозначено всего лишь одно такое действие – требование, обращенное к средствам массовой информации о передаче документов и материалов, подтверждающих сообщение о преступлении (ч. 2 ст. 144 УПК РФ). Следует отметить, что такое проверочное действие не является распространенным в правоприменительной практике, его использование – скорее исключение, чем правило. В ч. 4 ст. 146 УПК РФ обнаруживаются еще три проверочных действия, возможность осуществления которых законодателем «замаскирована». Одно из них традиционно применялось до возбуждения уголовного дела – осмотр места происшествия. Однако возможность его осуществления на данной стадии более точно прописана  не  в  разделе,  посвященном возбуждению уголовного дела, а в ст. 176 УПК РФ, регулирующей общие основания производства осмотра. С точки зрения юридической техники такой разрыв в, казалось бы, едином по сущности правовом предписании, не совсем оправдан (хотя он имел место и в УПК РСФСР). Что касается оставшихся двух следственных действий – освидетельствования и назначения судебной экспертизы, – то с ними не вполне ясен вопрос о возможности их осуществления до принятия решения о возбуждении уголовного дела. Ни в ст. 146 УПК РФ, ни в статьях, определяющих основания и порядок производства этих действий, упоминаний об этом не содержится, что вызвало в правоприменении серьезные проблемы, которые привели к отсутствию единообразия. Общая тенденция такова, что, помня запрет законодателя на производство следственных действий до возбуждения уголовного дела (который, кстати, в УПК РФ отсутствует), практические работники воздерживаются от выполнения рассматриваемых действий.

3. Законодателем не включены в число проверочных действий получение объяснений и истребование необходимых материалов. Первое являлось наиболее распространенным, без него не мыслилась ни одна предварительная проверка. Второе позволяло до возбуждения уголовного дела получать от граждан и учреждений необходимые для разрешения вопроса по информации о преступлении предметы (например, наркотические вещества, оружие и др.) и документы. И хотя в настоящее время в литературе появились предложения о том, как компенсировать правоприменение в этой части (например, предлагается использовать положения КоАП о получении объяснений, досмотрах и т. п.), нам представляется, что это – от безысходности. УПК РФ должен четко регулировать данные вопросы, иначе происходит подмена уголовно-процессуальной деятельности иной, в частности, административной.

Считаем необходимым также особо остановиться на вопросе о значении оперативно-розыскных данных в принятии решения о возбуждении уголовного дела.

Уголовное дело может быть возбуждено в тех случаях, когда имеются достаточные данные, указывающие на признаки преступления (ч. 2 ст. 140 УПК РФ). Поскольку законодатель не связывает решение о возбуждении уголовного дела с наличием доказательств, представляется, что достаточными данными, указывающими на признаки преступления, могут быть не только фактические, имеющиеся в уголовно-процессуальных источниках, но и полученные при проведении оперативно-розыскных мероприятий.

Однако оперативно-розыскные данные по своему характеру неоднородны. Они могут быть получены при документировании преступных действий (например, аудио- и видеозаписи, различного рода образцы, осуществление исследований и т. п.), при проведении целевых мероприятий (например, контрольной закупке), при работе личным сыском и т. п. Такие данные, как правило, отражаются в тех или иных документах (справках, рапортах, актах и др.) либо других носителях информации, доступ к которым не ограничен. С ними может ознакомиться следователь, решая вопрос о возбуждении уголовного дела; прокурор, проверяя законность и обоснованность возбуждения уголовного дела. Поэтому возможность  использования оперативно-розыскных данных в таком виде при решении вопроса о возбуждении уголовного дела не исключается. И это довольно часто имеет место на практике.

Но существует категория сведений оперативно-розыскного характера, ознакомиться с которыми может лишь ограниченный круг должностных лиц оперативных подразделений МВД. Между тем в этих данных нередко также содержатся указания на признаки преступлений. Можно ли использовать их в качестве оснований для возбуждения уголовного дела?

На  наш  взгляд,   это   допустимо,   но   лишь  в  отдельных  случаях.  Во-первых, решение о возбуждении уголовного дела с согласия прокурора может быть принято органом дознания, который располагает этой оперативно-розыскной информацией
. В дальнейшем при осуществлении дознания или выполнении неотложных следственных действий вполне вероятно получение официальных данных, подтверждающих наличие преступления. Однако при таком подходе прокурор будет лишен исчерпывающей возможности проконтролировать законность и обоснованность возбуждения уголовного дела.

Во-вторых, информация оперативного характера может быть использована в качестве дополнительной при недостатке официальных данных, указывающих на признаки преступления. В такой ситуации оперативный работник либо ставит в известность следователя о наличии оперативно-розыскной информации, либо, если это возможно, знакомит его с имеющимися данными.

В большинстве же случаев на практике конфиденциальная оперативно-розыскная информация подвергается  проверке, в ходе которой появляются официальные данные о признаках преступления, и уже они берутся в основу принятия решения о возбуждении уголовного дела.

§ 3. Неотложные следственные действия по делам, 

по которым обязательно производство предварительного следствия

По делам, по которым производство предварительного следствия обязательно, компетенция органа дознания ограничена возбуждением уголовного дела и производством неотложных следственных действий по установлению и закреплению следов преступления, после чего дело должно быть передано прокурору для определения дальнейшего органа расследования (ст. 157 УПК РФ).

Рассматриваемую деятельность органов дознания нельзя считать обязательным первоначальным этапом предварительного следствия. Она предшествует предварительному следствию лишь в случаях, когда орган дознания первым получил сведения о преступлении, либо когда прокурор, возбудив дело, счел необходимым до передачи его следователю поручить органу дознания производство неотложных следственных действий и принятие оперативно-розыскных мер. Если возможно производство неотложных следственных действий самим следователем, орган дознания может в соответствующих случаях ограничиться до его прибытия принятием мер, обеспечивающих охрану места происшествия и сохранения следов преступления, установлением свидетелей и потерпевшего, а также задержанием подозреваемого.

По делам, по которым предварительное следствие обязательно, органы дознания ограничиваются: 1) возбуждением (с согласия прокурора) уголовного дела; 2) предупреждением готовящегося и пресечением совершаемого преступления; 3) охраной места происшествия и сохранением следов преступления; 4) установлением и закреплением доказательств, могущих быть утраченными в случае промедления; 5) производством необходимых следственных действий и принятием розыскных мер для раскрытия преступления, установления и розыска, а в необходимых случаях и для задержания подозреваемого, для определения возможных направлений дальнейшего расследования
.

Необходимо подчеркнуть, что орган дознания в период действия УПК РСФСР был вправе производить не любые следственные действия, а лишь те, которые были отнесены законодателем к числу неотложных. Ими являлись: а) перечисленные в ч. 1 ст. 119 УПК РСФСР (осмотр, обыск, выемка, освидетельствование, задержание и допрос подозреваемых, допрос потерпевших и свидетелей); б) указанные в ст. 29 Основ уголовного судопроизводства (прослушивание телефонных переговоров, наложение ареста на имущество, производство экспертизы).

В ходе работы над проектом УПК РФ по инициативе МВД России к числу неотложных следственных действий, производство которых разрешено в рамках этой формы дознания, предполагалось отнести: назначение экспертизы для установления, является ли обнаруженное вещество наркотическим или предмет – холодным оружием. По нашему мнению, указанные новеллы позволили бы на этапе дознания добиться четкости в правовой оценке содеянного и «отфильтровать», не передавая по подследственности, материалы, не содержащие достаточных данных о признаках преступления.

Кроме того, предполагалось процедуру анализируемого вида дознания дополнить правом избрания в отношении подозреваемого меры пресечения, не связанной с лишением свободы, либо обращения в суд с ходатайством об избрании меры пресечения в виде заключения под стражу. На наш взгляд, эти положения существенно расширили бы права милиции по предупреждению возможности лица, совершившего преступление, скрыться от органов предварительного расследования и суда.

В п. 19 ст. 5 УПК РФ законодатель определил, что неотложные следственные действия – это действия, осуществляемые органом дознания после возбуждения уголовного дела, по которому производство предварительного следствия обязательно, в целях обнаружения и фиксации следов преступления, а также доказательств, требующих незамедлительного закрепления, изъятия и исследования. Из контекста данного правового предписания, а также ст. 157 УПК РФ можно сформулировать общие правила выполнения милицией неотложных следственных действий
.

1. Поскольку в действующем законе в отличие от УПК РСФСР не содержится перечня неотложных следственных действий, к их числу может быть отнесено любое. При этом основанием его проведения будет являться безотлагательность, немедленность выполнения в целях закрепления следов преступления.

2. Законодатель прямо не предписывает органу дознания по делам указанной категории применения мер уголовно-процессуального принуждения, в том числе мер пресечения. Не исключается, что в ходе правоприменения необходимость их использования возникнет. Представляется, что в этом случае использование мер пресечения органом дознания (дознавателем) не будет противоречить смыслу закона.

3. Срок производства неотложных следственных действий не должен превышать 10 суток со дня возбуждения уголовного дела. 

4. После передачи дела орган дознания вправе осуществлять по нему процессуальные действия только по поручению следователя.
§ 4. Уголовно-процессуальная деятельность милиции 

в сфере международного сотрудничества

Международное сотрудничество государств в борьбе с преступностью охватывает собой два аспекта: правовое сотрудничество и взаимную правовую помощь по уголовным делам.

По своему содержанию каждая из указанных неотъемлемых друг от друга составляющих международной взаимопомощи включает три направления согласованных действий:

нормотворческую работу в рассматриваемой области;

правоприменительную деятельность;

методическое и научное обеспечение.

Содержание первого направления в свою очередь составляют следующие уровни (элементы) нормотворческой работы:

международно-правовой;

международно-правовой межведомственный;

межведомственный;

ведомственный (корпоративный).

Названные элементы заключаются в разработке, согласовании, а также принятии на международном уровне и ратификации нормативных актов, соответственно, международного, межгосударственного, межведомственного и корпоративного характера, регулирующих правовые и процессуальные вопросы международного и межгосударственного сотрудничества в борьбе с преступностью. Оно является весьма важным для деятельности МВД России и требует специального, посвященного исключительно данному вопросу, более тщательного исследования. Это направление может быть признано элементом процессуальной деятельности милиции в рассматриваемой сфере, а международно-правовые акты по правовой помощи и борьбе с преступностью являются нормативной основой такой деятельности. Поэтому анализ и применение в своей работе норм международного права является одной из задач подразделений милиции. 

Правоприменительная деятельность милиции Российской Федерации в сфере международного сотрудничества по противодействию преступности слагается из двух аспектов:

уголовно-процессуальная деятельность;

деятельность по выполнению международных обязательств в сфере уголовного правосудия по линии МВД России.

Анализ нормативных актов ООН, норм международного и национального права, а также руководящих документов МВД России и юридической литературы позволяет охарактеризовать последнее направление как конгломерат взаимозависимых задач по:

предупреждению международной и связанной с ней внутригосударственной преступности – профилактическая работа;

информационному обмену МВД России с соответствующими компетентными органами иностранных государств в области противодействия преступности.

Уголовно-процессуальная деятельность милиции в сфере международного сотрудничества включает осуществляемые на основе действующих норм международного права и национального законодательства согласованные действия по оказанию и получению правовой помощи по уголовным делам, находящимся в производстве милиции.

В методическое и научное обеспечение международной правовой помощи, кроме организационного, нормотворческого и информационно-аналитического элементов, входят разработка научно обоснованных методических рекомендаций, а также исследования в области сравнительного правоведения.

Согласно ч. 1 ст. 453 УПК РФ при необходимости производства на территории иностранного государства допроса, осмотра, выемки, обыска, судебной экспертизы или иных процессуальных действий суд, прокурор, следователь вносят запрос об их производстве компетентным органом или должностным лицом иностранного государства в соответствии с международным договором Российской Федерации, международным соглашением или на основе принципа взаимности. В указанной норме не определено, что такими же полномочиями обладает и дознаватель по уголовным делам, по которым производство предварительного следствия необязательно.

Исходя из смысла п. 1 ч. 2 ст. 41, ст. 223 УПК РФ дознаватель вправе направлять международные поручения о производстве процессуальных действий, но только с согласия (резолюции) начальника органа дознания, санкции прокурора и (или) судебного решения.

Запрос о производстве процессуальных действий направляется:

через Министерство внутренних дел Российской Федерации, Федеральную службу безопасности Российской Федерации, Федеральную службу налоговой полиции Российской Федерации – в отношении следственных действий, не требующих судебного решения или согласия прокурора;

через Генеральную прокуратуру Российской Федерации – в остальных случаях.

Однако в соответствии с принципом примата международного договора (ч. 4 ст. 15 Конституции РФ; ч. 3 ст. 1 УПК РФ) и ч. 3 ст. 453 УПК РФ также может применяться предусмотренный международным договором и иным федеральным законом порядок направления запроса о правовой помощи по уголовному делу
.

Запрос и прилагаемые к нему документы переводятся на официальный язык того иностранного государства, в которое они направляются.

Спектр относящихся к подследственности дознавателей органов внутренних дел Российской Федерации преступлений весьма широк (ст. 151 УПК РФ). Качество их расследования нередко зависит от своевременного получения правовой помощи от компетентных органов и должностных лиц зарубежных государств. Такая помощь может заключаться в производстве отдельных следственных действий, включая выемку документов, производство допроса и пр., а также возбуждение уголовного преследования в отношении субъектов расследуемых преступлений на территории Российской Федерации. В целях получения доказательств по уголовному делу может возникать необходимость наложения ареста на имущество лиц, находящихся за пределами территории Российской Федерации, передачи предметов преступления, средств и орудий его совершения. 

Правовая помощь дознавателю по находящемуся у него в производстве уголовному делу может быть оказана соответствующими органами и должностными лицами иностранного государства на основании международного договора и на условиях взаимности. Подразделения милиции участвуют в выполнении международно-правовых обязательств Российской Федерации, установленных в более чем 100 двусторонних и многосторонних международных договорах, по вопросам, относящимся к компетенции органов внутренних дел. Договоры, заключенные СССР, являются обязательными для Российской Федерации.

Процессуальная деятельность милиции в сфере международного сотрудничества основана также и на межправительственных соглашениях в области борьбы с преступностью, среди которых соглашения: между Правительством Российской Федерации и Правительством королевства Бельгия (от 20 декабря 2000 г.); между Правительством Российской Федерации и Правительством Греческой Республики о сотрудничестве Министерства внутренних дел Российской Федерации и Министерства общественного порядка   Греческой   Республики   в  области  борьбы  с  преступностью  (от 6 декабря 2001 г.); Соглашение о сотрудничестве государств – участников СНГ в борьбе с преступностью (от 25 ноября 1998 г.). При анализе нормативной базы процессуальной деятельности милиции в рассматриваемой сфере необходимо обратить внимание на межведомственные международные соглашения МВД России, среди которых: соглашения о сотрудничестве с Полицейским управлением Швеции (от 2 мая 1996 г.), с Министерством внутренних дел Республики Македония от 6 декабря 1994 г.) и др.

Нормативную основу правовой помощи по уголовным делам также составляют следующие внутригосударственные нормативные акты: Конституция Российской Федерации
; Федеральный закон «О международных договорах Российской Федерации»
; Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации, часть пятая которого полностью посвящена регулированию международного сотрудничества в сфере уголовного судопроизводства; нормативные акты, регулирующие правовой статус и режим пребывания иностранных граждан в стране
. Многие процессуальные вопросы из данной области в Российской Федерации регулируются Европейской конвенцией о взаимной правовой помощи по уголовным делам
, Конвенцией о правовой помощи правовых отношений по гражданским, семейным и уголовным делам (Минская конвенция)
 и внутренними законами и подзаконными актами.

Важным для рассматриваемых вопросов является преюдициальный характер любых доказательств, полученных на территории иностранного государства его должностными лицами. Данные доказательства обладают такой же юридической силой, как если бы они были обнаружены на территории Российской Федерации в полном соответствии с требованиями действующего законодательства (ст. 455 УПК РФ). Доказательства, полученные в ходе исполнения компетентными органами иностранного государства поручений об оказании правовой помощи по уголовным делам, должны быть заверены и переданы в установленном порядке. Документы, закрепляющие указанные доказательства, следует оформлять и засвидетельствовать специально на то уполномоченными учреждениями или лицами в соответствии с законодательством запрашиваемого государства.

Систематизация и изучение положительного опыта, равно как и отрицательных моментов правоприменительной практики подразделений СОБ МВД России в области международного сотрудничества, существенно осложнена отсутствием соответствующих статистических учетов. Согласно данным отдела организации и методического обеспечения дознания ГУООП СОБ МВД России, ежемесячно из подразделений дознания органов внутренних дел министерства поступает для направления в зарубежные правоохранительные органы около 10 международных поручений и запросов. Основная масса указанных документов касается просьб о производстве допросов на территории других государств (например, запрос УВД Калужской области в Республику Азербайджан о допросе гражданина этой страны в качестве подозреваемого в совершении преступления по ч. 3 ст. 327 УК РФ от 20 сентября 2002 г.), предоставления материалов, характеризующих личности фигурантов уголовных дел, а также вопросов признания лица потерпевшим или гражданским истцом.

Изучение фактических материалов, опросы практических работников позволили выявить наиболее типичные недостатки, большая часть которых обусловлена ошибками в применении конкретных норм документов о международном сотрудничестве в области оказания правовой помощи по уголовным делам, небрежностью исполнителей при составлении международных поручений, невнимательным отношением к методическим рекомендациям о порядке их оформления и направления.

Назовем основные недостатки, которые допускались дознавателями органов внутренних дел при оформлении и направлении международных поручений.

1. Нарушение установленного порядка международных сношений. 

Согласно нормам международного права (например, ст. 15 Европейской конвенции о взаимной правовой помощи по уголовным делам) поручения, касающиеся получения свидетельских показаний или передачи вещественных доказательств, материалов или документов, проведения обыска или наложения ареста на имущество, а также ходатайства о транзитной перевозке лица, находящегося под стражей, через территорию третьего государства, направляются уполномоченными органами запрашивающей стороны соответствующим органам запрашиваемой стороны, и ответы на них возвращаются по тем же каналам. В случаях, не терпящих отлагательства, поручения могут быть направлены непосредственно юридическими органами запрашивающей стороны юридическим органам запрашиваемой стороны. Ответы на них возвращаются вместе с соответствующими документами в Министерство юстиции (Генеральную прокуратуру) запрашивающей стороны. Передача просьб о взаимной помощи и, в частности, в проведении расследований до предъявления обвинения может осуществляться непосредственно между правоприменительными органами. В тех случаях, когда прямая передача разрешается на основании настоящей Конвенции, она может осуществляться через Международную организацию уголовной полиции (Интерпол).

Согласно ст. 5 Конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам
 компетентные учреждения стран-участниц сносятся друг с другом через свои центральные органы. Сношения по вопросам выдачи, уголовного преследования, а также исполнения следственных поручений, затрагивающих права граждан и требующих санкций прокурора или судебного решения, осуществляются генеральными прокурорами (прокурорами) сторон (ст. 80 Конвенции).

В соответствии с ч. 3 ст. 453 УПК РФ запрос о производстве процессуальных действий на территории иностранного государства направляется через:

Министерство внутренних дел Российской Федерации
 – в отношении следственных действий, не требующих судебного решения или согласия прокурора;

Генеральную прокуратуру Российской Федерации – в остальных случаях.

2. Несоответствие содержания и формы международного поручения об оказании правовой помощи.

К числу таких недочетов, как правило, относятся: отсутствие даты составления поручения, его регистрационного номера, наименования запрашиваемого учреждения, номера уголовного дела, описания совершенного деяния и его квалификации; отсутствие подписи руководителя органа внутренних дел (гербовой печати учреждения); отсутствие необходимых документов, в том числе санкционированных постановлений о производстве обыска,  о признании потерпевшим, документов о проведении опознания, выемки и др.

Содержание  и  форма  запроса  должны соответствовать требованиям ст. 14 Европейской конвенции о взаимной правовой помощи по уголовным делам, ст. 7 Минской конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам, ст. 3 Соглашения о взаимодействии министерств внутренних дел независимых государств в сфере борьбы с преступностью, ст. 454 УПК РФ. Указанная норма УПК представляет достаточно четко изложенный перечень требований к названному документу, который обязательно должен содержать:

1) наименование органа, от которого исходит запрос;

2) наименование и место нахождения органа, в который направляется запрос;

3) наименование уголовного дела и характер запроса;

4) данные о лицах, в отношении которых направляется запрос, включая данные о дате и месте их рождения, гражданстве, роде занятий, месте жительства или месте пребывания, а для юридических лиц – их наименование и местонахождение;

5) изложение подлежащих выяснению обстоятельств, а также перечень запрашиваемых документов, вещественных и других доказательств;

6) сведения о фактических обстоятельствах совершенного преступления, его квалификацию, текст соответствующей статьи Уголовного кодекса Российской Федерации, а при необходимости также сведения о размере вреда, причиненного данным преступлением
.

В случае оформления запроса о вызове лица, находящегося под стражей в другом государстве, он должен содержать сведения о сроках нахождения данного лица под стражей в Российской Федерации для производства необходимых следственных действий в рамках расследуемого уголовного дела.

Для производства процессуальных действий на территории Российской Федерации с участием свидетеля, потерпевшего, эксперта, гражданского истца, гражданского ответчика либо их представителей, находящихся за пределами территории Российской Федерации, в рамках предварительного расследования уголовного дела следователем, в чьем производстве оно находится, может осуществляться вызов указанных лиц. Последние в случае их нахождения за пределами территории Российской Федерации вызываются только с их согласия (ст. 456 УПК РФ). Запрос о вызове направляется через МВД РФ (п. 3 ч. 3 ст. 453 УПК РФ).

Вызов лица, находящегося под стражей на территории иностранного государства, осуществляется в порядке, определенном ст. 456 УПК РФ, по правилам выдачи на время, установленным международными договорами
. Указанное лицо временно передается на территорию Российской Федерации компетентным органом или должностным лицом иностранного государства для совершения действий, указанных в запросе о вызове. Такое лицо продолжает оставаться под стражей на все время пребывания его на территории Российской Федерации (ч. 5 ст. 456 УПК РФ). Это лицо должно быть возвращено на территорию соответствующего иностранного государства в сроки, указанные в ответе иностранного государства на направленный российской стороной запрос. 

В случае явки вызванных следователем лиц процессуальные действия с их участием производятся в обычном порядке.

Явившиеся по вызову следователя лица не могут быть на территории Российской Федерации привлечены в качестве обвиняемых, взяты под стражу или подвергнуты другим ограничениям личной свободы за деяния или на основании приговоров, которые имели место до пересечения указанными  лицами  Государственной  границы Российской Федерации (ч. 4 ст. 456 УПК РФ). 

Действие данного иммунитета прекращается, если явившееся по вызову лицо, имея возможность покинуть территорию Российской Федерации до истечения непрерывного срока в 15 суток с момента, когда его присутствие следователю, вызвавшему его, более не требуется, продолжает оставаться в Российской Федерации или после отъезда возвращается в Российскую Федерацию (ч. 4 ст. 456 УПК РФ)
. Закон не предусматривает ограничения в привлечении  явившихся  по  вызову  лиц  к  уголовной ответственности по ст. 307, 308 УК РФ. При этом привлечение к уголовной ответственности иностранного гражданина возможно только с согласия государства, гражданином которого он является.

Международное законодательство содержит нормы, устанавливающие право запрашиваемого государства отказать в предоставлении правовой помощи по уголовному делу, если расследуемое преступление считается в запрашиваемой стране политическим либо связанным с политическим преступлением, или фискальным преступлением; а также если запрашиваемая страна полагает, что оказание помощи может нанести ущерб ее суверенитету, безопасности, общественному порядку или другим ее «существенно важным интересам» (ст. 2 Европейской конвенции о взаимной правовой помощи по уголовным делам). Поэтому в запросе об оказании правовой помощи необходимо обращать значительное внимание на квалификацию деяния, по которому осуществляется уголовное преследование, а также четкому и точному изложению сведений о фактических обстоятельствах совершенного преступления, текста соответствующей статьи УК РФ, сведений о размере вреда, причиненного данным преступлением.

3. Направление международных поручений без перевода на язык запрашиваемого государства.

Поручения и прилагаемые документы, направляемые в правоохранительные органы зарубежных стран, не являющихся членами СНГ, должны сопровождаться переводом на язык запрашиваемой стороны (ст. 16 Европейской конвенции о взаимной правовой помощи по уголовным делам; ч. 4 ст. 453 УПК РФ). Перевод должен быть подписан переводчиком, инициатором поручения и скреплен подписью руководителя и печатью органа внутренних дел.

4. Неправомерность обращения в Генеральную прокуратуру РФ в связи с проведением следственных действий за пределами России.

Международные сношения подразделений дознания по ряду процессуальных вопросов возможны через МВД РФ в соответствии с требованиями международных документов и УПК РФ. Однако в ряде случаев руководители подразделений дознания направляли в Генеральную прокуратуру РФ поручения о производстве следственных действий за пределами России, когда решение этого вопроса по существу не относилось к компетенции органов прокуратуры, т. е. не охватывалось смыслом ч. 1 ст. 15 Европейской конвенции о взаимной правовой помощи по уголовным делам; ст. 80 Минской конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам; п. 4 ч. 3 ст. 453 УПК РФ.

В соответствии с действующим порядком такие международные поручения должны направляться для исполнения в правоохранительные органы зарубежных стран через центральные подразделения МВД России.

5. Ошибки при оформлении поручений об осуществлении уголовного преследования.

Основным недостатком в данном случае является неполнота материалов, направляемых в правоохранительные органы иностранного государства для осуществления уголовного преследования в отношении иностранного гражданина, совершившего преступление на территории России. В данном случае дознавателю необходимо произвести все возможные следственные действия по сбору и закреплению доказательств вины иностранного гражданина, документально подтвердить его иностранное гражданство и затем строго в соответствии со ст. 72, 73 и 80 Минской конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам или конкретного международного договора (если дело расследовалось в отношении гражданина государства, не являющегося членом СНГ), а также ст. 458 УПК РФ направить через Генеральную прокуратуру РФ материалы дела правоохранительным органам соответствующего иностранного государства для осуществления уголовного преследования в отношении указанного гражданина.

Каждый лист из находящихся в деле документов должен быть удостоверен подписью начальника органа дознания и гербовой печатью органа внутренних дел.

6. Ошибки при ссылке на конкретный международно-правовой документ-основание выполнения международного поручения.

Наиболее распространенная ошибка дознавателей органов внутренних дел заключается в необоснованной ссылке в международных поручениях, направляемых в страны дальнего зарубежья, на Минскую конвенцию о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам, членами которой являются исключительно государства, входящие в СНГ.

7. Небрежность при оформлении международных поручений.

Наиболее часто небрежность при составлении международных документов проявляется в орфографических ошибках и явных исправлениях в виде подтирок, в направлении поручения для исполнения без печати и даже подписи инициатора или же ксерокопии документа вместо оригинала.

8. Незнание документов, регламентирующих международное взаимодействие правоохранительных органов в области оказания правовой помощи по уголовным делам.

Незнание порядка оформления и направления международных поручений влечет за собой потерю дознавателем времени процессуальных сроков дознания (ч. 3 ст. 223 УПК РФ), что приводит к приостановлению производства дознания (ст. 208 УПК РФ).

9. Отступление от норм служебной этики и международной вежливости.

Имеют место случаи направления международных поручений из подразделений дознания непосредственно в адрес зарубежных правоохранительных органов, минуя не только МВД России, но и управления дознания на местах. Однако стоит отметить весьма ощутимую работу, которая ведется НЦБ Интерпола в регионах, где в соответствии с приказом МВД России № 333 – 1997 г. действуют его территориальные филиалы (74 региона), заключающуюся в организации обмена опытом и информацией с подразделениями ОВД с целью устранения указанных недостатков в рамках исполнения положений приказов МВД России № 666 – 1997 г. и 221 – 2000 г.

Следует отметить, что правильная организация данной работы предполагает в большинстве случаев отнесение подготовки и направления международных поручений дознавателей в иностранные правоохранительные органы к разряду неотложных следственных действий, так как сроки получения результатов в основном зависят не от времени прохождения документов по инстанциям, а от качества их подготовки, своевременности и соблюдения установленного международными договорами и соглашениями порядка направления.

Необходимо обратить внимание на то, что в настоящее время весьма актуальным является дальнейшее совершенствование методического и научно-аналитического обеспечения процессуальной деятельности милиции в сфере международного сотрудничества. Так, представляется целесообразным введение централизованного учета в ГУООП СОБ МВД России, отражающего качество направляемых международных поручений, количественные показатели процессуальной деятельности подразделений дознания в сфере международного сотрудничества и др.

Думается, стоит привести Инструкцию по оформлению международных следственных поручений 1997 г. в соответствие с УПК РФ и действующими приказами МВД России.

Весьма необходимыми видятся систематизация, анализ и научная разработка сложившихся к настоящему времени проблем в сфере процессуальной деятельности милиции по линии международного сотрудничества, реализация заложенного в международных соглашениях МВД России обмена опытом, научными разработками, организации совместных научных исследований, представляющих взаимный интерес, обмена результатами исследований, а также плодами научной деятельности с правоохранительными органами и научными организациями других государств.

§ 5. Иные виды уголовно-процессуальной деятельности милиции

Поддержание обвинения в судебном заседании по уголовным делам, подсудным мировым судьям.

Следует отметить, что УПК РФ возложил на милицию еще одну основную функцию – поддержание обвинения в судебном заседании по уголовным делам, подсудным мировым судьям, по которым расследование окончено в форме дознания (ч. 4 ст. 37 УПК РФ).

В своей истории органы милиции никогда еще не выполняли функцию стороны обвинения в уголовном процессе. Не говоря о том, что для реализации этой функции потребуются специальные должностные лица, обладающие необходимой профессиональной подготовкой и навыками отстаивания интересов перед судом, ввод в действие указанной функции означает принципиальное изменение процессуального статуса органов дознания (милиции), способное вызвать значительные организационные и юридические проблемы.

Рассматриваемая новелла уже привлекла к себе внимание исследователей, которые в качестве общих черт поддержания дознавателем обвинения в суде выделяют следующие
:

государственное обвинение, поддерживаемое дознавателем, производно от прокурорского обвинения, поэтому наделение дознавателя такими полномочиями не ущемляет прокурорской монополии на обвинительную деятельность;

дознаватель вправе поддерживать государственное обвинение у мирового судьи по делам о преступлениях, указанных в п. 1 ч. 3 ст. 150 УПК РФ. По  остальным  делам,  производство  которых  осуществлялось в форме дознания и подсудных районному суду, такая функция может осуществляться по письменному указанию прокурора;

вопрос о даче поручения дознавателю поддерживать государственное обвинение должен решаться надзирающим прокурором при утверждении обвинительного акта;

законодатель, вероятно, предполагал, что поручение прокурора будет даваться тому дознавателю, который производил дознание. Однако, на наш взгляд, не исключается, что прокурор вправе поручить поддержание государственного обвинения и другому дознавателю. В связи с этим представляется целесообразным поручать выполнение данной функции специально подготовленным сотрудникам органа дознания или его руководителю;

прокурор может дать письменное указание органу дознания или дознавателю относительно поддержания обвинения с изложением своего мнения, например, о виде и размере наказания, возмещения ущерба;

нельзя принуждать дознавателя к поддержанию государственного обвинения против его воли. В то же время самостоятельно распоряжаться обвинением, например, отказаться от его поддержания полностью или частично или изменить обвинение дознаватель, не получив на то согласия прокурора, не может;

следуя логике закона, только прокурору предоставлено право принесения апелляционного представления на приговор или постановление мирового судьи, не вступившее в законную силу.

Вероятно, пока еще не настало время более подробно комментировать данную новеллу в настоящем исследовании, поскольку ни в УПК РФ, ни в других уже принятых федеральных законах, находящихся в стадии рассмотрения в Государственной Думе или разрабатываемых в федеральных органах государственной власти, модель такого участия органа дознания в уголовном процессе не определена.

Более того, приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 3 июня 2002 г. № 28 дача прокурорами поручений поддержания государственного обвинения в суде должностным лицам органа дознания до особого распоряжения приостановлена. 

Осуществление оперативно-розыскной деятельности и принятие иных мер для раскрытия преступлений, а также обнаружения лица, совершившего преступление, материальных и иных следов преступления (п. 1 ч. 1 ст. 40 УПК РФ); исполнение отдельных поручений и указаний следователя и дознавателя (ч. 4 ст. 157 УПК РФ); розыск обвиняемого по поручению следователя или органа дознания (ст. 210 УПК РФ).

По существу, речь здесь идет об одной из наиболее значимых проблем уголовного процесса – решении вопросов оперативно-розыскного сопровождения предварительного расследования (дознания).

Как известно, стержнем всего процесса расследования является доказывание. В юридической литературе последних лет настойчиво развивается идея о необходимости более активного использования в уголовном процессе данных, полученных при осуществлении оперативно-розыскной деятельности, включая и преобразование их в судебные доказательства. Хотелось бы отметить важность этих данных для защиты потерпевших и других участников уголовного судопроизводства, свидетелей, а также иных лиц, оказывающих содействие в выявлении, предупреждении, пресечении, раскрытии и расследовании преступлений.

Вполне закономерно, что следователь, дознаватель, получив указанную информацию о результатах оперативно-розыскных мероприятий, приобретает необходимые сведения для формирования уголовно-процессуальных доказательств.

Так, по мнению авторов учебника «Основы оперативно-розыскной деятельности», обладая сведениями о том, кто конкретно проводил то или иное оперативно-розыскное мероприятие, кто из физических лиц был его объектом, в каких условиях проводилось оперативно-розыскное мероприятие, с помощью каких технических средств фиксировалась оперативно-розыскная информация и т. п., следователь или дознаватель определяют алгоритм следственных действий, за счет которых результаты соответствующего оперативно-розыскного мероприятия могут изменить свой статус и быть признаны доказательствами
.

В сфере оперативно-розыскной деятельности задействовано большинство подразделений милиции. Число оперативных работников в несколько раз превышает общее количество следователей и дознавателей. Возможности получения доказательственной информации, представляющей интерес для расследования, оперативно-розыскными методами по сравнению с традиционными чисто процессуальными способами намного шире. Этим и объясняется идея создать правовые условия для более свободного доступа в уголовный процесс и использования материалов, являющихся результатами оперативно-розыскных мероприятий. Данная мысль была не только высказана рядом известных ученых (Р.С. Белкиным, А.Н. Винбергом, Г.М. Миньковским и др.), но и развита в работах Д.И.Беднякова, А.А.Чувилева, ряде кандидатских и докторских диссертаций
.

Между тем проблема оперативно-розыскного сопровождения процесса расследования значительно шире, чем представление результатов оперативно-розыскной деятельности следователю или дознавателю. Последнее является одной из форм такого сопровождения.

Смысл сопровождения в том, что представление информации оперативным подразделением носит не разовый характер, а происходит постоянный взаимный обмен ею между следователем, дознавателем и оперативным работником; поиск информации и ее добывание оперативно-розыскными методами носит конкретный и адресный характер, а основная цель такого взаимодействия – движение уголовного дела, вплоть до его окончания.

Иными словами, доказательственная информация, получаемая специфическими методами, не только истребуется органом расследования, но и добывается инициативно.

В этой связи не случайно положения ч. 4 ст. 119 УПК РСФСР о праве и обязанности производства оперативно-розыскных и розыскных действий уполномоченным органом после передачи дела, подследственного следователю, перенесены в ч. 4 ст. 157 УПК РФ. Смысл этого положения заключается в том, что и после передачи дела органу расследования производство по нему оперативно-розыскных мероприятий продолжается.

По мнению Е.А. Доли, изменение подхода к законодательному регулированию оперативно-розыскной деятельности и переход от его фиксационной формы к регулированию оперативно-розыскного процесса полномасштабным законом в определенной степени все же создает благоприятные предпосылки для доступа оперативно-розыскной информации в уголовный процесс
.

§ 6. Протокольная форма досудебной подготовки материалов

Пожалуй, одним из наиболее дискутируемых в теории и на практике институтов уголовного процесса является институт ускоренного досудебного производства. В этой связи целесообразно остановиться на нем подробнее.

Очевидно, что понятие «ускоренное производство» в уголовном процессе свойственно не только досудебной стадии подготовки материалов о преступлениях. Исходную точку проблемы уменьшения сроков производства, сокращения затрат процессуальных средств, с одной стороны, и сохранения гарантий прав участников уголовного судопроизводства, с другой, следует искать в оптимизации режима процессуальной экономии.

Упрощение процедуры оформления материалов в рамках ускоренного производства является необходимой и неизбежной составной частью механизма этой процедуры. Нет смысла в дополнительной аргументации того, что сокращение сроков производства по делам о преступлениях, по которым производство предварительного следствия необязательно, совершаемых в условиях очевидности конкретным, установленным органами дознания лицом, достигается за счет унификации самой процедуры документирования доказательственной информации или предъявления обвинения, упрощения или переноса на другие стадии уголовного процесса этапов окончания досудебного производства, реализации прав участников процесса, включая защитника. 

При этом такая унификация никоим образом не связана с ущемлением прав участников. Так, и потерпевший, и защитник, вступая в ускоренное производство в суде, имели более чем достаточно времени и процессуальных возможностей для реализации своих прав и обязанностей.

Следует заметить, что речь в данном случае идет не о какой-то новации, не имеющей зарубежных аналогов. Крупнейшие страны Запада, привыкшие к различного рода оптимизациям и экономиям, сочли целесообразным дифференцировать в своем законодательстве процессуальную форму досудебного производства, исключив дорогостоящую процедуру предварительного следствия в тех случаях, когда факт преступления и вина в нем конкретного лица являются очевидными.

Так, к примеру, в США, вне зависимости от тяжести совершенного преступления, когда лицо в нем изобличено либо застигнуто на месте преступления, громоздкий процесс предварительного следствия не применяется. Прокурор представляет доказательства непосредственно суду, где в условиях состязательности ему противостоит защитник, также имеющий узаконенное право сбора и представления контрдоказательств.

Уголовно-процессуальное законодательство ФРГ вообще лишено правового института следователя. Орган полиции, собрав доказательства, подтверждающие виновность в преступлении конкретного лица, представляет материалы прокурору, а последний, сочтя их достаточными для предъявления суду, официально выдвигает обвинение.

Аналогичную систему или отдельные элементы организации уголовного судопроизводства можно обнаружить и в отечественной дореволюционной процедуре дознания.

При этом важно иметь в виду, что протокольная форма досудебной подготовки материалов являлась особым процессуальным производством, отличавшимся от предварительного расследования (дознания и предварительного следствия) как по форме, так и по содержанию.

Изучение практики применения ускоренного досудебного производства в различных странах свидетельствует о том, что оно получило широкое распространение в государствах с развитой демократией не только потому, что является экономичным с точки зрения процессуальных затрат, но и потому, что не связано со сколько-нибудь значительным ущемлением прав участников процесса.

Не случайно современная международная практика работы с ускоренными производствами нашла отражение и в процессуальной деятельности милиции общественной безопасности органов внутренних дел Российской Федерации. Считаем, что отказ от этой процессуальной формы произошел преждевременно и без достаточных к тому оснований.

Действовавшее в России уголовно-процессуальное законодательство содержало единственный правовой институт ускоренного досудебного производства – протокольную форму досудебной подготовки материалов, вокруг которой в 1996–1998 гг. возникло так много дискуссий и проблем.

Заметим,  что  введенный  в  Уголовно-процессуальный  кодекс РСФСР 24 января 1985 г. институт протокольной формы в последующие годы показал свою эффективность в борьбе с преступлениями, не представляющими большой общественной опасности.

Характерно, что начиная с 1991 г. объем протокольных производств в практике  деятельности  органов  милиции  постоянно  нарастал. Так, за период с 1991 по 1995 гг.  количество  оформленных  протоколов  возросло  с 57 тыс. до 400 тыс., или почти в 7 раз, а удельный вес протокольных производств в общем объеме дел, оконченных милицией общественной безопасности за тот же период, увеличился с 44 до 75 %.

При этом работа с протокольными производствами прочно вошла в практику участковых уполномоченных милиции, которые только в 1996 г. оформили более 46 % всех протоколов. Участие в данной работе принимали штатные дознаватели (50,6 %), сотрудники ГИБДД (0,9 %) и криминальной милиции (2,2 %). При этом факты отступления от требований закона при оформлении протоколов являлись единичными и не носили принципиального характера.

Чем же обусловлено столь стремительное внедрение протокольной формы досудебной подготовки материалов в практику органов милиции? По нашему мнению, здесь можно выделить несколько причин. Во-первых, это, безусловно, сжатые сроки производства. Во-вторых, необходимая простота и доступность для сотрудников, прошедших даже первоначальную подготовку, процедуры сбора доказательств и окончания производства. Сказалось и то, что более тесное взаимодействие с судами позволяло оперативно решать проблемы осложнения криминогенной обстановки на том или ином административном участке. Однако самое главное, как представляется, заключалось в том, что сотрудник милиции, оформлявший протокол, непосредственно участвовал в процедуре рассмотрения дела в суде и имел возможность лично воспринимать факт оперативности и неотвратимости ответственности фигуранта.

Между тем динамичность наращивания органами милиции объемов протокольного производства не совпадала объективно с возможностями судебной системы, вступая в противоречие с ее медлительностью и неповоротливостью.

Несмотря на то, что многие судьи активно рассматривали дела, подготовленные по протокольной форме, Верховный Суд Российской Федерации принял соответствующее постановление пленума, ориентирующее суды на активизацию работы с протокольными производствами, так как в большинстве судов сформировались «завалы» неразрешенных дел. Известны случаи, когда в отношении отдельных лиц последовательно оформлялось по 3–4 протокола, хотя первый рассмотрен еще не был.

Кроме того, с принятием Конституции Российской Федерации и базовых законов организации судебной системы изменился статус судей, исходя из которого обязанность принятия судьей решения о возбуждении уголовного дела по материалам, подготовленным в протокольной форме, вступала в противоречие с положениями ст. 120 и 123 Конституции Российской Федерации.

Именно такой вывод был сделан в постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 28 ноября 1996 г. по делу о проверке конституционности ст. 418 Уголовно-процессуального кодекса РСФСР в связи с запросом Каратаузского районного суда Красноярского края.

И хотя Конституционный Суд Российской Федерации не принимал решение о неконституционности института протокольной формы и не изменял действующее уголовно-процессуальное законодательство, суды большинства субъектов Российской Федерации, начиная с конца 1996 г. и особенно в течение 1997 г., либо полностью прекратили принятие к производству и рассмотрение дел по протокольной форме, либо всячески тормозили такое рассмотрение. К ноябрю 1997 г. только в 15 регионах страны практика рассмотрения судами дел, подготовленных по протокольной форме, продолжала сохраняться в полном объеме или частично. Среди них – республики Северная Осетия–Алания, Татарстан, Калужская, Нижегородская и некоторые другие области.

Характерно, что если в 1985 г. доля протокольных производств в общем объеме процессуальной деятельности милиции общественной безопасности составляла 75 %, в 1996 г. – 63,8 %, то за 1997 г. сотрудниками милиции общественной безопасности было окончено всего 94,7 тыс. протокольных производств, или 27 % от общего объема дел, оконченных производством, и 18 % от числа принятых к производству дел.

В целом же прекращение судами практики рассмотрения протокольных производств отразилось и на результатах работы милиции общественной безопасности в 1997 г., в котором на 6,6 % снизилось число выявленных преступлений по линии милиции общественной безопасности, а их раскрываемость уменьшилась на 3 %.

МВД России совместно с Генеральной прокуратурой России практически сразу после принятия указанного выше решения Конституционного Суда Российской Федерации была начата работа по подготовке законопроекта, направленного на корректировку уголовно-процессуального законодательства с целью приведения его в соответствие с вышеуказанным решением.

Однако только 7 октября 1997 г. (фактически год спустя) было принято Определение Конституционного Суда Российской Федерации «О разъяснении  постановления  Конституционного  Суда  Российской  Федерации от 28 ноября 1996 г.», которым была подтверждена конституционность протокольной формы досудебной подготовки материалов, а 15 ноября 1997 г. принят Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в Уголовно-процессуальный кодекс РСФСР», внесший коррективы в механизм осуществления протокольной формы досудебной подготовки материалов.

Изучение практики применения указанного закона свидетельствовало о том, что в большинстве регионов страны подразделения милиции общественной безопасности активно включились в работу по его реализации, расширяя сферу применения протокольных производств. Так, только в Иркутской области за январь 1998 г. было оформлено более 700 материалов.

Между тем в целом ряде регионов страны суды продолжали игнорировать требования Федерального закона от 15 ноября 1997 г. и немотивированно отказывать в принятии к своему производству уголовных дел, возбужденных по протокольным производствам начальниками органов милиции. Такая позиция судов прослеживалась в г. Санкт-Петербурге и Ленинградской области, Камчатской области и некоторых других.

Несмотря на то, что сложившаяся ситуация оказалась сродни проблемам, решаемым милицией в начале 90-х годов, когда протокольная форма досудебной подготовки материалов только пробивала себе дорогу в жизнь и признание практических работников милиции, она тем не менее выгодно отличалась от прошлых лет. 

Практические работники милиции уже оценили преимущества ускоренного производства, и именно они настаивали на возрождении протокольной формы досудебной подготовки материалов все то время, пока не был заполнен правовой вакуум, образованный постановлением Конституционного Суда Российской Федерации.

В научной и специальной литературе высказано много аргументов в поддержку сохранения протокольной формы досудебной подготовки материалов. И действительно, многое говорит в его пользу.

Однако, оценивая объективно правовой механизм протокольной формы досудебной подготовки материалов, регламентировавшийся главой тридцать четвертой УПК РСФСР, необходимо отметить, что он во многом нуждался в усовершенствовании, поскольку не отвечал требованиям времени и не отражал запросы практики.

Многие претензии к протокольной форме, высказанные в специальной литературе, были справедливыми. Однако нельзя недооценивать ту роль в отечественном уголовном процессе, которую сыграл этот институт. На наш взгляд, основная его заслуга в том, что он продемонстрировал действенность  и  эффективность  унифицированного производства, обнаружил недостатки, стал основой для формирования нового механизма ускоренного производства – процессуальной формы дознания.

Представляется, что именно «дознание», закрепленное в УПК РФ, во многом ставило перед собой целью вобрать в себя все лучшее, что содержала еще недавно действовавшая протокольная форма досудебной подготовки материалов.

___________

Г л а в а  3

Дознание как основной вид 

уголовно-процессуальной деятельности милиции

_________________________________________________________________

§ 1. Понятие и сущность дознания

«Словарь русского языка» С.И. Ожегова определяет «дознание» как предварительное административное расследование
. «Дознавать» означает допытываться, узнавать, разузнавать, разведывать, доведываться, разыскивать, подходить розыском, осведомляться
; точно разузнать, удостовериться в чем-нибудь
; выведать, выяснить
. Действительно, дознание возникло в прошлом именно как административная деятельность полиции на первоначальном этапе досудебного производства, которая осуществлялась не по процессуальным правилам, обязательным только для производства предварительного следствия. 

Далеко не всегда в «необъятной» России следователь как орган расследования по не зависящим от него причинам мог оказаться на месте происшествия и неотложно приступить к производству по уголовному делу. Так, обслуживаемые участки первых судебных следователей, введенных в России в 1860 г., были весьма обширными, что, с учетом примитивных средств передвижения, не позволяло своевременно произвести неотложные следственные действия. Даже по делам об убийствах осмотры места происшествия и судебно-медицинские исследования трупов проводились в срок свыше 10 суток со времени совершения преступления
. 

Именно для разрешения подобных ситуаций в основном полицейскими чинами производилось дознание, понятие и природу которого профессор Петербургского университета Н.Н. Розин определял как «меры, принимаемые указанными в законе органами, для установления по «горячим следам» события преступного деяния, его намечающихся юридических черт и предполагаемого его виновника», отличая его от предварительного следствия «юридическим характером, качеством, глубиной и обширностью собираемых им данных и, с другой стороны, – органами его производства, поводом, порядком и объемом мер, представленных законом органами дознания»
. 

Согласно ст. 250 Устава уголовного судопроизводства (далее – УУС) полиция немедленно или «никак не позднее суток» обязана была сообщить судебному следователю или прокурору о всяком проступке или преступлении. Если же этих должностных лиц не оказывалось на месте, полиция заменяла следователя и имела право произвести судебное дознание, не терпящее отлагательства: осмотр, обыск, выемку и др. Аналогичное право полиция осуществляла и при условии неотложности своих действий: когда обнаруживала только что совершившееся или совершающееся преступление, а также когда следы обнаруженного преступления могли быть утрачены до прибытия на место происшествия следователя (ст. 252–258 УУС). В соответствии со ст. 255 УУС, «произведенное дознание полиция передает Судебному Следователю, которому впоследствии сообщает и все дополнительные сведения, собранные ею по тому же предмету. Передавая дознание Следователю, полиция доносит о том Прокурору или его Товарищу». 

Характеризуя  порядок  и  образ  действий  полиции по производству дознания, И.Я. Фойницкий писал, что «закон избегает регламентировать его с точностью... для того именно, чтобы не стеснить полицию в этой деятельности, по существу своему требующей быстроты и целесообразности соответственно с видоизменяющимися обстоятельствами». Далее он утверждает, что «успех доказывания обеспечивается всего более возможностью производить его быстро и безостановочно, поэтому установление разных формальных требований в этой стадии было бы не только бесполезно, но даже вредно для интересов уголовного правосудия»
. 

Русский дореволюционный уголовный процесс исходил из различия органов, осуществляющих расследование: органы дознания рассматривались как несудебные, органы предварительного следствия – как выступающие представителем судебного ведомства. Собственно деятельность по производству дознания определялась как непроцессуальная, и ее материалы выступали только как основание для производства предварительного следствия. По этому поводу русский юрист А. Квачевский писал: «Дознание дает основание к начатию следствия, устанавливает известный взгляд следователя на способы к дальнейшему раскрытию преступления. Но дознание вырабатывает только сведения и указания, которые не имеют судебного характера, вся его роль ограничивается изысканием данных для следователя содействием ей, облегчением ее...»
. Позднее И.Я. Фойницкий развил это утверждение: «Акты дознания не составляются в процессуальной форме и не имеют доказательной силы... Дознание может быть вверено полицейским органам, а предварительное следствие носит на себе характер судебной деятельности...»
. 

Таким образом, до советского периода развития отечественного уголовного процесса дознание воспринималось исключительно как административная деятельность полицейских органов, а ее акты в качестве источников доказательств не признавались
. 

Иное место занял институт дознания в советском уголовно-процессуальном законодательстве. В качестве важнейшей черты данной деятельности всегда акцентировался сугубо уголовно-процессуальный порядок ее процедур. Тем не менее до принятия Основ уголовного судопроизводства СССР 1958 г. советский законодатель, признавая безусловный приоритет за предварительным следствием как основной формой расследования, не проводил принципиального различия между следствием и дознанием. В связи с этим М.С. Строгович выступил с предостережением о смешении этих форм предварительного расследования, хотя признавал, что предварительное следствие и дознание производятся в единых процессуальных формах, и акты этих органов имеют одинаковую доказательную силу. Он также обратил внимание на необходимость «четкого размежевания компетенции и полномочий различных государственных органов: предварительного следствия и дознания»
. 

Современный  российский  уголовный  процесс  также  рассматривает дознание как уголовно-процессуальную деятельность, строго регламентированную законом. Конструирование этого противоречащего реальной правовой природе данной деятельности положения началось с принятием УПК РСФСР 1922 г. и особенно – УПК РСФСР 1923 г. Последний устанавливал, что акты дознания могут послужить основанием к преданию суду по делам, не требующим производства предварительного следствия (ст. 98), а дознание производится по общим правилам, установленным для предварительного следствия (ст. 101). По делам, переданным следователю, акты дознания имели доказательственную силу, одинаковую с материалами предварительного следствия, и следователь освобождался от обязанности повторять действия,  уже  выполненные  органами  дознания.  Статья 109 УПК РСФСР 1923 г. разрешала следователю не производить предварительного следствия или ограничиться производством отдельных следственных действий, если тот признает поступившие материалы дознания достаточно полными. 

В советском уголовном процессе функции дознания в первую очередь были приданы милиции. Хотя число безотлагательных следственных действий, производимых милицией, согласно Инструкции НКВД и НКЮ РСФСР об организации Рабоче-крестьянской милиции, принятой в 1918 г., ограничивалось тремя: осмотр, обыск, выемка. Этим закладывался принцип, на котором построено современное дознание, – проведение органами, его осуществляющими, следственных действий, требующих срочности в случае обнаружения преступления
. 

Уголовно-процессуальное законодательство 1922–1923 гг. значительно расширило круг органов дознания, более четко определило их задачи, а также увеличило число следственных действий, не терпящих отлагательства. Статья 99 УПК РСФСР 1923 г. обязывала органы дознания принимать меры к сохранению следов преступления, если они могут быть уничтожены или скрыты. Эти задачи выполнялись путем неотложных следственных действий: опроса подозреваемого и свидетелей, производства выемки, обыска, осмотров и освидетельствования. 

Наряду с этим законодатель постоянно искал избирательные подходы к осуществлению расследования уголовных дел о преступлениях, не представляющих большой общественной опасности и несложных в производстве. Были предложены основные направления реформирования законодательства: освобождение следователя от расследования наиболее простых уголовных дел и упрощенное, в более короткие сроки, производство по ним. В результате в УПК РСФСР 1923 г. было закреплено принципиально новое процессуальное положение: наряду с предварительным следствием получила жизнь иная самостоятельная форма предварительного расследования – дознание по делам, по которым предварительное следствие необязательно, т. е. дознание, не предшествующее предварительному следствию, а его заменяющее. Это тот случай, когда дознанием исчерпывается все предварительное производство по уголовному делу. Статья 98 Кодекса предложила различать два вида дознания, в зависимости от того, проводится оно по делам, по которым производство предварительного следствия является обязательным, или же по делам, по которым материалы дознания могут послужить основанием к преданию обвиняемого суду без производства предварительного следствия. Если совершенное преступление влекло за собой наказание, не превышающее одного года лишения свободы, органы дознания могли передать уголовное дело в суд без производства предварительного следствия. 

На V Всероссийском съезде деятелей советской юстиции (1924 г.) была признана необходимость сблизить дознание с предварительным следствием, за чем последовало решение 2-й сессии ВЦИК XI созыва, согласно которому предварительное следствие устанавливалось лишь для дел, рассматриваемых губернскими судами и трибуналами, по всем остальным делам оно проводилось лишь по особому, в каждом конкретном случае, постановлению народного судьи или по предложению прокурора
. При этом давался перечень конкретных статей УК РСФСР, по которым предварительное следствие было обязательно. В дальнейшем по постановлению ВЦИК и СНК РСФСР от 22 ноября 1926 г. перечень подвергся сокращению, а органы дознания получили право приостанавливать и прекращать уголовные дела, находящиеся у них в производстве. Надзор за проведением дознания по каждому конкретному уголовному делу возлагался на следователя, на участке которого действовал данный орган дознания
. 

Значительные изменения в соотношении деятельности органов дознания и предварительного следствия были внесены в УПК постановлением ВЦИК и СНК РСФСР от 20 октября 1929 г. Согласно новой редакции ст. 108 УПК РСФСР следователь получал право с разрешения прокурора передать расследование любого дела иным органам расследования
. 

Анализируя практику тех лет, Н.В. Жогин пришел к выводу, что удельный вес дознания в производстве предварительного расследования был весьма  значительным
.  О  своих  наблюдения  того  же  писал  В. Громов: «В наших условиях недостаточности следственного аппарата почти все преступления проходят первоначально через органы дознания. Это, однако, не есть только результат случайных причин. Согласно общему духу нашего УПК, нет принципиальной разницы между органами дознания и органами следствия, представляющими собой лишь две ступени одного и того же процесса расследования»
. 

Таким образом, к концу 20-х годов грань между дознанием и предварительным следствием стала стираться, так как следователи и прокуроры широко пользовались предоставленным им правом передавать органам дознания расследование уголовных дел, по которым требовалось предварительное следствие, от чего впоследствии и предостерегал М.С. Строгович
. 

Введение в советской России дознания как самостоятельной, особой формы предварительного расследования обусловлено историческими условиями, в которых зарождалось государство нового общественного строя. Это, во-первых, главенство политического характера построения государства над его правовыми началами, острая нехватка квалифицированных, юридически подготовленных кадров для следственного аппарата, постоянное «обострение политической борьбы с врагами советской власти» и др. В связи с этим характерно, что в последующие годы роль дознания в производстве предварительного расследования на фоне поиска организационных форм осуществления этой деятельности возросла. 

Между тем при обсуждении в конце 50-х годов проекта уголовно-процессуального законодательства развернулась широкая дискуссия о праве на существование дознания как самостоятельной формы расследования преступлений. Несмотря на то, что большинство ученых и практиков склонялись к ликвидации данного правового института
, в Основах уголовного судопроизводства 1958 г. он был сохранен. 

В 60–70-е годы наметилась тенденция на сокращение перечня преступлений, предварительное расследование которых ограничивалось производством дознания (к 1972 г. их осталось лишь 19). Тем не менее с 1985 г. сфера дознания стала значительно расширяться, и перечень составов, по которым предварительное следствие необязательно, превысил в настоящее время 90 преступлений. Руководители заинтересованных ведомств видели в этом один из путей повышения эффективности деятельности следственного аппарата за счет сокращения его нагрузки и переориентации на расследование опасных и тяжких преступлений. О действительной причине возникновения и необходимости функционирования института дознания, о его реальной правовой природе как деятельности, предшествующей процессуальному расследованию, постепенно стали забывать. Основные отличительные признаки, определяющие сущность дознания, – упрощенный порядок, а также сокращенные сроки производства расследования, практически утратили свое значение. Сроки дознания в связи с возможностью применения общих правил ст. 133 УПК РСФСР на деле практически сравнялись со сроками производства предварительного следствия. Как известно, три исключения из общих правил при производстве дознания, указанные в ч. 2 ст. 120 УПК РСФСР, сократились до двух. После допуска защитника на дознание даже сторонники сохранения данной формы предварительного расследования вынуждены были признать, что «эта процедура (дознание) мало чем стала отличаться от предварительного следствия и предоставила достаточные гарантии обвиняемому»
. Но такое рассуждение убеждает в необходимости «исключения других исключений», что повлечет за собой полное отождествление процедур производства дознания и предварительного следствия. Дознание же, по меткому замечанию В.М. Савицкого, «уравненное по правовому режиму с предварительным следствием, есть фактически предварительное следствие»
. Данную позицию поддержал А.П. Гуляев, который высказал мнение, что за счет расширения участия защитника на предварительном следствии и дознании, гарантий прав потерпевшего, обвиняемого и других участников, различия между предварительным следствием и дознанием, как самостоятельной формой расследования, практически ликвидированы
.

Попыткой внести ясность в затянувшийся научный спор можно считать отдельные положения принятой Верховным Советом РСФСР 24 октября 1991 г. Концепции судебной реформы в Российской Федерации, авторы которой, обратив внимание на «системные пороки уголовной юстиции», предложили упразднить дознание как особую форму расследования, возложив на органы дознания лишь производство неотложных следственных действий
. В связи с этим довольно неожиданным для ученых и практиков оказалось принятие Закона Российской Федерации от 29 мая 1992 г. «О внесении изменений в Закон РСФСР «О судоустройстве», УПК и ГПК РСФСР»
.

Как пишет В.В. Кальницкий, «этим законом, вопреки основной идее Концепции судебной реформы о ликвидации дознания и спустя всего лишь семь месяцев после ее обнародования, тот же самый представительный орган принял диаметрально противоположное решение – существенно расширил перечень дел, по которым предварительное следствие необязательно»
. 

Тем не менее законодатель продолжил делать шаги, направленные на стирание процедурных граней между двумя формами расследования. Так, Федеральный закон от 21 декабря 1996 г. «О внесении изменений и дополнений в УПК РСФСР...» еще более расширил так называемую альтернативную (универсальную) подследственность, в результате чего ряд составов преступлений могут расследовать и органы дознания, и органы предварительного следствия
. В связи с этим «легко обнаружить ситуации, когда по делам  об  одних  и  тех  же  преступлениях  в  одних  случаях будет вестись дознание, а в других – предварительное следствие. С позиции указаний закона такие ситуации вполне допустимы. К тому же после наделения защитников правом на участие в дознании этот вид предварительного расследования мало чем отличается от предварительного следствия»
. 

Вместе с тем предложения Концепции судебной реформы были учтены при конструировании нового уголовно-процессуального законодательства. В «едином» проекте УПК РФ, опубликованном в № 31 «Юридического вестника» за 1995 г., полностью учитывалась более взвешенная позиция сторонников обязательного производства предварительного следствия по всем уголовным делам. Ст. 35 проекта УПК наделяла органы дознания полномочиями досудебной подготовки материалов в протокольной форме, производства предварительного следствия в тех случаях, когда по этим материалам возбуждается уголовное дело, и производства в случае необходимости неотложных следственных действий до обязательной передачи дела следователю. Характерно, что термин «дознание» в анализируемом документе вообще не использовался
. 

Однако авторы проекта УПК России, позднее принятого в первом чтении Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации 6 июня 1997 г., заняли непоследовательную, на наш взгляд, позицию, в результате чего в нем сохранены две формы предварительного расследования: следствие и дознание. Последнее сокращенное производство фактически заменило протокольную форму досудебной подготовки материалов. Согласно п. 2 ч. 1 ст. 38 проекта закона органы дознания наделялись правом производства предварительного следствия, которое искусственно трансформировалось из дознания, предусмотренного ст. 120 УПК РСФСР. Данная новелла не только вошла в противоречие с природой этих институтов, но и лишала уголовный процесс важнейшего положения досудебного производства – исключительности права следователя на проведение предварительного следствия. Органом предварительного следствия в соответствии с проектом могли выступать любые органы дознания: и капитаны дальнего плавания, и руководители геологоразведочных партий и т. п. 

Не сняты, на наш взгляд, обозначенные выше проблемы, и, более того, дана почва для формирования новых дискуссионных вопросов (теоретического и практического свойства) в связи с подходами законодателя по регулированию организации и процедур досудебного (предварительного) производства в Уголовно-процессуальном кодексе Российской Федерации. 

Обстоятельный анализ преимуществ и недостатков (последних, к сожалению, гораздо больше) законодательной регламентации предварительного расследования, в том числе дознания в УПК РФ, дан участниками научно-практических конференций, проведенных в 2002 г., посвященных правовой и криминологической оценкам нового уголовно-процессуального законодательства
, проблемам его применения в досудебном производстве
, в ряде научных статей, посвященных, в том числе, соотношению форм предварительного расследования
.

В соответствии со ст. 150 УПК РФ предварительное расследование производится в форме предварительного следствия либо в форме дознания, причем, как и прежде, производство предварительного следствия является обязательным по всем уголовным делам, за исключением тех, по которым проводится дознание! Представляется, что и в настоящее время и в изменяющемся уголовно-процессуальном законодательстве упрощенная процессуальная форма расследования останется основной для милиции. Отсюда оставлять вне дефиниции эту форму дознания нет оснований – в уголовном процессе она играет важную роль.

УПК РФ предусматривает, что дознание является формой предварительного расследования преступлений, осуществляемого дознавателем (следователем) по уголовному делу, по которому производство предварительного следствия необязательно (п. 8 ст. 5 УПК РФ).

Комментируя   содержание   понятия «дознание»  по  УПК  РСФСР, Ю.В. Деришев заметил: «уголовно-процессуальное законодательство при своей лаконичности не дает определения дознания (как и предварительного следствия), но характеризует его довольно подробно, а именно как уголовно-процессуальную деятельность уполномоченных на то специальных органов, выступающую либо как экстренный, не допускающий отлагательств первоначальный и предшествующий предварительному следствию этап расследования, направленный на выявление и закрепление следов преступления и обнаружения преступника путем производства неотложных следственных действий; либо как ускоренное и упрощенное расследование в полном объеме определенной категории уголовных дел, не требующих в связи со своей простотой предварительного следствия»
. 

Учитывая, что данное определение характеризует дознание в рамках «старого» УПК РСФСР, то в связи с изменением уголовно-процессуального законодательства актуальной остается лишь последняя часть определения. «Теперь дознание функционирует только как одна из форм предварительного расследования по уголовным делам, перечисленным в ч. 3 ст. 150 УПК РФ, возбуждаемым в отношении конкретных лиц, совершивших преступления небольшой или средней тяжести (ст. 15 УК РФ). В сравнении с предварительным следствием дознание можно рассматривать как упрощенную и укороченную по срокам форму расследования, предусматривающую специальные правила производства по уголовному делу (гл. 32 УПК РФ)»
.

Возьмем на себя смелость провести некие логические нити, пронизывающие насквозь все уголовное судопроизводство. В устоявшейся классификации общественно опасных деяний присутствуют категории, которые ни при каких обстоятельствах не будут обслуживаться следователями. Причин здесь достаточно много. Это и простота объективной стороны преступлений, а отсюда несложность доказывания. Это незначительная общественная опасность, качество вреда охраняемым общественным отношениям и режим процессуальной экономии. Это элементарная нехватка следователей. Такая категория дел в подавляющем большинстве отнесена к подсудности мировых судей. 

Есть другие преступления: тяжкие и особо тяжкие. Судебное рассмотрение по ним осуществляется профессиональным составом судей или судом присяжных. Эта категория дел, без сомнения, расследуется в полном объеме, и это компетенция следователей. Процессуальная форма предварительного расследования – предварительное следствие.

В то же время по делам, по которым производство предварительного следствия необязательно, вину правонарушителя также требуется доказать, пусть в ускоренном режиме и упрощенной форме, но доказать. Исторический опыт и международная практика показывает, что расследование таких дел входило, входит и будет входить в компетенцию органов, обладающих процессуальной компетенцией, т. е. правом производства дознания.

С логической точки зрения нет никаких противопоказаний к тому, чтобы основную форму реализации милицией (другими органами, обладающими процессуальными полномочиями) своей процессуальной обязанности наименовать дознанием. Если допустима аналогия, то следователь проводит предварительное следствие и это основная форма реализации его процессуальных полномочий, а дознаватель проводит дознание, и это также является основной формой реализации процессуальных полномочий милиции. Причем такое дознание отличается от предварительного следствия не только формально: по субъекту, по незначительным изъятиям из процедуры расследования, но и по сути.

С этой точки зрения обоснованным представляется определение дознания, данное В.Г. Даевым и В.В. Шимановским: «Дознание является первичной формой расследования для дел, по которым обязательно производство предварительного следствия, и основной формой расследования для несложных дел, по которым производство предварительного следствия необязательно»
. Это определение содержит в себе главный момент законодательной регламентации деятельности по дознанию – различия в процессуальном порядке в зависимости от категории расследуемых дел. 

Не следует забывать, что все указанные выше определения даны совершенно в разное время и сформированы они под воздействием тех идей, которые доминировали среди ученых-процессуалистов.

Характерно, что воззрения ученых-процессуалистов и их практическое преломление,   закрепляемое   в   законах,  происходило  под  влиянием  А.Я. Вышинского, М.С. Строговича, П.Е. Недбайло, А.М. Ларина, П.А. Лупинской и др., которые последовательно отстаивали позицию о единой процессуальной форме досудебного производства. Уже позднее, с 60-х годов ХХ столетия Л.М. Карнеева, Ю.Н. Белозеров, С.С. Алексеев, А.Д. Бойков, А.А. Чувилев, С.П. Ефимичев, В.П. Божьев, А.П. Гуляев, В.А. Михайлов и некоторые другие ученые в своих трудах убедительно доказывали, что процессуальная форма предполагает дифференциацию, адекватную дифференциации преступности. Однако, пропагандируя идею различных процессуальных форм, ученые неоправданно мало исследовали и моделировали их содержание.

В результате по состоянию на сегодняшний день не сформировано четкое понятие дознания. Что это: процессуальная форма деятельности соответствующих органов или обобщенное наименование участия этих органов в уголовном процессе?

А между тем проблема не надуманна. Своего теоретического обоснования и уточнения требует не только содержательная сторона, но даже и понятийный аппарат. К примеру, широко используемая дефиниция «орган дознания». Этимологическое значение этого понятия сложно. По смыслу словосочетания подразумевается, что им именуются соответствующие органы, которые обладают уголовно-процессуальной компетенцией. Скажем, милиция, которая действительно является субъектом уголовного процесса. Но милиция является полноценным участником, в том числе и административного, и оперативно-розыскного процесса. Однако она, как субъект указанных правоотношений, в одном случае именуется органом, уполномоченным рассматривать дела об административных правонарушениях, а в другом – органом, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность.

Название милиции органом дознания было бы оправданно в том случае, если бы осуществление дознания, т. е. уголовно-процессуальная деятельность, было единственной формой реализации ею своей компетенции. Учитывая то, что милиция свои задачи осуществляет в рамках всех вышеперечисленных правоотношений, применительно к уголовно-процессуальным ее правосубъектность могла бы именоваться «орган, наделенный правом производства  дознания».  Соответственно  органы,  перечисленные в ч. 2 ст. 157 УПК, могли бы именоваться «органами, наделенными правом производства дознания».

Возвращаясь к понятию самого дознания, следует заметить, что милиция, как орган, обладающий процессуальной компетенцией и своей подследственностью, должен обладать и процессуальной формой реализации своих полномочий, о чем уже сказано выше. С учетом того, что к подследственности милиции отнесена категория дел невысокой сложности, реализация ее полномочий должна быть выражена ускоренным, упрощенным производством. Роль такой процессуальной формы в настоящее время выполняет протокольная форма досудебной подготовки материалов.

Регламентированное же в прошлом ст. 120 УПК РСФСР так называемое дознание с учетом последовавших изменений процессуального законодательства превратилось в некий эрзац предварительного следствия, что не могло оцениваться позитивно.

Представляется, что новелла УПК России, названная дознанием (ускоренное процессуальное производство с возбуждением уголовного дела, оканчиваемое с составлением обвинительного акта), в большей мере отражает потребность милиции в самостоятельной процессуальной форме реализации своих полномочий.

Причем модель дознания, сформулированная в УПК Российской Федерации, только на первый взгляд смотрится идеальной. Попытки определить свой взгляд на дознание были только в минувшем году предприняты в двух кандидатских диссертационных исследованиях, проведенных на базе Академии управления МВД России. Тем не менее вопрос о том, насколько модель дознания, содержащаяся в УПК Российской Федерации, соответствует отечественному и зарубежному опыту и практике, почему в ее механизм допущены одни процессуальные средства и отвергнуты другие, а также многие иные проблемы, не получившие необходимого освещения, должны быть разрешены в результате специального научного исследования.

Иными словами, положения уголовно-процессуального законодательства должны содержать перечень органов, наделенных уголовно-процессуальной компетенцией, и основную процессуальную форму реализации их полномочий.

Данная проблема приобрела особое звучание в связи с принятием Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Закон РСФСР «О милиции» от 31 марта 1999 г., в котором впервые на законодательном уровне за милицией общественной безопасности и криминальной милицией закреплен статус органа дознания. Соответственно требует своего разрешения проблема наделения правом производства дознания тех или иных подразделений милиции (субъектов уголовно-процессуальной деятельности), определения объема и качества их полномочий.

В то же время дознание является далеко не единственной формой реализации милицией своих процессуальных полномочий, о чем уже говорилось.

Таким образом, для того, чтобы понять сущность дознания применительно к уголовно-процессуальной компетенции милиции, необходимо выделить те отличительные черты, которые присущи этому виду ее деятельности.

На наш взгляд, ими являются:

1. Расследование уголовных дел в форме дознания преимущественно дознавателем – специально уполномоченным на то должностным лицом милиции, а также осуществление иных процессуальных полномочий наделенными соответствующей компетенцией сотрудниками, что характеризует милицию как многофункциональный субъект уголовно-процессуальных отношений. 

2. Индивидуальная правосубъектность и статус органов милиции, как самостоятельных участников уголовно-процессуальных отношений со своей уникальной компетенцией и пределами полномочий.

3. Специфика дознания как процессуальной формы досудебного производства (момент начала процессуального производства, особенности самого производства, источники доказательств и средства доказывания, процессуальные сроки осуществляемой деятельности, режим окончания и т. п.), отличающая его от процессуальной формы деятельности органов предварительного следствия.

Исходя из изложенного, на наш взгляд, под дознанием следует понимать обобщенное наименование уголовно-процессуальной компетенции ряда государственных органов, включая органы внутренних дел, реализуемой наряду с административной, оперативно-розыскной и другими направлениями деятельности, содержанием которой является предварительное расследование по делам, по которым производство предварительного следствия необязательно (в форме дознания).

§ 2. Соотношение дознания и предварительного следствия:

организационно-правовой аспект

Одним из центральных вопросов теории и практики разработки, совершенствования и применения уголовно-процессуального законодательства последнего времени остается проблема дифференциации процессуальной формы предварительного расследования. Она всегда была в поле зрения ученых-процессуалистов
, а современная ее актуальность определяется проблемой избирательности режимов досудебного производства, возникших в результате недостаточно четких подходов законодателя к разграничению форм предварительного расследования
.
Как уже говорилось, уголовно-процессуальное законодательство РСФСР (как, впрочем, и Российской Федерации) предусматривало две самостоятельные формы предварительного расследования: дознание и предварительное следствие.

В чем заключались сходство и различие упомянутых форм в дореформенном процессуальном законодательстве и какие перемены произошли в условиях поэтапного изменения правовой регламентации уголовного судопроизводства?

Анализ позиций большинства ученых-процессуалистов позволяет сделать вывод о том, что основное различие между указанными выше формами определяется двумя признаками: во-первых, предварительное следствие и дознание осуществляются различными органами, во-вторых, несколько различны объем и сроки процессуальной деятельности, выполняемой этими органами по конкретному уголовному делу. Во всем остальном обе формы расследования подчиняются общим, единым требованиям уголовно-процессуального законодательства
. 

Вместе с тем при более тщательном анализе соотношения предварительного следствия и дознания можно расширить перечень «точек соприкосновения». Так, авторы одного из первых учебников «Уголовный процесс», написанных по УПК РФ, считают, что «формы предварительного расследования различаются между собой по категориям тяжести расследуемых преступлений, по органам и должностным лицам, осуществляющим такую деятельность, по процессуальным правилам и срокам производства по уголовным делам»
. Констатируя, что «предварительное следствие и  дознание  как  самостоятельные формы расследования направлены на достижение единой цели – раскрыть преступление, установить преступника и обеспечить рассмотрение уголовного дела в суде, пользуются одними и теми же средствами и единым режимом уголовно-процессуальной деятельности», Ю.В. Деришев приходит к выводу, что эти формы различаются по 4 критериям: по органам, осуществляющим данную деятельность; по ее срокам и объему процедурных возможностей; по категориям расследуемых уголовных дел и по процессуальной самостоятельности органов предварительного следствия и дознания
. 

Конечно, различия дознания и предварительного следствия по органам, осуществляющим процессуальную функцию расследования, немаловажны, и об этом мы скажем ниже. Между тем, как представляется, принципиальное отличие одной формы от другой крылось именно в объеме и сроках расследования.

Каково же было содержание этих различий? Весьма показательно, что в дореформенном законодательстве на этот вопрос ответ мы находили в конкретной норме, а именно в ст. 120 УПК РСФСР.

Так, до изменения процессуального законодательства упомянутые различия заключались в следующем: по делам, по которым производилось дознание, защитник не участвовал; потерпевший, гражданский истец, гражданский ответчик и их представители с материалами уголовного дела не знакомились. Существовал также ряд ограничений во взаимоотношениях органа дознания и прокурора. Так, орган дознания не имел той процессуальной  возможности,  которой  законодатель  наделял  следователя в ч. 2 ст. 127 УПК РСФСР, и направление возражений на указания прокурора не приостанавливало их исполнение лицом, производящим дознание.

Помимо этого, в отличие от двухмесячного срока предварительного следствия,  срок  производства  дознания  ограничивался одним месяцем (ст. 121). Наконец, различие двух анализируемых форм заключалось в категории тех преступлений, дела о которых расследовались в рамках дознания или предварительного следствия. В частности, дознание, воспринимаемое в качестве упрощенной формы расследования, производилось в основном по делам о преступлениях, не представляющих большой общественной опасности, а также с несложной конструкцией состава преступления, незначительным объемом доказывания, т. е. малозатратным в плане расследования деликтам.

Возникает справедливый вопрос о влиянии всех этих отличий на процессуальный статус, объем процессуальных прав, полномочий и возможностей, степень ответственности тех субъектов, которые непосредственно производят дознание и предварительное следствие.

Мы считаем, что независимо от процессуальной формы правовое положение дознавателя, по аналогии со следователем, должно быть не только в обязательном порядке закреплено в специальных нормах процессуального законодательства (что сделано в ст. 41 УПК РФ), но и максимально приближено к процессуальному статусу последнего.

И, действительно, уголовное судопроизводство предъявляет практически равные требования к качеству расследования, независимо от той формы, в которой оно осуществляется.

Об этом достаточно четко говорилось в ч. 2 ст. 120 УПК РСФСР: «При производстве дознания по делам, по которым предварительное следствие не обязательно, орган дознания руководствуется правилами, установленными настоящим Кодексом для предварительного следствия». Указанное положение по существу воспроизведено в ст. 223 УПК РФ.

Если следовать логике законодателя, то и дознаватель должен обладать всеми теми процессуальными правами и возможностями, которыми обладает следователь.

Так ли это достаточно очевидное обстоятельство разрешалось в уголовном судопроизводстве? Ответим сразу – нет.

Более того, на наш взгляд, процессуальные права дознавателя в значительной мере были ущемлены, что само по себе не способствовало реализации им содержащихся в законе процессуальных задач.

Заметим, что УПК РСФСР вообще не содержал специальной нормы, определявшей правовое положение лица, производящего дознание, в отличие от правовой регламентации статуса следователя (ст. 127 УПК РСФСР).

Процессуальное законодательство только в отдельных нормах упоминало лицо, производящее дознание, во всех остальных случаях наделяя процессуальной дееспособностью орган дознания, также не раскрывая его понятие и содержание компетенции.

В законе не было решения и многих других вопросов. К примеру, как соотносились процессуальные права начальника органа дознания и дознавателя? Ответа на этот вопрос не было в уголовно-процессуальном законодательстве, а на практике отношения между ними строились по принципу обычной субординации. На наш взгляд, это положение играло негативную роль
. Характерно, что совершенно иначе определялся процессуальный статус следователя. Все вышеизложенное позволяло сформулировать ряд предварительных замечаний и предложений законодателю перед реформированием уголовно-процессуального законодательства.

Во-первых, дознание необходимо было сохранить в качестве самостоятельной формы предварительного расследования и в новом уголовно-процессуальном законодательстве. Во-вторых, дознание, будучи неотъемлемой и обязательной функцией органов, обладающих процессуальной компетенцией (дознания), и в усовершенствованном законодательстве должно было обеспечивать реализацию ими своих процессуальных функций. В-третьих, расследование уголовных дел в форме дознания предполагает организационное выделение в соответствующих ведомствах самостоятельных, специализированных подразделений, свободных от выполнения иной, несвойственной им деятельности (оперативно-розыскной, административной и т. п.). В-четвертых, дознание должно было производиться преимущественно специальным субъектом – дознавателем.

Как реализовались эти предложения в УПК РФ, уже известно. Критический взгляд на новый УПК и приведенный выше анализ позволяет сделать вывод, что и в законодательстве, и в практике его применения дознанию в сравнении с предварительным следствием отводилась некая второстепенная роль, хотя оно обоснованно должно было занимать положение основной процессуальной формы реализации милицией своих полномочий в уголовном судопроизводстве.

Какие же изменения в существующее положение внесло поэтапное изменение процессуального законодательства?

Во-первых, значительно увеличилось число преступлений, отнесенных к компетенции  дознания, и, прежде всего, милиции (по нашим данным, с 42 в 1990 г. до 100 преступлений в 1997 г.), т. е. дознание производилось примерно по трети всех преступлений, предусмотренных в УК. Заметим, что объем «расследовательской» работы по некоторым из них не только не уступал, а даже превышал этот показатель по делам, отнесенным к компетенции органов предварительного следствия.

Во-вторых, Законом Российской Федерации от 23 мая 1992 г. по делам, по которым производилось дознание в полном объеме, было введено обязательное участие защитника. Это положение подтверждено и в УПК РФ. 

Беспристрастный анализ сложившейся ситуации позволяет констатировать  тот  факт,  что  перечисленные  нами различия, характеризовавшие дознание и предварительное следствие в дореформенном судопроизводстве, сведены до минимума и в значительной мере стерли грань дифференциации. Остальные основания отличия двух форм предварительного расследования носили отчасти формальный характер.

Таким образом, дознание в правовом плане вполне оправданно следовало считать самостоятельной и полноценной формой досудебного производства (расследования преступлений), принципиально отличающейся от предварительного следствия лишь по субъекту, выполняющему процессуальную функцию расследования.

Возникал справедливый вопрос: зачем в уголовном судопроизводстве содержать, по сути, единую форму расследования преступлений, раздваивая ее исходя из характера субъекта процессуальной деятельности?

Отвечая на этот достаточно непростой вопрос, следует заметить, что органы предварительного следствия системы МВД России и милиция организационно находятся в структуре одного федерального органа исполнительной власти – МВД России. В то же время задачи, решаемые указанными органами министерства, индивидуальны и автономны. В этой связи Следственный комитет при МВД России и подразделения дознания милиции общественной безопасности только со стороны напоминают единый процессуальный орган МВД России. 

При детальном же рассмотрении все выглядит иначе. Следственный аппарат, где бы он ведомственно ни находился, сообразуясь со своей подследственностью, выполняет задачи по осуществлению предварительного следствия. Милиция же, обладая в том числе и уголовно-процессуальной правосубъектностью, реализует свои задачи посредством дознания и в иных формах. Принимая во внимание значительный объем дознания, в милиции образованы специальные органы для осуществления этой деятельности – подразделения дознания.

Таким образом, объем процессуальных полномочий и процессуальная форма реализации задач в уголовном судопроизводстве у них совершенно различны.

На наш взгляд, предварительное следствие в рамках нового уголовно-процессуального законодательства России должно рассматриваться в качестве процессуальной формы досудебного производства, реализуемой преимущественно следственным аппаратом (реже прокурорами).

Дознание же, принципиально отличающееся от режима предварительного следствия по срокам, механизму производства, источникам доказательств, средствам доказывания, режиму окончания досудебного производства, а кроме того являющееся ускоренным и унифицированным, должно выступать основной процессуальной формой деятельности государственных органов, обладающих уголовно-процессуальной компетенцией, и, прежде всего, милиции. Теоретически, безусловно, дознание должно рассматриваться как альтернативная предварительному следствию форма досудебного производства.

Именно при таком подходе идея дифференциации процессуальной формы досудебного производства может получить реальное, а не формальное развитие. Как известно, УПК РФ во многом отреагировал на данные предложения.

Так, в ст. 5 УПК РФ введены понятия дознания, органа дознания, дознавателя, начальника органа дознания, а в ст. 40 и 41 соответственно впервые урегулирована компетенция органа дознания и дознавателя. В большинстве норм, регламентирующих расследование, дознаватель наделен своей правосубъектностью. Глава 32 нового УПК целиком посвящена дознанию, как процессуальной форме досудебного производства. При этом многие новеллы разработаны и внесены в проект УПК России при непосредственном участии ученых и практических работников МВД России.

Считаем,  что  принятие  УПК  РФ определяет новый этап в развитии дознания, хотя уже сейчас очевидно: что многие его положения, в том числе и относящиеся к регламентации дознания, нуждаются в корректировке.

Следует также обратиться к опыту зарубежного уголовного судопроизводства. Так, в законодательстве многих европейских стран и США критериями дифференциации форм досудебного производства, как правило, выступают либо перечень установленных в законе уголовно наказуемых деяний, либо установленный законом предельный размер санкций или конкретных категорий уголовно наказуемых деяний, либо определенная совокупность признаков, присущих уголовному делу. 

В странах континентальной системы права (Италия, Франция, ФРГ) порядок досудебного производства характеризуется небольшим объемом формальных требований и в основном заключается в следующем. Если в ряде стран восточноевропейского региона возбуждение уголовного дела в рамках досудебного производства является обязательным требованием (Венгрия, Польша), то по законодательству Италии, Франции, ФРГ это может сделать только суд. Не выносится постановление о привлечении в качестве обвиняемого также и в ФРГ, как и не составляется обвинительное заключение. 

Более того, например, во Франции при осуществлении  дознания в режиме  ускоренного производства отсутствует процессуальная фигура подозреваемого и обвиняемого. Лицу, привлекаемому к уголовной ответственности, материалы расследования не предъявляются (так же, как и его защитнику – например, в Италии). Решения органа дознания не могут быть обжалованы (Италия, Франция), в итоге составляется единый протокол – рапорт, в котором отражаются все данные о преступлении, объяснения лица, совершившего противоправное деяние, и иных лиц (Франция).

Для уголовно-процессуального законодательства государств англосаксонской системы права, так же как и для уголовного процесса многих других государств, свойственно различие в процессуальной регламентации производства по уголовным делам в зависимости от того, к какой категории  относится уголовно наказуемое деяние, в связи с совершением которого начато производство. Так, для уголовного процесса США именно «полное» предварительное расследование является исключением, а менее отягощенный формальностями процесс производства по делу – типичным. 

Наряду с правовыми проблемами соотношения дознания и предварительного следствия остро стоит и вопрос организационных взаимоотношений следственного аппарата и органов милиции, реализующих процессуальные задачи.

Данная проблема, на наш взгляд, имеет достаточно глубокие исторические корни, берущие начало в законодательстве послереволюционной России. Так, до 1860 г. раскрытие и расследование преступлений в России осуществлялось городской и земской полицией. После введения в июне 1860 г. Высочайшим указом императора Александра II должностей судебных следователей на них возлагалось производство следствия по всем преступлениям, относящимся к ведению судов
.

Вопрос о наделении органов внутренних дел функцией расследования уголовных дел в форме дознания, начиная с 1918 г., возникал неоднократно и был теснейшим образом связан с определением места следственного аппарата в системе государственных органов.

Впервые, как уже говорилось, вопрос о месте следственного аппарата обсуждался  на V Всероссийском съезде деятелей советской юстиции в 1924 г. В соответствии с решением съезда ВЦИК РСФСР от 16 октября 1924 г. органам внутренних дел (дознания) было определено приоритетное положение в оперативно-розыскной деятельности и отведено второстепенное значение в вопросе расследования уголовных дел: им были переданы мелкие, не представляющие значительной общественной опасности, преступления.

Позднее по инициативе Генерального прокурора СССР специальным циркуляром Прокуратуры СССР и НКВД СССР от 8 января 1938 г. расследование по делам о преступлениях, исключая государственные, особо опасные против порядка управления, о хищениях социалистической собственности и некоторые другие, представляющие сложность в расследовании, возложено на органы милиции.

В то же время, по мнению М.С. Строговича, в конце тридцатых годов органы НКВД в значительной степени заменили органы прокуратуры, где был сосредоточен следственный аппарат. В этот период дознание повсеместно превратилось в следствие, а все лица, расследующие преступления, стали по существу следователями
.

Представляется, что постепенное наделение органов милиции функцией расследования преступлений было вызвано в большей степени самой спецификой деятельности этих органов и в меньшей – межведомственным соперничеством.

Именно этот вывод подтверждают и последующие события. Так, в конце 1940 г. ведомственным актом НКВД СССР при органах милиции были созданы следственные аппараты с введением должностей следователя и старшего следователя
, а уже в 1951 г. в органах милиции были образованы следственные отделы, которые проводили расследование по многим уголовным делам, руководствуясь теми же процессуальными нормами, что и следователи прокуратуры
.

Что же произошло с функцией дознания в оперативных аппаратах милиции? Дознание, существовавшее в милиции постоянно, с учетом сформированного аппарата предварительного следствия, теперь стало как бы невостребованным, с одной стороны, дублируя предварительное следствие, и, с другой, отвлекая оперативные аппараты милиции от основной их задачи – оперативно-розыскной деятельности. Однако это происходило только на первый взгляд. По существу, опыт ведения процессуальной деятельности оказался на время замороженным и вскоре вновь был истребован.

Как справедливо отмечено З.Ф. Ковригой, следователи прокуратуры не справлялись с тем количеством дел, которые перешли к их подследственности. В свою очередь, высокая загруженность снижала качество и быстроту расследования преступлений, а само расследование фактически производили органы дознания
.

В этот период времени органы прокуратуры все чаще, используя свое процессуальное право, перекладывали основную часть своей работы по расследованию преступлений на органы дознания МВД. Именно это обстоятельство в значительной мере ускорило создание (уже в очередной раз) следственного аппарата в системе МООП, который был образован Указом Президиума Верховного Совета СССР от 6 апреля 1963 г.

Как видно из приведенных фактов, вопрос об активизации работы в милиции специализированных аппаратов по осуществлению процессуальной деятельности вставал всегда, когда какие-либо перегрузки испытывал следственный аппарат: сначала – органов прокуратуры, где он был сосредоточен, а затем по сегодняшний день – МВД России.

В очередной раз, уже на рубеже 1988–1989 гг., в МВД СССР получила распространение инициатива ликвидации дознания как службы в системе органов внутренних дел. В достаточно сложных условиях ее удалось отстоять.
Между тем проведенные нами исследования позволяют сделать вывод, что процессуальная функция – неотъемлемая часть полномочий милиции, такая же естественная и необходимая, как оперативно-розыскная и административная деятельность, а все манипуляции вокруг ее судьбы  носят конъюнктурный характер.

Последующие события подтвердили правильность сделанного вывода. Настоящее признание роли и места службы дознания в системе органов внутренних дел произошло только после распада СССР, в период активной фазы перестроечного процесса в России. Именно руководство МВД России периода 1991–1995 гг. придало новый импульс развитию службы.

В это время в МВД России по существу сформировался полноценный следственный аппарат, появилась реальная возможность ввести требуемую конкретизацию в функции оперативных служб и органов расследования, сложились предпосылки для освобождения органов милиции от обязанности производства расследования преступлений, возложив ее в полной мере на ведомственный следственный аппарат.

Напомним, что по существу процессуальная нагрузка на милицию резко возросла с введением в УПК РСФСР протокольной формы досудебной подготовки материалов.

За период с 1992 по 1996 гг. объем работы службы дознания вырос более чем на треть при последовательном улучшении из года в год качества производимого расследования. Доля дел, оконченных дознанием, в общем объеме (включая следователей МВД и прокуратуры) возросла с 22,2 % в 1991 г. до 39 % в 1996 г. При этом основная часть производств (72,4 %) оканчивалась в ускоренном режиме, а 89 % оконченных дел направлялось в суд. 

Приказом МВД России 16 октября 1992 г. № 368 «О мерах по укреплению подразделений дознания и совершенствованию раскрытия преступлений, по которым предварительное следствие необязательно». Приказом было введено в действие «Примерное положение об организации работы специализированных подразделений дознания милиции общественной безопасности (местной милиции)». Указанным ведомственным нормативным актом, по существу, впервые были конкретизированы обязанности подразделений дознания как таковых и должностных лиц органов милиции, как осуществляющих расследование непосредственно, так и выполняющих функцию процессуального контроля за ними.

С чем же связана устойчивая тенденция укрепления органов дознания в системе МВД? Как представляется, во-первых, сказывается исторический опыт, в рамках которого органы милиции, безусловно, должны обладать собственными процессуальными функциями, правами по расследованию определенной категории уголовных дел о преступлениях и осуществлению вновь возрожденной досудебной подготовки материалов в протокольной форме, а также возможностью в безотлагательном порядке производить следственные действия по уголовным делам, отнесенным к компетенции органов предварительного следствия.

Во-вторых, процесс организации в системе МВД самостоятельных подразделений дознания связан с разрешением проблемы сохранения следственного аппарата в этом ведомстве. Напомним, что дискуссия о месте и ведомственной принадлежности следственного аппарата длится на протяжении более чем 70 лет. Между тем очевидно, что разрешение данной проблемы является лишь делом времени.

Естественно, при наличии перспективы утраты ведомственного органа расследования и желая сохранить в органах милиции наиболее квалифицированные кадры, способные обеспечить предварительное расследование (дознание) по значительной части уголовных дел, МВД России укрепляет подразделения дознания, возведя их до уровня самостоятельных структурных звеньев и освободив от функций, не связанных с расследованием преступлений.

Подтверждением этому выступает и то обстоятельство, что приказом МВД России № 493 1998 г. (заменившим упомянутый выше приказ МВД России № 368 1992 г.) значительно повышен внутриведомственный статус службы дознания, руководителей подразделений дознания на среднем и низовом уровнях. Данным нормативным правовым актом как бы подведен итог первому этапу развития службы и открыты перспективы ее дальнейшего совершенствования, включая комплекс проблем, связанных с формированием специализированной учебной базы и в целом кадрового ядра. 

Как представляется, детерминантами, определившими формирование стратегической линии на развитие службы дознания в системе органов внутренних дел, являются следующие положения.

1. Принятие Закона РСФСР «О милиции», в соответствии с которым в структуре милиции произошли радикальные изменения – сформировались милиция общественной безопасности и криминальная милиция, наделенные полномочиями органов дознания. В УПК РФ это положение распространяется на органы внутренних дел в целом.

2. Активный рост преступности в стране, изменение не только ее количественного, но и качественного состояния, расслоение всей структуры преступности на максимально тяжкие ее виды и «обыденные».

3. Потребность в процессуальной экономии и осознание того, что с разнополярными по тяжести видами и формами преступности бороться одними и теми же методами и средствами, затратными по своей сути, нельзя.

4. Специализация криминальной милиции и следственного аппарата органов внутренних дел и их нацеленность на поиск эффективных форм борьбы с тяжкими и особо тяжкими преступлениями, включая экономическую сферу.

5. Последовательная позиция руководства Следственного комитета при МВД России на выход из структуры министерства и образование единого следственного аппарата в рамках страны. Данное предложение планировалось внести в переходные положения до введения в действие УПК России. Очевидно, что эту демаркационную линию в очередной раз продемонстрировал и Указ Президента России от 23 ноября 1998 г. № 1422 «О мерах по совершенствованию организации предварительного следствия в системе Министерства внутренних дел Российской Федерации».

6. Отчуждение в целом следственного аппарата от проблем органов милиции.

7. Динамичное изменение уголовного и уголовно-процессуального законодательства, которым только за последние шесть лет трижды пересматривалась подследственность уголовных дел. Причем каждый раз эти перемены сводились к передаче значительной части преступлений от органов предварительного следствия МВД России к органам дознания (милиции).

8. Необходимость формирования в органах милиции аппарата по квалифицированному осуществлению уголовно-процессуальных полномочий, которые за последние годы не только не сократились, но значительно расширены и будут расширяться впредь.

Таким образом, на фоне всех вышеизложенных явлений происходило становление, укрепление и развитие службы дознания в органах внутренних дел. Не стоит думать, что этот процесс был ровным и протекал в идеальных условиях. Говоря о роли и месте службы в системе органов внутренних дел, следует заметить, что подразделения дознания на протяжении всего времени своего существования работают в условиях мощной конкурентной среды, повышенных нагрузок, перевода и откровенного перетягивания наиболее квалифицированных сотрудников в следственные подразделения и назначения их на вышестоящие должности.

В настоящее время, по нашему убеждению, следственный аппарат МВД России играет в целом негативную роль относительно дальнейшего развития процессуальной службы милиции, и аргументировать этот вывод можно следующим.

Оставаясь в структуре МВД России, следственный аппарат решает свои узковедомственные задачи наращивания штатной численности следователей и максимального снижения нагрузки на них без компенсационных мер в отношении подразделений милиции. Делается это не всегда корректно. Причем, как уже говорилось выше, снижение нагрузки решается за счет изменения подследственности и передачи части преступлений в подразделения дознания – в милицию общественной безопасности.

Характерным в этом отношении явился 1997 г., когда одновременно с вводом в действие нового УК России была изменена подследственность. Нагрузка на дознавателей значительно возросла, но штатная численность службы осталась прежней. Сегодня сотрудники дознания работают с превышением нормативной нагрузки по всей стране в среднем на 10 %.

Тем не менее Федеральным законом от 31 октября 2002 г. № 133-ФЗ подследственность органов дознания милиции расширилась за счет передачи в их компетенцию расследования преступлений, предусмотренных ч. 2 ст. 158 УПК РФ. Это резко увеличит нагрузку на специализированные подразделения дознания, а в условиях хронического недофинансирования штатное укрепление службы представляется проблематичным.

В то же время Следственным комитетом при МВД России инициировано законодательное решение проблемы возложения на милицию обязанности расследования уголовных дел небольшой и средней тяжести по делам о преступлениях, по которым предварительное следствие обязательно, до установления лица, совершившего преступление, а это, по общим расчетам, 180,5 тыс. дел в год. Для их расследования потребуется введение дополнительно в криминальную милицию около 3,5 тыс. сотрудников, что крайне сложно осуществить, учитывая финансовое состояние государства, в связи с чем данный объем работы ляжет на оперативных сотрудников службы криминальной милиции. Несомненно, пострадает и их непосредственная деятельность, и качество расследования.

Руководителями следственного аппарата несколько лет пропагандируется идея привлечения к процессуальной работе милиции как можно большего круга сотрудников. Между тем даже неискушенному понятно, что все сотрудники милиции, кроме дознавателей, выполняют конкретные линейные функции своих подразделений. На практике доказано, что еще до принятия УПК РФ «увлечение» участковых уполномоченных инспекторов протокольной формой досудебной подготовки материалов приводило к ухудшению криминогенной обстановки на обслуживаемых административных участках.

Еще одним аргументом в пользу целесообразности дальнейшего усиления организационных основ дознания может быть позиция руководства МВД РФ по проблеме создания в его структуре самостоятельного подразделения – управления по организации дознания. Очевидно, что с созданием подобной структуры завершится организационное построение в системе органов внутренних дел службы дознания. Известно, что в аппарате МВД РФ к мнению руководства Следственного комитета по этому вопросу относятся как к достаточно высокой экспертной оценке. И это объективно. Однако по данной проблеме прежнее руководство Следственного комитета при МВД России занимало активную отрицательную позицию, распространив мнение о том, что с уровня МВД России достаточно осуществлять лишь методическое руководство подразделениями дознания МВД–УВД субъектов Российской Федерации. О мотивах таких действий остается лишь догадываться, но проблема организационного построения службы дознания МВД РФ окончательно не решена до настоящего времени.

Аналогичная позиция демонстрировалась по вопросу о наделении руководителей дознания на уровне МВД–УВД субъектов Российской Федерации и горрайорганов внутренних дел правом организации и руководства всей процессуальной деятельностью милиции. Данную проблему удалось решить в вышеуказанном ведомственном нормативном правовом акте. По состоянию на сегодняшний день практика деятельности органов внутренних дел подтвердила своевременность и правильность принятого решения
.

§ 3. Соотношение дознания и оперативно-розыскной деятельности

Другая насущная проблема связана с фактическим размежеванием уголовно-процессуальной и оперативно-розыскной деятельности. Точнее, мы будем вести речь о более узком аспекте этого вопроса – соотношении дознания как уголовно-процессуальной формы реализации полномочий милиции и оперативно-розыскной деятельности как средства обнаружения и легализации доказательств.

Большой вклад в развитие теории оперативно-розыскной деятельности в разное время внесли Н.Н. Якимов, А.Г. Лекарь, В.И. Попов, Д.В. Гребельский,  В.А. Лукашов,  В.Г. Самойлов,  Г.К. Синилов,  В.М. Атмажитов,  В.П. Илларионов, В.П. Кувалдин и другие специалисты, рассматривая в числе других проблем и вопросы оперативно-розыскного и розыскного обеспечения предварительного следствия и дознания.

Известно, что длительное время оперативно-розыскная деятельность рассматривалась в науке как составная часть уголовного процесса.

Полезно еще раз обратить внимание на то, что реализация оперативно-розыскной функции является также функцией милиции, конечная проекция которой находится в сфере доказывания на предварительном и судебном следствии.

Исследование служебной роли оперативно-розыскной деятельности относительно досудебного производства представляет несомненный научный интерес и имеет прикладное значение. Применительно к данному изысканию полезно привести некоторые разнополярные мнения специалистов, среди которых до настоящего времени нет единого мнения о соотношении оперативно-розыскной деятельности и дознания.

Одни ученые-процессуалисты отмечают, что на этапе дознания производятся оперативно-розыскные мероприятия
; другие – что это деятельность уголовно-процессуальная, и поэтому оперативно-розыскные меры не входят в ее содержание
.

В.М. Семенов определяет дознание как предусмотренную законом оперативно-розыскную, процессуальную и иную деятельность уполномоченных административных органов и должностных лиц в целях обнаружения преступлений и лиц, их совершивших, предупреждения и пресечения общественно опасных деяний, а по делам их компетенции – расследование в полном объеме с передачей материалов в суд
.

К.У. Умаров отмечает, что дознание – это основанная на уголовно-процессуальном законе и подзаконных актах деятельность правомочных государственных органов по предупреждению, обнаружению, пресечению и расследованию преступлений, установлению, розыску и изобличению лиц, их совершивших, осуществляемая как оперативно-розыскными мерами, так и процессуальным путем
.

Г.А. Абдумаджидов также включает в содержание дознания производство оперативно-розыскных мероприятий и неотложных следственных действий по собиранию доказательств в целях раскрытия преступления и обнаружения преступника по горячим следам непосредственно после возбуждения уголовного дела, выделяя при этом два вида дознания
.

По нашему мнению, регламентированное в свое время УПК РСФСР производство оперативно-розыскных мероприятий как вид дознания, с принятием 12 августа 1995 г. Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности», последующими изменениями и дополнениями в него (далее – Закон об ОРД), стало самостоятельным направлением в работе органов внутренних дел, отличающимся от уголовно-процессуальной деятельности по форме, содержанию, субъектам и средствам.

Оперативно-розыскная деятельность не урегулирована нормами уголовно-процессуального права и поэтому не может быть признана уголовно-процессуальной. Она представляет собой систему специальных средств и методов, формы и порядок применения которых определяются вышеупомянутым законом и ведомственными нормативными правовыми актами МВД России. Поэтому процессуальное дознание не следует смешивать с оперативно-розыскной деятельностью.

Попробуем проанализировать задачи, средства, методы, формы и субъектный состав уголовно-процессуальной и оперативно-розыскной видов деятельности.

Назначением уголовного судопроизводства является защита прав и законных интересов лиц и организаций, потерпевших от преступления, а также защита личности от незаконного и необоснованного обвинения, осуждения, ограничения ее прав и свобод (ст. 6 УПК РФ). Кроме того, закон возлагает на должностных лиц, осуществляющих уголовное преследование, обязанности по раскрытию преступлений, изобличению виновных, обеспечение правильного применения закона (ст. 21 УПК РФ). Целью их деятельности является установление события преступления, факта его совершения конкретным лицом и других обстоятельств, связанных с этими, а также подготовка материалов для рассмотрения дела в суде, где будет решен главный вопрос – о виновности (невиновности) лица и применении к нему наказания.

Исходя из положений ст. 2 Закона об ОРД задачами оперативно-розыскной деятельности являются: выявление, предупреждение, пресечение и раскрытие преступлений, а также выявление и установление лиц, их подготавливающих, совершающих или совершивших; осуществление розыска лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от уголовного наказания, а также розыска без вести пропавших; добывание информации о событиях или действиях, создающих угрозу государственной, военной, экономической или экологической безопасности Российской Федерации.

Уже из приведенных положений видно, что конечные цели уголовно-процессуальной и оперативно-розыскной деятельности несколько различны. Первая представляет собой завершенное знание о факте и его обстоятельствах, а вторая является средством для установления этого знания.

Можно возразить, что и дознание не дает оконченного знания о фактах. И это правда. Однако именно в процессе дознания лицо, его производящее, формирует и высказывает в специальном правовом акте предварительный вывод о виновности или невиновности конкретного лица и иных фактах. Это в конечном итоге нередко происходит, в том числе с учетом данных, полученных в результате оперативно-розыскной деятельности.

Выводы дознания формируются на основе доказательств. При этом доказательство является достоверным тогда, когда источник и процедура его получения основаны на законе. Иными словами, в ходе уголовно-процессуальной деятельности добываются доказательства.

Результаты оперативно-розыскной деятельности в соответствии со ст. 11 Закона об ОРД могут быть использованы в рамках уголовного судопроизводства для подготовки и осуществления следственных и судебных действий. В процессе оперативно-розыскной деятельности добывается информация, которая при определенных обстоятельствах может стать источником получения процессуальных доказательств, используемых в ходе дознания.

Перечень источников получения доказательственной информации в уголовном судопроизводстве является исчерпывающим и установлен ч. 2 ст. 74 УПК РФ. Основной отличительный признак таких источников – их гласность и публичность. Средства процессуального доказывания носят исключительно открытый характер.

Источники получения оперативно-розыскной информации определены в ст. 6 Закона об ОРД. Это целый перечень оперативно-розыскных мероприятий. Природа их в отличие от процессуальных в большинстве случаев специфическая, негласная. 

Различие указанных источников между собой также очевидно.

Правовой порядок получения доказательственной информации в уголовном судопроизводстве строго регламентирован специальными нормами УПК. Малейшее отступление от этих правил влечет за собой признание доказательств не имеющими юридической силы.

Порядок получения оперативно-розыскной информации определяется ведомственными нормативными актами органов, обладающих оперативно-розыскной юрисдикцией. Достоверность полученной информации, ее относимость и допустимость определяются лицом, осуществляющим дознание.

Различие и здесь не вызывает сомнений.

Наконец, уголовно-процессуальную и оперативно-розыскную деятельность осуществляют различные субъекты.

В ст. 13 Закона об ОРД содержится перечень органов, правомочных осуществлять оперативно-розыскную деятельность, – это оперативные подразделения органов внутренних дел (милиции) и другие. Для МВД России этот перечень максимально конкретизирован в специальном ведомственном нормативном правовом акте. Не каждый сотрудник милиции вправе осуществлять оперативно-розыскную деятельность, а лишь тот, который состоит на службе в оперативном подразделении, включенном в соответствующий перечень, прошел надлежащую специальную подготовку и допущен к такой работе.

Авторы одного из наиболее полных исследований современных проблем организации оперативно-розыскной деятельности в органах внутренних дел к числу субъектов оперативно-розыскного процесса обоснованно относят сотрудников оперативных подразделений; отдельных лиц, привлеченных с их согласия к подготовке и проведению оперативно-розыскной деятельности и конспиративно сотрудничающих с оперативными подразделениями; отдельных лиц, гласно, открыто содействующих деятельности оперативного подразделения
. 

В число субъектов ими также включены конфиденты – физические лица, с которыми оперативные подразделения органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, установили на платной или безвозмездной основе отношения сотрудничества, предполагающие оказание этими гражданами указанным операппаратам содействия на конфиденциальной основе в разрешении возложенных на них задач
.

Об уголовно-процессуальной правосубъектности мы говорили ранее. Для того чтобы являться участником уголовно-процессуальных правоотношений, сотруднику милиции достаточно в той или иной мере содействовать реализации задач и функций уголовного судопроизводства.

Различие в статусе субъектов также заметно.

Характерно, что, согласно нашей классификации, оперативные подразделения милиции выполняют функцию обеспечения дознания посредством его оперативно-розыскного сопровождения.

И вот здесь мы подошли, пожалуй, к самому ответственному моменту, сложному для восприятия, порождающему различные заблуждения в сути соотношения, взаимозависимости и взаимоисключения уголовно-процессу-альных и оперативно-розыскных правоотношений.

Именно неверное их истолкование позволило К.У. Умарову, Г.А. Абдумаджидову и другим авторам смешивать в понятии дознания уголовно-процессуальные и оперативно-розыскные функции милиции, добиваться наделения дознавателей и органов дознания одновременно уголовно-процессуальной и оперативно-розыскной правосубъектностью.

На наш взгляд, источником заблуждения является сам уголовно-процессуальный закон. Вводя термин «орган дознания», он неполно раскрыл его содержание. Поэтому в обыденном сознании под органом дознания понимается весь состав милиции независимо от юрисдикционности ее отдельных структурных звеньев: процессуальной, оперативно-розыскной и даже административно-правовой.

Аргументов  сторонникам  такого подхода добавляет и содержащаяся в п. 1 ч. 1 ст. 40 УПК РФ фраза: «На органы дознания возлагается принятие необходимых оперативно-розыскных и иных предусмотренных уголовно-процессуальным законом мер…» или «К органам дознания относятся органы внутренних дел Российской Федерации, а также иные органы исполнительной власти, наделенные в соответствии с федеральным законом полномочиями по осуществлению оперативно-розыскной деятельности».

Прежде всего – о содержании данного положения. В специальной литературе достаточно давно (с принятием Закона об ОРД) устоялось мнение о том, что в действовавшем тогда УПК РСФСР подобная норма появилась исключительно для того, чтобы создать элементарную правовую основу для оперативно-розыскной деятельности, которая до принятия специального закона регулировалась нормативными правовыми актами МВД и КГБ. С момента принятия Закона об ОРД данное положение УПК представляет интерес лишь в методическом плане. 

Небезупречно выглядит и сама редакция этой нормы. В вышеприведенном тексте закона заключена двусмысленность. Ее можно истолковать таким образом: органы дознания реализуют оперативно-розыскные и иные (содержащиеся в УПК) задачи. То есть оперативно-розыскные меры находятся за пределами УПК. Но если они не урегулированы нормами процессуального законодательства, то и по своей природе непроцессуальны.

С другой стороны, букву закона можно понять таким образом, что оперативно-розыскные меры наряду с иными урегулированы УПК. Но тогда необходимо объяснить – где же именно и какими конкретно нормами УПК урегулирована оперативно-розыскная деятельность. Естественно, мы таких положений в уголовно-процессуальном законе не обнаружим.

В силу незначительности коллизии законодатель не издавал специального законодательного акта для ее разрешения.

Аргументируя свою позицию, скажем, что в УПК РФ включена специальная норма (ч. 2 ст. 40), в которой говорится о процессуальных обязанностях дознавателя и о невозможности одновременного совмещения им оперативно-розыскных и уголовно-процессуальных функций. Там ни слова не говорится об оперативно-розыскной деятельности. Данное положение определено и в ч. 1 и 4 ст. 157 УПК РФ относительно производства неотложных следственных действий по делам, по которым предварительное следствие обязательно.

Как уже говорилось выше, этимологическое значение термина «орган дознания» подразумевает, что под ним понимаются соответствующие органы, которые обладают уголовно-процессуальной компетенцией. Например, милиция, которая действительно является субъектом уголовного процесса. 

Ранее отмечалось, что милиция одновременно является полноценным участником и административного, и оперативно-розыскного процесса, однако она как субъект указанных правоотношений в одном случае именуется органом, уполномоченным рассматривать дела об административных правонарушениях, а в другом – органом, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность.

Название милиции органом дознания было бы оправданно в том случае, если бы осуществление дознания, т. е. уголовно-процессуальной деятельности, было единственной формой реализации ею своей компетенции. Учитывая, что милиция адресованные ей задачи осуществляет в рамках всех вышеперечисленных правоотношений, применительно к уголовно-процессу-альным ее правосубъектность могла бы именоваться «орган, наделенный правом производства дознания». Соответственно органы, перечисленные в ст. 40 и 151 УПК РФ, могли быть названы «органами, наделенными правом производства дознания».

Считаем, что термины «дознание», «органы дознания» являются сугубо процессуальными и применимы исключительно для указания на уголовно-процессуальную компетенцию милиции и других органов, обладающих теми же правами.

При таком подходе к содержанию данных терминов удастся избежать ошибок при характеристике процессуальной компетенции органа, осуществляющего дознание, а также дознавателя.

Говоря о необходимости наделения оперативно-розыскными полномочиями последнего, необходимо считать, что и право расследовать, и право планировать и реализовывать оперативно-розыскные мероприятия имеют процессуальную природу и находятся в рамках уголовного судопроизводства. В противном случае придется обосновывать необходимость и целесообразность наделения дознавателя наряду с уголовно-процессуальной еще и оперативно-розыскной правосубъектностью. Вопрос не праздный – если это произойдет, то оба дела будут делаться плохо.

На наш взгляд, процессуальная и оперативно-розыскная компетенции должны быть четко разграничены. При этом дознавателю необходимо отдать приоритет в осуществлении процессуальной деятельности. Он должен качественно и квалифицированно осуществлять дознание.

Оперативные же службы милиции основной задачей должны иметь проведение оперативно-розыскных мероприятий качественно и квалифицированно. 

Точками соприкосновения для них являются различные аспекты оперативно-розыскного сопровождения процесса дознания, т. е. такой момент, когда оперативный сотрудник представляет либо по поручению дознавателя, либо инициативно процессуально корректно оформленные результаты своей деятельности, а дознаватель оценивает их доказательственное значение и целесообразность использования в интересах дела.

По мнению авторов исследования проблем оперативно-розыскной деятельности, предполагается наличие автономных (обособленных друг от друга) оперативных подразделений и следственных аппаратов, функционирующих в различных правовых режимах. Тем самым обеспечиваются возможности двух функций уголовной юстиции – оперативно-розыскной и уголовно-процессуальной
.

В определенной мере нашу аргументацию подтверждает и содержание некоторых норм УПК РФ. Так, в ч. 4 ст. 157 говорится, что «орган дознания может производить оперативно-розыскные мероприятия только по поручению следователя, дознавателя». Иными словами, законодатель смешивает процессуальную природу терминов «орган дознания» и «орган, осуществляющий оперативно-розыскную деятельность».

Именно по этой причине мы против не проработанной организационно новеллы о возложении на орган дознания обязанности расследования уголовных дел небольшой и средней тяжести по делам о преступлениях, по которым предварительное следствие обязательно, до установления лица, совершившего преступление.

На наш взгляд, такая инициатива должна сопровождаться решением либо о создании в структуре криминальной милиции, по аналогии с милицией общественной безопасности, службы дознания, либо об укреплении существующей службы дознания милиции общественной безопасности и придании ей статуса межблоковой. В противном случае оперативные сотрудники, которым будет поручено производство дознания по таким делам, либо превратятся в штатных дознавателей, оставив свою основную работу, либо будут одинаково некачественно выполнять и то и другое.

Возвращаясь к вопросу о соотношении дознания и оперативно-розыскной деятельности, наряду с вышесказанным, необходимо процитировать квалифицированных экспертов – авторов «Основ оперативно-розыскной деятельности»: «…соотношение ОРД и уголовного процесса может иметь форму зависимости результатов оперативно-розыскной деятельности от уголовно-процессуальных процедур, призванных разрешить вопрос о доступе оперативно-розыскной информации в уголовно-процессуальную сферу. Допроцессуальный характер ОРД, понимание ее как своеобразного этапа, призванного обеспечить сбор информации в интересах эффективного осуществления уголовного расследования, существенно повлияли и на форму закрепления ОРД как вида правоохранительной деятельности на уровне закона»
.

§ 4. Правовой статус милиции общественной безопасности 

как органа дознания

Как уже отмечалось, милиция является универсальным органом дознания. Она обязана принимать любые заявления (сообщения) о преступлениях и разрешать их в порядке, установленном уголовно-процессуальным законом.  Милиция,  по  общему  правилу,  не должна подменять другой орган дознания, к компетенции которого относится решение вопроса о возбуждении уголовного дела и производстве неотложных следственных действий. Но если в силу сложившихся обстоятельств только милиция может принять меры к установлению и закреплению следов преступления, она в соответствии с возложенными на нее обязанностями по охране общественного порядка может действовать в качестве органа дознания. 

Органы дознания – государственные органы и должностные лица, уполномоченные в соответствии с Уголовно-процессуальным кодексом Российской Федерации осуществлять дознание и другие процессуальные полномочия.

Органы дознания осуществляют следующие уголовно-процессуальные функции: 1) рассмотрение и разрешение заявлений (сообщений) о преступлениях (ст. 140–145 УПК РФ); 2) производство неотложных следственных  действий (ст. 157 УПК РФ); 3) производство следственных действий  и оперативно-розыскных мероприятий по поручению следователя (ст. 157 УПК РФ); 4) оказание помощи следователям в проведении ими отдельных следственных  действий  (ст. 38 и 157 УПК РФ);  5)  производство   дознания (ст. 223–226 УПК РФ).

Следует отметить, что согласно УПК РФ, 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 вышесказанного следует, что если нет данных о лице, привлекаемом к уголовной ответственности (п. 4 ч. 5 ст. 318 УПК РФ) по делам частного обвинения, то должно проводиться предварительное следствие, поскольку дознание производится только в отношении конкретных лиц (ч. 2 ст. 223 УПК РФ). Если же лицо, совершившее преступление, установлено, то потерпевший или его законный представитель должны обращаться в суд.

Таким образом, с принятием нового Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации претерпели значительные изменения понятие и сущность дознания, правовой статус, круг органов дознания. Законодатель наделил органы дознания правом возбуждения уголовных дел и производства неотложных следственных действий при наличии признаков преступления, по которому производство предварительного следствия обязательно (ст. 157 УПК РФ), а также предусмотрел новый, ранее неизвестный, ускоренный   вид   расследования    уголовных   дел  в  форме  дознания  (ст. 223–226 УПК РФ), упразднив досудебную подготовку дел о преступлениях в протокольном порядке.

В частности, уголовно-процессуальный  закон  в  качестве  органа  дознания называет государственные органы и должностные лица, уполномоченные в соответствии с УПК осуществлять дознание и иные процессуальные полномочия (п. 24 ст. 5). Очевидно, что законодатель связывает появление в уголовном процессе органа дознания (наделение должностного лица или органа соответствующими полномочиями) с моментом возбуждения уголовного дела, а также с деятельностью по выполнению неотложных следственных действий и поручений следователя по производству отдельных следственных действий.

Впервые на законодательном уровне закреплено определение понятия «дознание». Под ним понимается форма предварительного расследования, осуществляемого дознавателем (следователем) по уголовному делу, по которому   производство предварительного следствия необязательно (п. 8 ст. 5 УПК РФ). В соответствии с УПК РФ дознание производится по уголовным делам о преступлениях небольшой и средней тяжести, перечисленных в ч. 3 ст. 150 УПК РФ. Дознание может осуществляться по уголовным делам и об иных преступлениях небольшой и средней тяжести, но только по письменному указанию прокурора.

Необходимо отметить то общее, что есть в новой и старой форме дознания.

1. Дознание осуществляется на второй стадии уголовного процесса, следует сразу за возбуждением уголовного дела и является досудебной подготовкой уголовных дел.

2. Дознание является одной из форм предварительного расследования преступлений, производится по правилам предварительного следствия, но имеет и некоторые особенности, упрощающие расследование.

3. Органами, осуществляющими дознание, являются органы дознания, дознаватель.

4. Круг органов дознания, их компетенция, включая расследуемые уголовные дела, установлены УПК РФ.

При производстве дознания дознаватель вправе проводить любые следственные действия и избирать  в отношении подозреваемого любую меру пресечения. Обвинение в ходе дознания предъявляется в том случае, когда в отношении подозреваемого была избрана мера пресечения в виде заключения под стражу, а обвинительный акт в течение 10 суток  после этого составить не представляется возможным.

Вместе с тем анализируемое дознание далеко не одинаково с дознанием, состоявшим в полном расследовании уголовного дела, регламентированном УПК РСФСР. Не схоже по срокам, содержанию процесса доказывания, принимаемому итоговому решению.

Основные различия дознания в полном объеме, регламентированном УПК РСФСР, и новым видом дознания заключаются в следующем:

1. Прежде всего, это связано с субъектом, совершающим преступление. Раньше дознание проводилось также по неочевидным преступлениям, когда лицо, их совершившее, органам расследования известно не было. По УПК РФ дознание возможно только в отношении конкретных лиц, включая стадию возбуждения уголовного дела.

2. Изменились сроки дознания. В отличие от прежнего порядка дознание производится в течение 15 суток со дня возбуждения уголовного дела. Этот срок  может  быть  продлен прокурором, но не более чем на 10 суток (ч. 2 ст. 223 УПК РФ). При возвращении уголовного дела для пересоставления обвинительного акта прокурор может продлить срок дознания, но не более чем на 3 суток (п. 2 ч. 1 ст. 226 УПК РФ).

3. Упразднены в основном изъятия, имевшие место при производстве прежнего дознания, связанные с порядком ознакомления некоторых участников уголовного судопроизводства с материалами оконченного расследованием уголовного дела, а также невозможностью обжалования указаний прокурора. В частности, потерпевшему или его представителю по его ходатайству могут быть представлены для ознакомления обвинительный акт и материалы уголовного дела  (ч. 3 ст. 225 УПК РФ). Дознаватель вправе обжаловать указания прокурора вышестоящему прокурору (ч. 4 ст. 41 УПК РФ).

4. Не предусмотрено, как прежде, предъявление обвинения и допрос обвиняемого.

5. Дознание в новом процессуальном режиме заканчивается составлением обвинительного акта в порядке ст. 225 УПК РФ, а не обвинительного заключения.

Рассмотрев общее и особенное в новом виде дознания в сравнении с ранее существовавшим порядком его проведения, отметим наиболее важные элементы дознания, предусмотренного УПК РФ:

1. Материалы дознания, когда оно заканчивается обвинительным актом, являются основанием для рассмотрения дела в суде. Это означает, что эти материалы обладают одинаковой юридической силой с материалами предварительного следствия как самостоятельной формой предварительного расследования наиболее опасных преступлений. При производстве дознания в этом порядке участия следователя не требуется, так как необходимыми полномочиями для расследования уголовного дела наделяются дознаватель и руководитель органа дознания.

2. К органам дознания, имеющим право его осуществлять, Уголовно-процессуальным кодексом Российской Федерации отнесены правоохранительные органы шести различных ведомств, в том числе и органы внутренних дел (ч. 3 ст. 151 УПК РФ). Перечень органов дознания, обладающих правом производства дознания (с составлением обвинительного акта), является исчерпывающим. 

3. УПК РФ устанавливает предметную (родовую) подследственность различных ведомств, которая определена в ч. 3 ст. 151 УПК РФ. Наряду с этим при соединении в одном производстве уголовных дел, подследственных разным органам предварительного расследования, подследственность определяется соответствующим прокурором в порядке ст. 151 УПК РФ.

4. УПК РФ не регламентирует оснований, требующих продления прокурором срока дознания до 25 суток и порядка оформления соответствующего решения органа дознания. На практике подобное продление оформляется постановлением дознавателя, утверждаемым начальником органа дознания, и, как правило, мотивируется необходимостью проведения следственных действий, задержкой получения запрошенных сведений и т. д., хотя во многих случаях этого не требуется. Приводимые мотивы зачастую являются следствием волокиты в расследовании, неумения планировать и организовывать расследование находящихся в производстве уголовных дел с целью их своевременного окончания. Такое положение сводит на нет основную идею дознания – сокращение, ускорение процесса расследования преступлений небольшой и средней тяжести. Отсутствие возможности продления срока дознания позволяет недобросовестным дознавателям «сбрасывать» дела следователям, искусственно уменьшать объем своей работы.

5. По завершении расследования дознавателем составляется обвинительный акт. Решение в форме обвинительного акта оформляется по правилам ст. 225 УПК РФ и по сути сочетает в себе два процессуальных акта – постановление о привлечении в качестве обвиняемого и обвинительное заключение в упрощенной форме. Этим процессуальным документом подводятся итоги исследования обстоятельств совершения преступления и личности обвиняемого. 

Закон обязывает дознавателя ознакомить обвиняемого и его защитника с обвинительным актом, а также с материалами уголовного дела. Выполнение этих действий удостоверяется протоколом. Потерпевшему или его представителю по его ходатайству может быть предоставлено право ознакомления с обвинительным актом и материалами уголовного дела в том же порядке, который предусмотрен для обвиняемого и его защитника.

Обвинительный акт, составленный в порядке ст. 225 УПК РФ, утверждается начальником органа дознания и служит правовым основанием для передачи уголовного дела прокурору и последующего его рассмотрения судом по существу.

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 подследственность органов дознания, придав им для расследования 37 составов преступлений небольшой и средней тяжести.

По оценкам экспертов, органы дознания дополнительно должны были расследовать 220 тысяч преступлений данной категории, 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 этим в ч. 2 ст. 223 УПК РФ вышеуказанные полномочия органов дознания необоснованно сужены, и они наделены правом расследования уголовных дел, возбуждаемых только в отношении конкретных лиц. Это привело к тому, что на практике стали по-разному толковать названные нормы УПК РФ.

К примеру, в республиках Алтай, 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 г. непосредственно следователями органов внутренних дел возбуждено более 20 тысяч таких преступлений, в том числе наибольшее количество в Республике Татарстан (773), Хабаровском крае (594), областях: Амурской (1336), Читинской (1196) и ряде других.

Мало того, в органы предварительного следствия для дальнейшего расследования после возбуждения дел органами дознания за четыре месяца действия нового уголовно-процессуального законодательства прокуроры направили 80 327 дел о преступлениях, указанных в ч. 3 ст. 150 УПК РФ.

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

К объективным причинам необходимо отнести невозможность проведения расследования по делам о преступлениях, по которым необходимы различного рода экспертизы, сроки проведения которых составляют от 20 дней до нескольких месяцев. К субъективным причинам следует отнести грубую волокиту органов дознания на первоначальном этапе расследования.

Указанные выше факторы, несовершенство закона привели к тому, что количество уголовных дел, направленных в суд органами дознания, сократилось с 112 957 дел до 47 325 дел, т. е. в 2,4 раза, а количество дел, переданных по подследственности в следственные подразделения, увеличилось с 39 352 дел до 80 327 дел, то есть вдвое. Причем почти 70 % от числа переданных по подследственности составляют уголовные дела, по которым продлевались сроки следствия свыше 25 дней.

Следует также отметить, что в соответствии со ст. 9 Закона Российской Федерации «О милиции» от 18 апреля 1991 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 РФ о расследовании органами дознания дел, возбуждаемых только в отношении конкретных лиц, отстраняет органы дознания от возложенных на них указанным Законом функций, необоснованно сужая полномочия, предоставленные милиции общественной безопасности.

На наш взгляд, необходимо устранить отмеченные противоречия требований статей УПК путем внесения изменений в ст. 223 УПК РФ. В частности, предлагается в ее части 2 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.

Потребность в этом стала еще более очевидной в связи с вступлением в действие 2 ноября 2002 г. 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. 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, количество которых в год составляет свыше 300-х тысяч. Значительно возрастет количество преступлений, предусмотренных ч. 1 ст. 158–160 УК РФ, в связи с изменениями, внесенными в ст. 7.27 Кодекса РФ об административных правонарушениях.

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 РФ). 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 РФ). 

Согласно ст. 5 и 157 УПК РФ производство  неотложных следственных действий дознанием не является, а указанная норма не содержит конкретного и исчерпывающего их перечня. Круг неотложных следственных действий определяется конкретными обстоятельствами совершенного преступления.

Срок  производства  неотложных  следственных  действий – не  более  10 суток со дня возбуждения уголовного дела.

По выполнении неотложных следственных действий уголовное дело направляется прокурору для принятия по нему решения о дальнейшем расследовании в соответствии с требованиями подследственности. 

После направления уголовного дела прокурору следственные действия по нему производятся исключительно при наличии письменного поручения следователя. 

Таким образом, по действующему УПК производство неотложных следственных действий не является дознанием. Это существенная новелла. Так же, 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.

В системе милиции общественной безопасности имеются отделы (отделения, группы) дознания, состоящие из дознавателей и их начальников, которые являются одновременно заместителями начальника милиции общественной безопасности соответствующего горрайоргана внутренних дел.  Начальники отделов дознания осуществляют организационное руководство дознавателями. 

Начальник органа дознания поручает проведение дознания дознавателю и обладает следующими процессуальными полномочиями: он вправе давать указания, обязательные для исполнения дознавателем (ч. 4 ст. 41 УПК РФ); вправе по ходатайству дознавателя продлевать до 10 суток срок проверки сообщения  о  любом  совершенном   или готовящемся преступлении (ч. 3 ст. 144 УПК РФ); поручает производство неотложных следственных действий (ст. 157 УПК РФ) подчиненным работникам (оперативным уполномоченным, участковым уполномоченным милиции и др.); утверждает обвинительный акт, завершающий дознание (ч. 4 ст. 225 УПК РФ). 

Анализ ст. 41 и гл. 32 УПК РФ, регламентирующих порядок производства дознания и полномочия дознавателя, позволяет сделать вывод о том, что процессуальные полномочия дознавателя и следователя (ст. 38 УПК РФ) практически не отличаются друг от друга. Исключение составляет только обвинительный акт, завершающий дознание, который подлежит утверждению начальником органа дознания (ч. 4 ст. 225 УПК РФ).

Вместе с тем на дознавателя не распространяются положения ч. 3 ст. 38 УПК РФ, поскольку указания прокурора и начальника органа дознания обязательны для дознавателя и обжалование этих указаний не приостанавливает их исполнение. 

В соответствии с ведомственными нормативными актами дознаватель рассматривает и проверяет заявления и сообщения о преступлениях, по которым выносит постановления: 

о возбуждении уголовного дела при наличии признаков преступления; 

об отказе в возбуждении уголовного дела; 

о передаче по подследственности заявлений и сообщений о преступлениях, по которым производство предварительного следствия обязательно.

Дознаватель проводит дополнительную проверку содержащихся в материалах сведений, если начальник милиции общественной безопасности (его заместитель) признает их недостаточными для решения вопроса о возбуждении уголовного дела. 

В то же время дознаватель вправе возбудить уголовное дело лишь с согласия прокурора. В случае принятия решения о возбуждении уголовного дела соответствующее постановление дознавателя незамедлительно направляется прокурору. Незамедлительное направление прокурору постановления о возбуждении уголовного дела предполагает передачу его прокурору в день вынесения. К постановлению прилагаются материалы проверки сообщения о преступлении, а в случае производства отдельных следственных действий по закреплению следов преступления и установлению лица, его совершившего (осмотр места происшествия, освидетельствование, назначение судебной экспертизы), – соответствующие протоколы и постановления. 

Кроме того, дознаватель обязан: 

обеспечить подозреваемому право на защиту в порядке, установленном уголовно-процессуальным законодательством; 

по окончании дознания направить уголовное дело с обвинительным актом прокурору; 

выявлять причины и условия, способствующие совершению преступлений, принимать меры для их устранения; 

заявлять самоотвод при наличии предусмотренных законом обстоятельств, исключающих его участие в расследовании уголовного дела. 

Необходимо отметить, что в УПК РФ закреплено понятие дознавателя – это должностное лицо органа дознания, правомочное осуществлять предварительное расследование в форме дознания, а также иные полномочия, предусмотренные УПК (п. 7 ст. 5). Указанная формулировка («правомочное осуществлять») позволяет считать правомочными лишь штатных дознавателей, тогда как на практике нередко возникает необходимость поручать дознание оперативному и участковому уполномоченному, другим сотрудникам органов дознания. 

По смыслу отдельных положений УПК иные (помимо дознавателя) сотрудники органов дознания, прежде всего оперативные уполномоченные уголовного розыска, участковые уполномоченные милиции обладают правом проведения некоторых процессуальных (доследственная проверка, получение объяснений, истребование документов, справок и др.) и неотложных следственных действий.

Так, в случае невозможности прибытия на место происшествия следственно-оперативной группы или сотрудников подразделений криминальной милиции участковый уполномоченный милиции самостоятельно проводит предусмотренные уголовно-процессуальным законодательством неотложные следственные действия по установлению и закреплению следов преступления и иных обстоятельств, имеющих значение для дела. К числу последних относится, прежде всего, осмотр места происшествия, производство которого в случаях, не терпящих отлагательства, допускается до возбуждения уголовного дела (ч. 2 ст. 176 УПК РФ), а также протоколирование сообщений о преступлениях (ст. 141–143 УПК РФ).

Помимо осмотра места происшествия с целью проверки сообщения о преступлении могут проводиться иные процессуальные действия, к числу которых относятся требования, поручения, запросы (ст. 21 УПК РФ). В частности, в соответствии с ч. 2 ст. 144 УПК РФ по требованию органа дознания редакция, главный редактор соответствующего средства массовой информации обязаны передать имеющиеся в их распоряжении документы и материалы, подтверждающие сообщение  о преступлении, а также данные о лице, предоставившем указанную информацию, за исключением случаев, когда это лицо поставило условие о сохранении в тайне источника информации. Предметы и документы могут быть представлены также потерпевшим, его адвокатом и другими лицами (ст. 86 УПК РФ).

В связи с этим предлагаем в п. 7 ст. 5 УПК РФ 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 РФ). 

Как представляется, 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 не соответствует Закону о милиции, а также отдельным нормам уголовно-процессуального законодательства (п. 17, 18, 24 ст. 5 и др.).

К сожалению, УПК РФ не содержит указания на то, кто кроме начальника органа дознания вправе возбудить уголовное дело и осуществить неотложные следственные действия по уголовным делам, по которым производство предварительного следствия обязательно. На наш взгляд, в законе целесообразно конкретизировать, что 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. 

§ 5. Производство дознания по делам о преступлениях 

несовершеннолетних
Наиболее значительной новеллой законодательной регламентации в УПК РФ расследования преступлений несовершеннолетних, наряду с изменением предмета доказывания по этой категории дел, введением ряда новшеств в применение к несовершеннолетним мер процессуального принуждения, оптимизацией порядка допроса несовершеннолетних участников процесса, подробным регулированием и расширением прав законного представителя в досудебном производстве, несомненно является возможность проведения в полном объеме дознания по делам несовершеннолетних. 

УПК РФ предусмотрел проведение в полном объеме дознания по делам о преступлениях несовершеннолетних. На протяжении более чем 40 лет признавалось обязательным производство предварительного следствия по делам этой категории и исключалось расследование их  в форме дознания. В этом усматривалась дополнительная гарантия обеспечения прав и законных интересов несовершеннолетних при расследовании в отношении них уголовных дел, поскольку дознание в сравнении с предварительным следствием являлось упрощенной формой расследования.

С учетом «сближения» процессуального режима предварительного следствия и дознания новый УПК установил порядок, согласно которому расследование уголовных дел о преступлениях несовершеннолетних может производиться как в форме предварительного следствия, так и дознания.

Решение законодателя отказаться от обязательности предварительного следствия по всем делам о преступлениях несовершеннолетних и наделение дознавателей правом осуществления в полном объеме расследования по ним воспринято весьма неоднозначно специалистами в области уголовного процесса.

Высказано мнение, что данная законодательная новелла «противоречит стандартам и нормам международного права, уничтожает накопленный в России (раньше, чем в ряде зарубежных стран) бесценный опыт специализации следователей, судей и прокуроров по делам несовершеннолетних. Такое решение законодателя неизбежно приведет к ухудшению качества предварительного следствия по делам этой категории»
. 

По мнению Н.А. Власовой, установление дополнительных обстоятельств (условий жизни и воспитания, уровня психического развития, влияния на несовершеннолетнего старших по возрасту лиц и др.) при расследовании преступлений несовершеннолетних в форме дознания, учитывая его сокращенные сроки,  будет затруднено
.

Следует согласиться с И.С. Семьяновой, что для подобных оценок закрепленных в ст. 151 и 420 УПК РФ правил подследственности преступлений несовершеннолетних, а также прогноза столь пагубных негативных последствий, которые должны якобы неизбежно наступить в результате расследования отдельных преступлений этой категории в форме дознания, нет объективных оснований
.

Возможность производства дознания по делам несовершеннолетних ограничена формально-юридическими и фактическими условиями. Перечень  преступлений,  по которым  производится дознание, установлен ч. 3 ст. 150 УПК РФ и насчитывает 96 составов преступлений. Однако далеко не все из них реально расследуются в форме дознания.      

Согласно ч. 2 ст. 233 УПК РФ дознание производится только по уголовным делам, возбуждаемым в отношении конкретных лиц, т. е. когда имеются достаточные данные, указывающие на совершение преступления определенным  лицом.  Если  такие  данные  отсутствуют, по указанным в ч. 3 ст. 150 УПК РФ преступлениям должно производиться предварительное следствие.

Нельзя не отметить, что ряд преступлений, перечисленных в ч. 3 ст. 150 УПК РФ, объективно не могут быть совершены несовершеннолетними. К ним, например, относятся составы преступлений, предусмотренные ст. 150, 151, 153–157, 170, 177, 180–182, 194, 198–200, 203, 218–221, 233–234, 253, 266, 315 УК РФ. 

Органами дознания МВД России во 2-м полугодии 2002 г. расследовано 4469 уголовных дел о преступлениях о несовершеннолетних, что составило 14,4 % от общего количества расследованных дел данной категории. Из них 2851 дело закончено составлением обвинительных актов, 1547 прекращено, по 71 перед судом возбуждено ходатайство о применении к несовершеннолетним принудительных мер воспитательного воздействия.

Преувеличены и возможные негативные последствия от расследования части уголовных дел о преступлениях несовершеннолетних дознавателями. Специализацию следователей, прокуроров, судей по делам несовершеннолетних никто не отменял и отменять не собирается, поэтому утверждение о том, что соответствующий опыт будет уничтожен новым УПК, совершенно бездоказательно.

Проведение в сжатые сроки дознания  по небольшой и средней тяжести преступлениям несовершеннолетних не противоречит, а, напротив, отвечает требованию ст. 20.1 Пекинских правил о ведении любого дела о несовершеннолетнем с самого начала «быстро, не допуская каких-либо ненужных задержек».

Предусмотренные документами ООН рекомендации о специализации, специальной подготовке должностных лиц, привлекаемых для разбирательства дел о преступлениях несовершеннолетних, находятся в организационной плоскости и реально выполнимы. Соответствующие организационные меры в связи с распространением в УПК РФ дознания на преступления несовершеннолетних уже осуществляются МВД России в рамках исполнения приказа от 30 мая 2002 г. № 524 «О мерах по совершенствованию предварительного расследования в форме дознания и реализации положений УПК Российской Федерации». Поэтому прогноз некоторых юристов о том, что органы дознания не в состоянии обеспечить максимальную индивидуализацию уголовного процесса  по делам несовершеннолетних, вряд ли обоснован.

Сказанное не означает, что расследование органами дознания преступлений несовершеннолетних происходит «безболезненно» и не сопровождается организационными трудностями. Однако нет никаких объективных причин и для заключения о «крахе» всей системы производства по делам несовершеннолетних в связи с отнесением УПК РФ к подследственности органов дознания ряда преступлений несовершеннолетних, неготовности и неспособности данных органов расследовать такие преступления.      

Применительно к расследованию преступлений несовершеннолетних в форме дознания наибольший интерес представляют следующие вопросы, которые требуют регулирования в уголовно-процессуальном законодательстве.

Компетенция органа дознания по делам названной категории определяется положениями, закрепленными в ч. 3 ст. 150, ч. 1 ст. 223 УПК РФ. При наличии в материалах проверки заявления (сообщения) достаточных данных  о  совершении  несовершеннолетним преступления, перечисленного в ч. 1 ст. 223 УПК РФ, дознаватель обязан с согласия прокурора возбудить уголовное дело и приступить к дознанию.

Однако уже на этапе проверки заявления (сообщения) о преступлении может быть получена информация, указывающая на объективные препятствия к проведению по нему дознания. 

Так,  вряд  ли можно квалифицированно провести в течение 15 и даже 25 суток дознание по делу о групповом хулиганстве несовершеннолетних (большинство преступлений, квалифицируемых по ст. 213 УК РФ, совершается  несовершеннолетними  именно  в  группе).  Из-за сжатых сроков дознания его нецелесообразно проводить в отношении несовершеннолетних, которые состоят на учете в медицинских учреждениях в связи с психическими расстройствами или имеют значительное отставание в психическом развитии из-за социальной либо педагогической запущенности, поскольку по  таким делам обязательно производство психиатрической  или комплексной психолого-психиатрической экспертизы.

Направляя прокурору в подобных случаях постановление о возбуждении уголовного дела, дознаватель может в соответствии с ч. 3 ст. 146 УПК РФ поставить перед ним вопрос о передаче уголовного дела для расследования следователю.

Дознание проводится по уголовным делам, возбуждаемым в отношении конкретных лиц (ч. 1 ст. 223 УПК РФ), с момента возбуждения уголовного дела несовершеннолетний правонарушитель приобретает статус подозреваемого (п. 1 ч. 1 ст. 46 УПК РФ). С этого же момента обязательно участие в деле защитника (ч. 4 ст. 46, ч. 3 ст. 49, ч. 1 ст. 51 УПК РФ). Никакие процессуальные действия с участием несовершеннолетнего подозреваемого в отсутствие защитника проводить нельзя. Если защитник не приглашен самим несовершеннолетним, его родителями, дознаватель должен обеспечить его участие в деле.

В соответствии с ч. 1 ст. 426 УПК РФ законный представитель несовершеннолетнего подозреваемого вправе участвовать в уголовном деле с момента его первого допроса. Поэтому перед допросом несовершеннолетнего дознаватель обязан известить законного представителя о месте и времени допроса, решить вопрос о его допуске в уголовное дело путем вынесения специального постановления и разъяснить ему права, предусмотренные ч. 2 ст. 426 УПК РФ. Отказ законному представителю несовершеннолетнего подозреваемого в праве присутствовать при допросе последнего законом не предусмотрен.

В течение всего срока дознания лицо, в отношении которого возбуждено и расследуется уголовное дело, занимает процессуальное положение подозреваемого. Лишь после того, как будет завершено дознание и вынесен обвинительный акт, подозреваемый становится обвиняемым (п. 2 ч. 1 ст. 47 УПК РФ). Данное обстоятельство обусловливает необходимость обсуждения следующих вопросов, не нашедших однозначного решения в уголовно-процессуальном законе.

Согласно ч. 2 ст. 423 УПК РФ при решении вопроса об избрании меры пресечения к несовершеннолетнему подозреваемому, обвиняемому в каждом случае должна обсуждаться возможность отдачи его под присмотр в порядке, установленном ст. 105 УПК РФ. Данная мера пресечения является наиболее предпочтительной по делам о преступлениях несовершеннолетних, расследуемых в форме дознания, так как преступления, перечисленные в ч. 3 ст. 150 УПК РФ, отнесены законом к категории небольшой и средней тяжести.

Однако Федеральным законом от 29 мая 2002 г. п. 4 ст. 98 УПК РФ изложен в новой редакции,  из него исключено слово «подозреваемый». Теперь п. 4 ст. 98 УПК РФ сформулирован следующим образом: «4) присмотр за несовершеннолетним обвиняемым». Вместе с тем содержание ст. 105 УПК РФ осталось без изменений. В ней по-прежнему говорится о присмотре как за обвиняемым, так и подозреваемым.

Отмеченное изменение в ст. 98 УПК РФ пока никак не прокомментировано специалистами в области уголовного процесса. Представляется, что оно не исключает применение предусмотренной ст. 105 УПК РФ меры пресечения в виде присмотра и в отношении несовершеннолетнего подозреваемого. Статья 100 УПК РФ, регламентирующая избрание меры пресечения в отношении подозреваемого, также допускает применение к подозреваемому любой меры пресечения.

При избрании меры пресечения в виде присмотра при дознании по делам несовершеннолетних необходимо учитывать, что в соответствии с требованиями ст. 100 УПК РФ подозреваемому должен быть предъявлен обвинительный акт не позднее 10 суток с момента применения меры пресечения, а срок дознания ограничен 15 сутками с возможностью его продления на 10 суток.

Задержание несовершеннолетнего по подозрению в совершении преступления осуществляется по общим правилам, изложенным в гл. 12 УПК РФ. Его применение не исключается и при расследовании преступлений несовершеннолетних в форме дознания. Однако если при проведении дознания несовершеннолетний подозреваемый был задержан, а затем заключен под стражу, дознаватель обязан закончить дознание и составить обвинительный акт в срок не позднее 10 суток с момента задержания (ст. 100 УПК РФ). Поэтому решая вопрос о задержании несовершеннолетнего подозреваемого и  возбуждении  перед  судом ходатайства о заключении его под стражу, дознавателю необходимо принимать во внимание не только наличие для этого фактических и юридических оснований, но и реально оставшийся срок дознания.

В числе дополнительных обстоятельств, подлежащих установлению по уголовному делу, совершенному несовершеннолетним, закон называет уровень психического развития (п. 2 ч. 1 ст. 421 УПК РФ). При «усеченных» сроках дознания выяснение данного обстоятельства затруднительно или вообще невозможно, так как определение уровня психического развития несовершеннолетнего, особенно при наличии данных об его умственной отсталости, предполагает назначение комплексной психолого-психиатрической экспертизы. Ее проведение растягивается на длительное время, что обусловливает необходимость смены формы расследования уголовного дела с дознания на предварительное следствие и использование срока, предусмотренного ст. 162 УПК РФ. Уголовно-процессуальный закон не содержит каких-либо предписаний на этот случай.

Представляется, что в данной ситуации уголовное дело надлежит передавать прокурору для решения вопроса о производстве по делу предварительного следствия. В ст. 226 УПК РФ закреплено право прокурора направлять поступившее к нему от органа дознания уголовное дело для предварительного следствия, когда по нему составлен обвинительный акт. В ней целесообразно предусмотреть и вариант, когда решение о проведении предварительного следствия требуется принять по делу, дознание по которому не представляется возможным закончить в срок до 25 суток.

По окончании расследования дознаватель составляет обвинительный акт и знакомит обвиняемого и его защитника с материалами уголовного дела. Потерпевшему или его представителю материалы уголовного дела могут быть предоставлены для ознакомления по их ходатайству (ч. 2 и 3 ст. 225 УПК РФ).

Поскольку проведение дознания в отношении несовершеннолетних дополнительно регламентируется нормами главы 50 УПК РФ, при окончании дознания должны соблюдаться положения, закрепленные в п. 7 ч. 2 ст. 426 УПК РФ. Согласно им по окончании дознания законному представителю несовершеннолетнего подозреваемого предоставляется возможность знакомиться со всеми материалами уголовного дела, выписывать из него любые сведения и в любом объеме.

Руководствуясь ч. 4 ст. 426 УПК РФ, дознаватель вправе отстранить законного представителя несовершеннолетнего от участия в уголовном деле, в  том  числе  отказать  ему  в возможности ознакомления с материалами дознания, если имеются основания полагать, что его действия наносят ущерб интересам несовершеннолетнего. В этом случае к участию в уголовном деле допускается другой законный представитель несовершеннолетнего подозреваемого. 

При окончании дознания по рассматриваемой категории дел действует также правило непредъявления несовершеннолетнему обвиняемому для ознакомления тех материалов уголовного дела, которые могут оказать на него отрицательное воздействие (ч. 3 ст. 426 УПК РФ). 

При производстве дознания по делам несовершеннолетних возникает вопрос и о возможности окончания дознания прекращением уголовного дела с применением принудительной меры воспитательного воздействия.

По общим правилам, сформулированным в уголовно-процессуальном законодательстве (ст. 25–28 УПК РФ),  уголовное дело может быть прекращено как в отношении обвиняемого, так и подозреваемого. Прекращение уголовного дела с применением принудительной меры воспитательного воздействия допускается только в отношении обвиняемого (ст. 427 УПК РФ). Из этого следует, что проведение дознания по делам несовершеннолетних, занимающих в деле процессуальный статус подозреваемого, не подлежит прекращению с применением принудительной меры воспитательного воздействия.

Между тем ст. 427 УПК рассчитана именно на случаи совершения несовершеннолетними преступлений небольшой или средней тяжести. Поскольку  закон  предусматривает  их расследование в основном в форме дознания, сфера применения ст. 427 УПК РФ оказывается искусственно суженной. В связи с этим в закон целесообразно внести изменения и распространить положения ст. 427 УПК РФ также на подозреваемых. 

Предварительно оценивая решение законодателя распространить дознание на дела о преступлениях несовершеннолетних, надлежит отметить, что для оптимизации дознания по этой категории дел необходимо обобщить опыт расследования преступлений несовершеннолетних в форме дознания за первые полгода действия нового УПК, подготовить обзор и рекомендации по применению соответствующих норм уголовно-процессуального законодательства, что значительно облегчило бы практическим работникам  ведение дел этой категории. 

Организация расследования преступлений несовершеннолетних в форме дознания предполагает специализацию и специальную подготовку дознавателей по вопросам права, педагогики, психологии, криминологии, имеющим отношение к лицам, не достигшим совершеннолетия.

Для урегулирования на практике вопросов, возникающих в связи с производством дознания по уголовным делам несовершеннолетних, в уголовно-процессуальное законодательство целесообразно внести соответствующие изменения и дополнения. 

___________

Заключение

Подводя итог сказанному, хотелось бы остановиться на ряде принципиальных моментов, характеризующих исследуемую тему.

Милиция как орган, наделенный значительными по своему объему уголовно-процессуальными полномочиями, обладает всеми необходимыми модельными признаками субъекта процессуальных правоотношений.

Милиция в целом и ее отдельные органы обладают процессуальной компетенцией, а следовательно, правами и обязанностями. Некоторые органы милиции сами по себе вступают в уголовно-процессуальные правоотношения, имея установленные в законе права и обязанности.

Обладая уголовно-процессуальной правосубъектностью в полном объеме, милиция реализует целый ряд взаимосвязанных между собой процессуальных функций, что в конечном итоге наделяет ее признаками многофункционального и комплексного субъекта процессуальных отношений.

Все обилие отдельных полномочий милиции в сфере уголовного судопроизводства поддается классификации и может быть разделено по группам на основные, обеспечивающие и вспомогательные. Однако жесткая грань между ними отсутствует, и в некоторых случаях одни и те же субъекты в рамках идеальной совокупности реализуют одновременно несколько самостоятельных задач, объединенных спецификой правоотношений и деятельности субъектов.

Правовая регламентация процессуальных полномочий милиции нуждается в совершенствовании. Для этого требуется внести соответствующие изменения и дополнения в Закон Российской Федерации «О милиции», сформировать, подчиняясь комплексному подходу, ведомственную нормативно-правовую базу деятельности отдельных служб милиции в рамках уголовного судопроизводства, четко определить особенности и пределы их компетенции.

Дознание как самостоятельная процессуальная форма досудебного производства, сформулированная в УПК РФ, в недостаточной мере соответствует предъявляемым требованиям и нуждается в корректировке, с учетом которой способна в будущем стать основной формой процессуальной работы милиции. Она принципиально отличается от предварительного следствия и оперативно-розыскной деятельности.

Необходимо ускорить принятие изменений в Уголовно-процессуальный кодекс России, значительно упорядочить правовой статус милиции как органа, уполномоченного на производство дознания, самого дознания, а также его субъектов: органа дознания, начальника органа дознания и дознавателя. 

____________
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