Прокурорский надзор в стадии возбуждения уголовного дела (ч.1) 

ПРЕДИСЛОВИЕ.

Предлагаемая работа, как это видно из её названия, посвящена проблемам прокурорского надзора в стадии возбуждения уголовного дела. Выбор этой темы авторами, среди которых наряду с научными работниками есть прокуроры, непосредственно отвечающие за данный участок надзора, предопределен целым рядом обстоятельств. Наиболее существенными среди них представляются следующие:
-Высокая значимость строгого исполнения требований уголовно-процессуального закона при приеме, рассмотрении, разрешении заявлений и сообщений о преступлениях для обеспечения прав и свобод граждан, как потерпевших от преступления, так и заподозренных в их совершении, для достижения задачи быстрого и полного раскрытия преступлений, изобличения виновных, обеспечения неотвратимости наказания за совершение преступных деяний. 
-Неприкращающийся рост на протяжении целого ряда лет нарушений закона, а также учетно-регистрационной дисциплины при осуществлении указанной деятельности. В их числе укрытие преступлений от учета, незаконные и необоснованные возбуждения и отказы в возбуждении уголовных дел, а также многие другие нарушения негативно сказывающиеся на состоянии борьбы с преступностью, защите прав и свобод человека и гражданина в уголовном процессе.
-Главенствующее по своей роли и объему место прокурорского надзора в выявлении, устранении, предупреждении этих нарушений, восстановлении прав физических и юридических лиц.
-И последнее, но не по своему значению обстоятельство связано с введением в действие с 1 июля 2002 года Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации, положения которого требуют обязательного учета при осуществлении прокурорского надзора в стадии возбуждения уголовного дела. 
Это касается, прежде всего, предписания, в соответствии с которым возбуждение уголовного дела следователем и дознавателем допускается теперь только с согласия прокурора. В УПК РФ по-новому сформулированы поводы к возбуждению уголовного дела; ужесточены требования к срокам рассмотрения сообщений о преступлениях: превышение 3-х суточного срока может иметь место только при условии его продления в пределах 10 суток прокурором, начальником следственного отдела, начальником органа дознания; существенно усилены гарантии прав заявителя и других лиц, интересы которых затрагиваются при разрешении сообщений о преступлениях; закреплен порядок обжалования связанных с этим действий и решений дознавателя, следователя, прокурора. 
О высокой актуальности подготовки настоящего пособия, учитывающего последние изменения уголовно-процессуального закона, свидетельствуют те трудности, с которыми сталкивались прокуроры в последние годы на рассматриваемом участке надзора в связи с изменениями законодательства и практики его применения, введением на стадию возбуждения уголовного дела судебного контроля, и те многочисленные вопросы, которые возникают у них при применении в стадии возбуждения уголовного дела вновь принятого УПК РФ.
Работа состоит из введения и трех глав. В первой из них, посвященной общим положениям, рассмотрены понятие, основные задачи, новая законодательная (по УПК РФ) регламентация стадии возбуждения уголовного дела; роль прокурорского надзора и полномочия прокурора по выявлению, устранению, предупреждению нарушений закона в указанной стадии; результаты анализа состояния законности в стадии возбуждения уголовного дела и мер прокурорского реагирования по её обеспечению, а также организационно-методические основы данного участка прокурорского надзора.
Во второй главе рассмотрены вопросы организации и методики прокурорских проверок, начиная с этапа их подготовки и оканчивая мерами прокурорского реагирования на выявленные нарушения.
Третья глава посвящена особенностям проведения прокурорских проверок в стадии возбуждения уголовных дел о преступлениях в сфере экономики, нарушениях налогового законодательства, незаконного оборота наркотических средств и психотропных веществ. 
Следует иметь в виду, что правовая реформа в настоящий момент еще не завершена. Поэтому при использовании содержащихся в пособии рекомендаций необходимо учитывать внесенные после его издания изменения и дополнения УПК РФ, других федеральных законов и подзаконных актов. Вместе с тем, авторы надеются, что работа будет полезна для прокуроров, а также работников дознания и следователей в их практической деятельности. 













Глава I. Общие положения.
§1. Стадия возбуждения уголовного дела: понятие, основные задачи, правовая регламентация.
Уголовный процесс, как известно, состоит из ряда последовательных, взаимосвязанных между собой и детально урегулированных законом стадий производства по уголовному делу, каждая из которых характеризуется своими конкретными задачами, вытекающими из общих задач уголовного судопроизводства, определенным кругом участвующих в их выполнении органов и лиц, особой системой процессуальных действий и решений. Свое начало уголовный процесс берет со стадии возбуждения уголовного дела. За ней следуют стадии предварительного расследования, судебного разбирательства и другие - в строгом соответствии с предписаниями уголовно-процессуального закона.
Основными задачами стадии возбуждения уголовного дела является быстрое и принципиальное (в рамках действующего закона) реагирование на поступающую в правоохранительные органы информацию о совершенных и готовящихся преступлениях, создание необходимых предпосылок для успешного производства расследования по ним. От того, насколько своевременно, законно и обоснованно принято решение о возбуждении или отказе в возбуждении уголовного дела, во многом зависит быстрое и полное раскрытие преступлений, изобличение виновных, вынесение в отношении них законного и справедливого приговора суда, возмещение потерпевшим причиненного преступлением материального и морального ущерба, а вместе с тем - предотвращение случаев незаконного и необоснованного приведения в действие сложного механизма уголовно-процессуального производства по уголовному делу, необоснованного ущемления прав и законных интересов граждан.
По своему содержанию стадия возбуждения уголовного дела не ограничивается принятием компетентным органом соответствующего процессуального решения. Она включает в себя всю регламентированную уголовно-процессуальным законом деятельность по приему, рассмотрению и разрешению сообщений о преступлениях . Важной составной частью этой деятельности является установление наличия или отсутствия достаточных поводов и оснований для возбуждения дела. Завершает рассматриваемую стадию процесса принятие решения о возбуждении или отказе в возбуждении уголовного дела. Таким образом, стадия возбуждения уголовного дела имеет место не только в случаях возбуждения, но и отказа в возбуждении дела.
Субъектами деятельности по приему, рассмотрению и разрешению сообщений о преступлениях являются дознаватель, орган дознания, следователь и прокурор. Все они отнесены УПК РФ к участникам уголовного судопроизводства со стороны обвинения. Вместе с тем прокурору отводится среди них особая роль. В стадии возбуждения дела, как и в стадии предварительного расследования, на него возложен надзор за законностью деятельности дознавателя, органа дознания, следователя, в связи с чем ст. 37 УПК РФ наделяет прокурора целым рядом специальных полномочий. Принципиально новыми среди них являются продление срока рассмотрения сообщения о преступлении и дача письменного согласия на возбуждение уголовного дела, без чего соответствующее постановление дознавателя, органа дознания, следователя не имеет юридической силы .
До недавнего времени обязанность по приему, рассмотрению и разрешению сообщений о преступлениях возлагалась уголовно-процессуальным законодательством наряду с другими участниками уголовного процесса и на суд. Однако Постановлением Конституционного Суда РФ от 14 января 2000 г. № 1-п (Российская газета № 23 от 02.02.2000) правовые нормы, регламентирующие полномочия суда по решению вопроса о возбуждении уголовного дела, относящиеся к реализации функции уголовного преследования, были признаны не соответствующими Конституции РФ как несовместимые с основной функцией суда – осуществлением правосудия. В случаях и в порядке, предусмотренных УПК РФ, суд в стадии возбуждения уголовного дела осуществляет контроль за законностью действий и процессуальных решений дознавателя, органа дознания, следователя, прокурора. 
Необходимое условие возбуждения уголовного дела – наличие указанных в законе поводов и оснований. По УПК РСФСР (ст. 108) поводов было шесть: 1) заявления и письма граждан, 2) сообщения профсоюзных и комсомольских организаций, народных дружин, товарищеских судов и других общественных организаций, 3) сообщения предприятий, учреждений, должностных лиц и др. Одного только ознакомления с их перечнем достаточно, чтобы понять необходимость его совершенствования и приведения в соответствие с реалиями современной действительности.
Новый УПК РФ в ст. 140 называет три повода для возбуждения дела: 1) заявление о преступлении, 2) явку с повинной, 3) сообщение о совершенном или готовящемся преступлении, полученное из других источников. Однако они, как представляется, в обобщенном виде включают в себя все возможные источники получения правоохранительными органами информации о совершенных и готовящихся преступлениях.
Основанием для возбуждения уголовного дела является наличие достаточных данных, указывающих на признаки преступления.
Требования к заявлению о преступлении сформулированы в ст. 141 УПК РФ. Как и прежде, его представление допускается не только в письменном, но и устном виде. Письменное заявление должно быть подписано заявителем. Устное заносится в протокол, который подписывает заявитель и лицо, принявшее заявление. При этом в протоколе должны содержаться данные о заявителе и документах, подтверждающих его личность. Кроме того, в протоколе делается отметка о предупреждении заявителя об уголовной ответственности за заведомо ложный донос, удостоверенная его подписью. Из сказанного можно сделать вывод, что устное заявление, подпадающее под признаки п. 1 ст. 140 УПК РФ, может быть сделано только при непосредственном контакте заявителя с уполномоченным на прием заявлений о преступлениях должностным лицом органа дознания, следователем, прокурором. Все другие случаи получения сообщений о преступлениях, в том числе, при их передаче по телефону пострадавшими и иными лицами, предусмотрены пунктом 3 ч. 1 ст. 140 УПК РФ. 
До принятия УПК РФ в уголовно-процессуальном законодательстве не был урегулирован порядок фиксации и проверки заявления (сообщения) о новом преступлении, сделанного участником уголовного процесса в ходе производства следственного действия или судебного разбирательства по уголовному делу. Практика по данному вопросу складывалась противоречиво, что приводило порой к нежелательным последствиям - вплоть до признания судом незаконными следственных и процессуальных действий, в том числе, заключения под стражу лиц, обвиняемых в совершении "нового" преступления. Часть 4 ст. 141 УПК
РФ устранила пробел, касающийся порядка оформления заявления (сообщения) участника процесса о новом преступлении. Оно подлежит занесению в протокол соответствующего следственного действия или протокол судебного разбирательства.
Одновременно в УПК РФ включена ст. 155, прямо указывающая в отличие от ранее действовавшего уголовно-процессуального закона на правомерность выделения из уголовного дела не только нового уголовного дела, но и материалов, содержащих сведения о преступлении, не связанном с расследуемым деянием, по которым надлежит решить вопрос о возбуждении или отказе в возбуждении уголовного дела. В отношении этих материалов действует тот же порядок рассмотрения и разрешения, что и для любого другого сообщения о преступлении.
Представляется, однако, что этот порядок должен распространяться лишь на те случаи, когда в рамках основного дела еще не производилось расследование "нового" преступления и не предъявлялось обвинение "иному" лицу. Если же таковое имело место, действуют правила, установленные ст. 154 УПК РФ.
В соответствии с этой статьей дознаватель, следователь, прокурор выделяют из уголовного дела не материал, подлежащий разрешению на предмет возбуждения дела, а другое уголовное дело в отношении 1) отдельных обвиняемых по уголовным делам о преступлениях, совершенных в соучастии, в случаях неустановления лица, подлежащего привлечению к уголовной ответственности, либо его местонахождения, а также отсутствия реальной возможности участия такого лица в уголовном деле; 2) несовершеннолетнего обвиняемого, привлеченного к уголовной ответственности вместе с совершеннолетними обвиняемыми, и 3) иных лиц, обвиняемых в совершении преступления, не связанного с деяниями, вменяемыми в вину по расследуемому делу, когда об этом становится известно в ходе предварительного следствия.
При этом в ч. 3 ст. 154 УПК РФ включено требование, согласно которому в постановлении прокурора, следователя, дознавателя о выделении уголовного дела в отношении нового преступления или нового лица содержалось согласованное с прокурором решение о возбуждении уголовного дела. Иначе производство по выделенному делу будет незаконным. 
При сопоставительном анализе положений статей 154 и 155 УПК РФ обращает на себя внимание сходство ситуации, возникающей при выделении уголовного дела по признакам п. 3 ч. 1 ст. 154, и выделении из уголовного дела материалов, подлежащих разрешению на предмет возбуждения или отказа в возбуждении нового уголовного дела (ст. 155). И там, и здесь речь идет о выделении из основного уголовного дела части содержащихся в нем документов о преступлении, не связанном с расследуемым по основному делу преступлением. Возникает вопрос, в каком случае выделению подлежит дело, в каком - материал.
Исходя из текста закона, различие состоит в том, что новое дело выделяется при наличии в основном уголовном деле "иного" лица, обвиняемого в совершении преступления, не связанного с расследуемым в основном деле, т.е. лица, в отношении которого уже вынесено постановление о привлечении в качестве обвиняемого (п. 3 ч.1 ст. 154). Материалы же выделяются из основного дела, если по нему всего лишь "становится известно о совершении другого преступления, не связанного с расследуемым преступлением по данному уголовному делу" (ст. 155). Последняя формулировка дает основание полагать, что процессуальное решение о выделении материала должно состояться до того, как в рамках основного дела могло быть начато расследование факта нового преступления, и тем более до того, как "иное лицо" было бы привлечено к уголовной ответственности за его совершение.
Важно иметь в виду, что в отличие от случаев выделения уголовного дела по ст. 154 УПК РФ при выделении в отдельное производство материалов в порядке ст. 155 УПК РФ в законе отсутствуют указания о возможности последующего допуска выделенных процессуальных документов в качестве доказательств по новому уголовному делу, если таковое будет возбуждено. Полагаем, что данные материалы в случае возбуждения уголовного дела могут быть признаны допустимыми доказательствами при условии соблюдения всех требований УПК РФ в ходе их получения.
Судя по смыслу закона выделению по правилам ст. 155 УПК РФ подлежат подлинники или заверенные прокурором, следователем, дознавателем копии процессуальных документов, в которых зафиксированы сообщение о новом преступлении иного лица и иные сведения, имеющие значение для дела. По своей юридической силе этот документ приравнивается к заявлению (сообщению) о преступлении и может служить поводом для возбуждения уголовного дела.
Целесообразно отметить, что в отличие от прежнего новый УПК содержит в ч. 7 ст. 141 прямой запрет на использование в качестве повода для возбуждения дела анонимного заявления о преступлении. Однако это, на наш взгляд, не является препятствием для проверки правоохранительными органами содержащихся в анонимном заявлении сведений с помощью имеющихся в их распоряжении средств и методов. Если при проверке будут установлены достаточные данные, указывающие на признаки преступления, в качестве повода к возбуждению уголовного дела должен быть использован рапорт должностного лица об обнаружении преступного деяния (п. 3 ч. 1 ст. 140, ст. 143 УПК РФ). Исходя из предписаний ст. 143 УПК РФ, рапорт должен быть написан и приобщен к уголовному делу в любом случае получения правоохранительными органами сообщений о преступлении "из иных источников информации".
С учетом важности правильного понимания уголовно-процессуального института явки с повинной для оценки доказательств и учета смягчающих обстоятельств при назначении судом наказания его содержание раскрыто в ст. 142 УПК РФ. Основным признаком явки с повинной является добровольность сообщения лица о совершенном им преступлении. Если сообщение сделано под давлением представленных лицу улик или после фактического задержания по подозрению в совершении преступления, оно не может быть признано добровольным и оформлено как явка с повинной.
Новый уголовно-процессуальный закон не дает перечня «иных источников информации», из которых может быть получено сообщение о совершенном или готовящемся преступлении, и это понятно. Практика показывает, что он весьма широк. Среди таких источников большое распространение в последние годы получили средства массовой информации. С учетом этого в ст. 144 УПК РФ (Порядок рассмотрения сообщений о преступлении) включена специальная часть 2, в соответствии с которой проверку сообщений средств массовой информации по поручению прокурора проводит орган дознания или следователь. В необходимых случаях ее может провести и сам прокурор.
Существенное значение для эффективности проверки имеет вменение законом в обязанность редакции, главного редактора соответствующего средства массовой информации передачи прокурору, следователю, органу дознания по их требованию имеющихся в редакции документов и иных материалов о преступлении и лице, представившем сведения о нем. Исключение составляют случаи, когда данное лицо поставило перед редакцией условие сохранять в тайне источник представления ей информации.
К «иным источникам» получения сообщений о преступлении следует отнести и результаты оперативно-розыскных мероприятий (ОРМ). Согласно части 2 ст. 11 Федерального закона "Об оперативно-розыскной деятельности", полностью соответствующей действующему уголовно-процессуальному законодательству, они могут служить поводом и основанием для возбуждения уголовного дела. Использование результатов ОРМ наиболее актуально при возбуждении уголовных дел о преступлениях организованных преступных сообществ и других особо опасных деяний, обнаружение и раскрытие которых представляет повышенную сложность.
Большое значение для успешной борьбы с преступностью и обеспечения прав граждан имеет детальная регламентация в уголовно-процессуальном законе порядка приема, рассмотрения и разрешения сообщений о преступлении. Ст. 144 УПК РФ обязывает дознавателя, орган дознания, следователя, прокурора принять сообщение о любом совершенном или готовящемся преступлении, проверить его и в срок, не превышающий 3-х суток со дня поступления, принять по нему надлежащее решение. Прокурору, начальнику следственного отдела, начальнику органа дознания предоставлено право по ходатайству следователя или дознавателя продлить срок рассмотрения сообщения до 10-ти суток.
В целях предотвращения случаев отказа в приеме заявлений о преступлениях и их укрытия от учета в ч. 4 ст. 144 УПК РФ включено положение о выдаче заявителю документа о принятии сообщения с указанием данных о лице, его принявшем, даты и времени принятия. Часть 5 той же статьи предоставляет заявителю право обжаловать отказ в приеме сообщения прокурору или в суд.
К сожалению, в УПК РФ отсутствуют указания о том, с помощью каких действий должна осуществляться проверка сообщений о преступлениях, за исключением положений о затребовании материалов от редакций средств массовой информации. Представляется, что не будет противоречить новому закону получение объяснений, истребование документов и иных материалов, как это было предусмотрено в ст. 109 УПК РСФСР. Из текста УПК РФ вытекает, что в процессе проверки не допускается производство следственных действий, если в законе нет прямых указаний о возможности их проведения до возбуждения уголовного дела. В ст. 176 УПК РФ такие указания имеют место применительно к осмотру места происшествия, а из ч. 4 ст. 146 УПК РФ явствует, что до получения согласия прокурора на возбуждение уголовного дела следователь, дознаватель вправе также провести освидетельствование и назначить судебную экспертизу.
Правовая регламентация решений, принимаемых по результатам проверки заявлений и сообщений о преступлениях, в УПК РФ по сравнению с ранее действовавшим уголовно-процессуальным законом не претерпела существенных изменений. К их закрытому перечню, как и раньше, отнесены решения о возбуждении, об отказе в возбуждении уголовного дела, о передаче сообщения по подследственности, а по делам частного обвинения - по подсудности.
Порядок возбуждения уголовного дела публичного обвинения и требования к содержанию постановления об этом предусмотрены в ст. 146 УПК РФ. Поскольку дознаватель и следователь вправе возбудить дело только с согласия прокурора, закон предписывает им незамедлительно по вынесении постановления направить его прокурору вместе с материалами проверки сообщения о преступлении, а в случае производства отдельных следственных действий – и соответствующими протоколами, постановлениями. При этом важно помнить, что до получения письменного согласия прокурора на возбуждение уголовного дела допускается, как уже упоминалось выше, производство только трех следственных действий: осмотра места происшествия, освидетельствования, назначения экспертизы; никакие другие процессуальные действия не могут быть произведены. В качестве гарантии обеспечения своевременности производства неотложных следственных и других процессуальных действий, в том числе задержания лица, заподозренного в совершении преступления, в ч. 4 ст. 146 УПК РФ включено требование о незамедлительности представления прокурору постановления о возбуждении уголовного дела и дачи прокурором согласия на возбуждение дела либо вынесения им постановления об отказе в даче такого согласия, либо о возвращении материалов для дополнительной проверки.
Незамедлительность в указанных случаях означает передачу прокурору постановления о возбуждении уголовного дела безотлагательно, сразу же по вынесении, а также безотлагательность проверки прокурором представленных материалов, т.е. сразу же по получении, и как правило, принятие им решения в течение рабочего дня. 
Исключение из общего правила предусмотрено для случаев возбуждения уголовных дел капитанами морских и речных судов, находящимися в дальнем плавании, руководителями геолого-разведочных партий или зимовок, главами дипломатических представительств или консульских учреждений РФ. Им предписано незамедлительно уведомлять прокурора о возбуждении уголовного дела и начатом расследовании, а постановление о возбуждении дела и соответствующие материалы передавать ему, опять же незамедлительно, при проявлении для этого реальной возможности. 
Уголовные дела частно-публичного обвинения возбуждаются, как правило, только по заявлению потерпевшего (ч. 1 ст. 147 УПК РФ). Однако в случаях, когда он в силу беспомощного состояния или иных причин не может защищать свои права и законные интересы, прокурору предоставлено право возбудить дело и без его заявления (ч. 2 ст. 147 УПК РФ). Кроме того, в случаях, когда «преступление совершено в отношении лица, находившегося в зависимом состоянии или по иным причинам не способного самостоятельно воспользоваться принадлежащими ему правами», не только прокурор, но и следователь или дознаватель с согласия прокурора вправе возбудить уголовное дело о любом преступлении, в том числе частного и частно-публичного обвинения (ч. 4 ст. 20 УПК РФ). 
Регламентации порядка вынесения процессуального решения об отказе в возбуждении уголовного дела и его обжалования посвящена ст. 148 УПК РФ. По сравнению с ранее действовавшими в нее включен ряд новых положений. Среди них указание на допустимость отказа в связи с отсутствием в деянии состава преступления – только в отношении конкретного лица; требование о рассмотрении при отказе в возбуждении уголовного дела по результатам проверки сообщения о преступлении, связанного с подозрением в его совершении конкретного лица или лиц, вопроса о возбуждении уголовного дела за ложный донос; об обязательном опубликовании информации об отказе в возбуждении уголовного дела по результатам проверки сообщения о преступлении, распространенного средством массовой информации. 
Обращает на себя внимание расширение гарантий законности прав граждан, интересы которых затрагиваются в стадии возбуждения уголовного дела.
На это направлены положения статей 146 - 148 УПК РФ, обязывающие должностное лицо, принявшее решение, направить копию постановления, а в некоторых случаях – сообщение об этом заявителю. В случае возбуждения уголовного дела сообщение направляется и лицу, в отношении которого возбуждено дело.
Всем указанным лицам предоставлено право обжалования принятых по заявлению (сообщению) процессуальных решений прокурору и в суд. Обеспечению их прав и законных интересов способствует также установление в законе сроков, в течение которых их жалобы должны быть рассмотрены.
Сказанное позволяет сделать вывод о том, что порядок производства в стадии возбуждения уголовного дела, установленный Уголовно-процессуальным Кодексом Российской Федерации, отвечает стоящим перед этой стадией задачам, а также обеспечению прав лиц, законные интересы которых затрагиваются.

§2. Роль прокурорского надзора в обеспечении законности и прав граждан в стадии возбуждения уголовного дела.
Принятый УПК РФ, провозгласив принцип состязательности сторон, рассматривает прокурора как участника уголовного процесса со стороны обвинения. В соответствии со ст. 37 Кодекса прокурор является должностным лицом, уполномоченным в пределах предоставленной ему компетенции, осуществлять уголовное преследование в ходе уголовного судопроизводства, а также надзор за процессуальной деятельностью органов дознания и предварительного следствия. Реализуя функцию уголовного преследования, прокурор уполномочен в стадии возбуждения уголовного дела лично принимать, рассматривать, разрешать сообщения о преступлениях, в том числе, путем вынесения от своего имени постановления о возбуждении уголовного дела. Однако его основной задачей в процессе досудебного производства остается, как и раньше, надзор за исполнением законов органами дознания и следователями.
По общему правилу именно они в соответствии с возложенными на них основными обязанностями осуществляют всю деятельность по приему, рассмотрению, разрешению заявлений и сообщений о преступлениях. Прокурор выполняет её лишь в тех случаях, когда заявление (сообщение) поступило непосредственно к нему, либо его разрешение прокурором продиктовано необходимостью обеспечения законности и прав граждан. Последнее является продолжением надзора и чаще всего вытекает из результатов надзорных проверок. 
Прокурорский надзор в стадии возбуждения уголовного дела является важной гарантией законности и прав граждан в уголовном процессе. В его задачи входит предупреждение, выявление, устранение нарушений установленного законом порядка приема, регистрации, учета и разрешения уполномоченными на то органами дознания и предварительного следствия сообщений о преступлениях, восстановление нарушенных в результате несоблюдения этого порядка прав физических и юридических лиц.
Наряду с прокурорским надзором выполнению этих задач способствуют судебный и ведомственный контроль. Однако ни тот, ни другой в силу ряда объективных обстоятельств и особенностей основных функций субъектов контрольной деятельности не исключают необходимости существования прокурорского надзора. В отличие от суда и ведомственных руководящих органов, для которых контрольные функции в стадии возбуждения уголовного дела, как и в стадии предварительного расследования, являются дополнительными, для органов прокуратуры согласно действующему законодательству главным является надзор за исполнением законов.
Судебный контроль введен в стадию возбуждения уголовного дела сравнительно недавно. Постановлением Конституционного Суда Российской Федерации от 29 апреля 1998 г. № 13-П "По делу о проверке конституционности части четвертой статьи 113 Уголовно-процессуального Кодекса РСФСР в связи с запросом Костомукшского городского суда Республики Карелия" признано "не соответствующим Конституции РФ, ее статьям 45 (часть 2), 46 (часть 1 и 2) и 55 (часть 3), положение, содержащееся в части четвертой статьи 113 УПК РСФСР в той мере, в какой оно не допускает судебного обжалования постановления прокурора, следователя или органа дознания об отказе в возбуждении уголовного дела, а также исключает для лиц, интересы которых затрагиваются этим постановлением, возможность использовать для своей защиты все способы, не запрещенные законом". Согласно тому же Постановлению Конституционного Суда РФ до внесения соответствующих дополнений и изменений в уголовно-процессуальный закон при рассмотрении жалоб на законность и обоснованность постановлений об отказе в возбуждении уголовных дел стали непосредственно применяться положения статей 45 (часть 2) и 46 (части 1 и 2) Конституции РФ. В них, как известно, провозглашено право каждого защищать свои права и свободы всеми, не запрещенными законом способами, каждому гарантируется судебная защита его прав и свобод, говорится о возможности обжалования в суд действий (либо бездействия), а также решений органов государственной власти и должностных лиц, в том числе, прокурора.
Таким образом, судебные органы были включены в число субъектов контрольной деятельности за законностью процессуальных решений непосредственно в стадии возбуждения уголовного дела. Ранее суд, судья обращались к этим вопросам только в процессе осуществления правосудия по находящимся в их собственном производстве делам. 
Принятое судом решение о нарушениях закона в стадии возбуждения уголовного дела, как и в стадии предварительного расследования, может быть обжаловано только в судебные органы в установленном УПК РФ порядке, а в исключительных случаях, предусмотренных международными договорами РФ, когда исчерпаны все имеющиеся внутригосударственные средства правовой защиты, в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека (ч. 3 ст. 46 Конституции РФ).
Преимуществом судебного контроля является то, что он осуществляется органом, подчиняющимся только закону и представляющим собой согласно Конституции РФ одну из трех ветвей государственной власти.
Вместе с тем, суд обращается к проверке законности в стадии возбуждения уголовного дела крайне редко - только в связи с поступившими к нему жалобами на действия и решения дознавателей, органов дознания, следователей, прокурора, ущемляющие конституционные права граждан и препятствующие их доступу к правосудию (ст. 125 УПК РФ). Прежде всего, к ним относятся отказ в приеме заявления о преступлении, отказ в возбуждении уголовного дела, возбуждение уголовного дела в отношении конкретного лица.
Таким образом, закон предусматривает наиболее значимые, но весьма ограниченные поводы для судебного контроля в стадии возбуждения уголовного дела. Расширение этих поводов представляется невозможным без ущерба для осуществления главной функции суда-правосудия.
В результате основная часть деятельности по проверке законности и устранению нарушений закона в стадии возбуждения уголовного дела падает на ведомственный контроль, а также прокурорский надзор.
Достоинством ведомственного контроля в стадии возбуждения уголовного дела, осуществляемого в процессе ведомственного руководства участвующими в приеме, рассмотрении и разрешении сообщений о преступлениях должностными лицами, является его непосредственная близость к объекту контрольной деятельности, обеспечивающая необходимые условия для непрерывного слежения за соблюдением установленного законом порядка при ее осуществлении, неотложного реагирования на имеющие место упущения и нарушения. Однако в силу присущим ведомственному контролю субъективности и зависимости от ведомственных влияний он не может заменить прокурорский надзор.
Изучение показывает, что прокурорский надзор, будучи независим от ведомственных влияний и не ограниченный в поводах проверки законности деятельности поднадзорных органов, вносит большой вклад в обеспечение требований закона и прав граждан при приеме, регистрации, учете и разрешении заявлений и сообщений о преступлениях. Прокурорами ежегодно выявляется и устраняется значительное число нарушений закона, допускаемых органами дознания и следователями в ходе этой деятельности, путем отмены незаконно принятых решений о возбуждении и отказе в возбуждении уголовных дел, внесения представлений об устранении нарушений закона и обстоятельств, которые им способствуют, использования других мер прокурорского реагирования.
Предметом прокурорского надзора в стадии возбуждения уголовного дела является законность действий и решений органов дознания и предварительного следствия, соблюдение прав и свобод человека и гражданина при приеме, рассмотрении и разрешении сообщений о преступлениях.
Полномочия прокурора, которыми он наделен в этой стадии, детально регламентированы уголовно-процессуальным законодательством. Обращает на себя внимание то обстоятельство, что Уголовно-процессуальный кодекс РФ внес много новых положений, касающихся этого вопроса. Они направлены на повышение роли прокурорского надзора в обеспечении прав заинтересованных лиц, своевременном предупреждении и устранении нарушений закона.
Осуществляя надзор, прокурор согласно п.п. 1 и 2 ч. 1 ст. 37 УПК РФ производит проверки исполнения правоохранительными органами установленного законом порядка приема, рассмотрения, разрешения заявлений и сообщений о преступлениях. В отличие от ранее действовавшего УПК РСФСР здесь отсутствуют указания о периодичности таких проверок (не реже одного раза в месяц). Этот вопрос отнесен теперь к регулированию нормативными актами Генеральной прокуратуры РФ. Проверки могут проводиться по собственной инициативе прокурора, а также при рассмотрении ходатайств о даче согласия на возбуждение уголовного дела, жалоб на действия и решения органов дознания, следователей, нижестоящих прокуроров.
При проверках, осуществляемых в порядке надзора, прокурор вправе требовать для ознакомления находящиеся в производстве органов дознания и следователей, а также разрешенные заявления и сообщения о преступлениях, книги, журналы их регистрации и учета, переписку и прочие документы, связанные с работой по заявлениям и сообщениям о преступлениях.
По возникающим в связи с проверкой вопросам прокурор вправе получать объяснения соответствующих должностных лиц, а также заявителей и др., истребовать документы и необходимую информацию из учреждений, организаций, редакций средств массовой информации. Если есть основания полагать, что необходимые для правильного разрешения сообщения о преступлении сведения содержатся в материалах того или иного уголовного дела, прокурор знакомится с этим делом.
Частью 1 ст. 144 УПК РФ установлен 3-суточный срок рассмотрения сообщения о преступлениях. По ходатайству следователя или дознавателя прокурору предоставлено право его продления до десяти суток. Тем же правом наделены начальник следственного отдела, начальник органа дознания. Поэтому необходимость в продлении срока прокурором будет возникать, как можно предположить, лишь применительно к ходатайствам следователей прокуратуры и обжалованию прокурору отказов в продлении сроков со стороны начальников следственного отдела или дознания.
В порядке, установленном статьями 124, 125 УПК РФ прокурору, как и в суд, может быть принесена жалоба на отказ уполномоченных на то органов в приеме сообщения о преступлении. Прокурор соответственно обязан принять и разрешить такую жалобу.
Новеллой УПК РФ является предусмотренный ст. 146 порядок возбуждения уголовного дела следователем и дознавателем с согласия прокурора. Постановление следователя, дознавателя о возбуждении дела незамедлительно после его вынесения подлежит направлению прокурору вместе с материалами проверки сообщения о преступлении, а также протоколами и постановлениями о проведении следственных действий: осмотра места происшествия, освидетельствования, назначения судебной экспертизы, если таковые проводились в целях закрепления следов преступления и установления лица, его совершившего. Никакие другие следственные действия до получения согласия прокурора (а именно с этого момента дело считается возбужденным) производиться не могут.
Если рассмотрение сообщения о преступлении завершается вынесением постановления об отказе в возбуждении уголовного дела, копии этого постановления в соответствии с ч. 4 ст. 148 УПК РФ в течение 24-х часов должны быть направлены заявителю и прокурору. При этом заявителю должно быть разъяснено право обжалования постановления, а также порядок обжалования. 
Признав отказ в возбуждении уголовного дела незаконным или необоснованным, прокурор отменяет постановление об отказе в возбуждении уголовного дела и возбуждает уголовное дело либо возвращает материалы для дополнительной проверки.
Проверка прокурором законности и обоснованности постановления об отказе в возбуждении уголовного дела осуществляется также в процессе рассмотрения им жалоб на действия и решения дознавателей и следователей.
Следует иметь в виду, что в соответствии со ст. 123 УПК РФ и упоминавшемся выше Постановлением Конституционного Суда РФ от 29.04.1998 г. № 13-П правом обжалования постановления дознавателя, следователя, прокурора об отказе в возбуждении уголовного дела наделены не только заявитель, но и другие лица, чьи интересы затронуты этим постановлением. В их числе лица, пострадавшие от преступления, но не заявлявшие о нем; лица, в отношении которых было отказано в возбуждении уголовного дела и действиям которых дана определенная юридическая оценка, и др.
Право указанных лиц на обжалование постановления об отказе в возбуждении уголовного дела закон не ограничивает никакими сроками. При этом отказ в возбуждении уголовного дела может быть обжалован ими не только прокурору, но и в суд. Порядок и сроки разрешения жалоб судом предусмотрены ст. 125 и ч.7 ст. 148 УПК РФ. Признав отказ в возбуждении уголовного дела незаконным или необоснованным, судья выносит соответствующее постановление, направляет его для исполнения прокурору и уведомляет об этом заявителя. 
Прокурор в ходе своей деятельности по исполнению решений суда, а также реализации результатов надзорных проверок, в том числе, в связи с рассмотрением жалоб граждан вправе и обязан использовать при наличии оснований предоставленные ему УПК РФ полномочия по отмене незаконных и необоснованных постановлений дознавателей и следователей о возбуждении и отказе в возбуждении уголовного дела, возвращению материалов для дополнительной проверки, даче по ним письменных указаний, внесению представлений об устранении выявленных нарушений закона и обстоятельств, которые им способствуют, и др.
Таким образом, новое уголовно-процессуальное законодательство России сохраняет за прокурором в стадии возбуждения уголовного дела властно-распорядительный характер полномочий по надзору за исполнением законов органами дознания и следователями. Несмотря на введение на эту стадию судебного контроля, прокурорский надзор остается важной гарантией обеспечения законности и прав граждан при приеме, рассмотрении, разрешении заявлений и сообщений о преступлениях. Возложение на прокурора обязанности по даче согласия на возбуждение дознавателями и следователями уголовного дела повышает его ответственность за точное и неуклонное исполнение требований закона при принятии этого важного процессуального решения. 

§3. Состояние законности и результаты деятельности прокуроров по ее обеспечению в стадии возбуждения уголовного дела.
Наиболее полное представление о состоянии законности в стадии возбуждения уголовного дела и мерах, принимаемых прокурорами по ее обеспечению, применительно ко всему объему работы органов дознания и предварительного следствия Российской Федерации дают сведения, содержащиеся в формах статистической отчетности. В основу анализа, результаты которого приведены ниже, взяты единая форма статистической отчетности по следствию и дознанию, охватывающая деятельность органов внутренних дел, налоговой полиции и прокуратуры («Е-2»), а также форма «П» о работе прокуроров – за период с 1997 по 2001 годы. Выбор 1997 г. в качестве исходного предопределен необходимостью обеспечения сопоставимости анализируемых данных, что связано с моментом вступления в силу с 01.01.97 г. Уголовного кодекса РФ.
Проведенный анализ показывает, что на протяжении 1998-99 г.г. в целом по правоохранительным органам России наблюдалось заметное увеличение числа зарегистрированных и рассмотренных заявлений и сообщений о преступлениях . Если в 1997 г. их было 3.587.669, то в 1998 г. – 3.870.645 (на 7,9 % больше), а в 1999 г. – 4.347.555 (на 12,3 % больше, чем в предыдущем, и на 21,1 % больше, чем в 1997 г.). В 2000 г. рост этих показателей прекратился. Общее число заявлений и сообщений о преступлениях составило за этот год 3.945.779, снизившись по сравнению с 1999 г. на 9,2 %. Однако оно превышало уровень 1997 г. на 9,9 % (+358.110). В 2001 г. общее число заявлений и сообщений о преступлениях составило 3.766.059, уменьшившись по сравнению с предыдущим годом на 4,4 %, но, продолжая, превышать уровень 1997 г. на 4,9 % (+ 178.390). 
Вытекающий из приведенных данных вывод о намечавшейся тенденции роста, сменившейся снижением анализируемого показателя, охватывают все названные выше правоохранительные органы. Однако по данным Налоговой полиции рост продолжался не два, как у других, а три года, и характеризовался гораздо большей интенсивностью. Показатели 2000-го года здесь превысили данные за 1997 г. в два с половиной раза, после чего за один лишь 2001 г. сократились на 25,9 %. В целом по трем анализируемым органам они возросли всего лишь на пятую часть (на 21,1 %) и уменьшились на 10,5 % за два последних года. Столь резкие колебания отраженных в статотчетах Налоговой полиции сведений о количестве зарегистрированных и разрешенных на протяжении 1997-2001 г.г. заявлений и сообщений могут быть вызваны объективными причинами, как, например, фактическим изменением числа совершаемых в сфере налогообложения преступлений и сообщений о них. Однако нельзя исключать вероятность воздействия субъективных факторов, связанных с ненадлежащим исполнением органами Налоговой полиции требований закона и подзаконных актов о порядке приема и регистрации заявлений и сообщений о преступлениях, их сокрытием от учета и пр. Это необходимо иметь в виду при организации прокурорского надзора.
В соответствии с установленным порядком основная часть заявлений и сообщений о преступлениях (от 91,3 % до 93 %) поступала в органы внутренних дел, где они и были рассмотрены. Органами прокуратуры ежегодно рассматривалось от 6,5 % до 7,5 %, органами налоговой полиции - от 0,5 % до 1,2 % общего числа заявлений и сообщений. 
Почти в половине случаев по заявлениям и сообщениям, рассмотренных в трех названных органах в течение 1997-2001 г.г., было принято решение о возбуждении уголовного дела. В 1997 г. возбуждено 1.775.509 уголовных дел, что составило 49,5 % от общего числа принятых решений, в 1998 г. соответственно – 1.881.967 дел (46,9 %), в 1999 г. – 2.139.146 (49,2 %), в 2000 г. – 1.851.078 дел (46,9 %), 2001 г. – 1.806.111 дел (48 %). Абсолютное число возбужденных дел увеличилось в 1998 г. по сравнению с 1997 г. на 5,9 %, в 1999 г. по сравнению с предыдущим годом – на 13,6 %, по сравнению с 1997 г. – на 20,4 %. В 2000 г. оно снизилось по сравнению с 1999 г. на 13,4 %, в 2001 г. по сравнению с 2000 г. - на 2,4 %, оставшись выше, чем в 1997 г. на 1,7 % . 
Несколько реже по заявлениям и сообщениям принимались решения об отказе в возбуждении уголовного дела. Их удельный вес в общем числе рассмотренных заявлений и сообщений в 1997 г. составил 43,7 %, в 1998 г. – 43,5 %, в 1999 г. – 42,7 %, в 2000 г. – 44,2 %, в 2001 г. – 42,1 %. Абсолютное число заявлений и сообщений, по которым принято решение об отказе в возбуждении уголовного дела, на протяжении 1997-2000 г.г. увеличилось: с 1.567.969 в 1997 г. до 1.744.098 в 2000 г., т.е. на 11,2 % . В 2001 г. число решений об отказе в возбуждении уголовного дела составило 1.587.189, уменьшившись по сравнению с 2000 г. на 9 % (-156.909), а по сравнению с 1997 г. на 1,2 % (-19.220). 
Можно констатировать, что соотношение удельного веса ежегодно принимаемых по заявлениям и сообщениям решений на протяжении анализируемого периода времени не претерпело существенных изменений. Примерно в одной половине (от 46,9 до 49,5 %%) случаев возбуждались уголовные дела, во второй (от 42,1 до 44,2 %%) – преимущественно принимались решения об отказе в возбуждении уголовного дела. Примерно в 7-10 % случаев заявления и сообщения о преступлениях передавались по подследственности либо подсудности или оставались неразрешенными на конец отчетного года.
Вместе с тем представляется целесообразным отметить, что наименьшая разница в удельном весе решений о возбуждении и отказе в возбуждении уголовных дел падает на 2000 г. (2,7 %), наибольшая (5,8 % - 5,9 %) на 1997 и 2001 г.г. В 2000 г. имело место заметное по сравнению с предыдущими годами снижение удельного веса возбужденных дел и повышение удельного веса отказов в их возбуждении, сменившееся в 2001 г. на противоположные тенденции: рост удельного веса решений о возбуждении дел и снижение доли решений об отказе в возбуждении дел.
При этом на протяжении четырех лет неуклонно увеличивался удельный вес отказов в возбуждении уголовных дел по мотивам отсутствия состава либо события преступления в общем числе отказов. В 1997 г. он составил 81,1 %, в 1998 г. – 82,3 %, в 1999-2000 гг. – 83,7 %, в 2001 г. – 85,3 %, что на 4,2 % больше, чем в 1997 г.
Указанные изменения могут иметь объективные причины, но они требуют учета в организации ведомственного контроля и прокурорского надзора с точки зрения необходимости повышения внимания к проверке законности и обоснованности отказов в возбуждении уголовных дел. 
В целом приведенные выше сведения позволяют составить представление о возрастающем объеме и некоторых результатах работы правоохранительных органов по приему, рассмотрению, разрешению заявлений и сообщений о преступлениях. Одновременно они характеризуют объем работы прокуроров по надзору за исполнением законов в стадии возбуждения уголовного дела, т.к. все процессуальные решения, принятые по каждому без исключения заявлению, сообщению о преступлении, проверяются прокурорами на предмет их соответствия требованиям закона. Кроме того, в обязанность прокуроров входит проверка законности деятельности органов дознания и следователей непосредственно в процессе приема, регистрации, учета и рассмотрения названных выше заявлений и сообщений.
На протяжении анализируемого периода (1997-2001гг.) прокурорами по результатам проведенных проверок ежегодно отменялись 0,25 – 0,29 %% общего числа постановлений о возбуждении уголовных дел. Кроме того, ими прекращалось 0,08 – 0,11 %% уголовных дел, возбужденных при отсутствии для этого законных поводов и оснований. Удельный вес всех незаконно принятых процессуальных решений о возбуждении уголовных дел, ежегодно выявляемых прокурорами, составляет 0,34 – 0,38 %% от общего числа возбужденных дел.
Удельный вес выявленных и отмененных прокурорами незаконных и необоснованных постановлений об отказе в возбуждении уголовных дел с одновременным возбуждением дел колебался на протяжении исследуемого периода в пределах 2,89 – 4,39 %%: 1997 г. – 2,89 %, 1998 г. – 3,45 %, 1999 г. – 3,27 %, 2000 г. – 4,09 %, 2001 г. – 4, 39 % от общего числа отказов в возбуждении дел. 
Казалось бы, выявленный и устраненный брак в работе органов дознания и следователей при разрешении заявлений и сообщений о преступлениях невелик. Однако в абсолютных числах только в 1997 г. он выразился в 7.763 случаях незаконно и необоснованно возбужденных уголовных дел. В последующие годы это число неуклонно возрастало и по итогам 2001 г. достигло 9.687, что на 1.924 случая или на 24,8 % больше, чем в 1997 г.
Число отмененных прокурорами постановлений об отказе в возбуждении дел с одновременным возбуждением дел в 1997 г. равнялось 45.343 и, постоянно возрастая, достигло в 2000 г. 71.448 случаев – на 26.105 случаев или 57,5 % больше, чем в 1997 г. В 2001 г. оно составило 69.754 случаев, снизившись на 2,4 % по сравнению с предыдущим годом, но на 53,8 % превышая уровень 1997 г.
Изучение показывает, что значительная часть возбужденных прокурорами при отмене отказов в возбуждении уголовных дел впоследствии приостанавливалось в связи с неустановлением лица, подлежащего привлечению к уголовной ответственности. Из этого можно сделать предположительный вывод о мотивах незаконных и необоснованных отказов: стремлении не ставить на учет заведомо трудно раскрываемые преступления и улучшении таким способом статистических показателей раскрываемости. 
Наиболее неблагополучное положение наблюдалось у следователей органов внутренних дел, где удельный вес отмененных прокурорами постановлений об отказе в возбуждении с одновременных возбуждением уголовных дел достиг в 2001 г. – 4,7 %. Для сравнения: по органам прокуратуры этот показатель в 2001 г. был равен 1,0 %, по Федеральной службе налоговой полиции - 1,1 %. В то же время по ФСНП имеет место наиболее высокий удельный вес незаконно и необоснованно возбужденных дел. В 2001 г. он составил 1,9 % от общего числа возбужденных дел. По органам прокуратуры этот показатель в том же году составлял 0,39 %, по органам внутренних дел – 0,37 %. 
Изучение показывает, что в результате проведенных в порядке надзора проверок прокурорами ежегодно выявляется и ставится на учет значительное число незарегистрированных ранее преступлений. Это свидетельствует о существенных упущениях в выполнении органами внутренних дел и другими правоохранительными органами возложенных на них законом обязанностей по обнаружению, регистрации и учету преступных деяний. Вызывает тревогу то обстоятельство, что, несмотря на прилагаемые ведомственным руководством и прокурорами усилия, не прекращаются случаи преднамеренного укрытия преступлений от учета в целях создания мнимого благополучия с динамикой преступности и раскрываемостью преступлений в отдельных городах и районах.
Всего по Российской Федерации прокурорами выявлено и поставлено на учет в 1997 г. – 50.477, в 1998 г. – 72.540 (на 43,7 % больше), в 1999 г. - 74.159 (на 2,2 % больше, чем в 1998 г., и на 47 % больше, чем в 1997 г.), в 2000 г. – 104.481 (в 1,4 раза больше, чем в предыдущем и в 2,1 раза больше, чем в 1997 г.) незарегистрированных ранее преступлений. В 2001 г. их число достигло 121.842, что на 16,6 % больше, чем в 2000 г. и в 2,4 раза больше, чем в 1997 г. Налицо существенный рост приведенных показателей, негативно характеризующих состояние борьбы с преступностью в Российской Федерации, а вместе с тем – защиты прав физических и юридических лиц, пострадавших от преступных деяний.
При рассмотрении результатов работы правоохранительных органов с заявлениями и сообщениями о преступлениях наряду с отмеченными выше нарушениями обращает на себя внимание несоблюдение предусмотренных законом сроков разрешения заявлений и сообщений о преступлениях, что негативно сказывается на обеспечении прав граждан и выполнении задач уголовного судопроизводства. Примерно в 5 – 5,5 % случаев нарушался предельный 10-дневный срок. Менее половины заявлений и сообщений (в 1997-2000 г.г. - 46,7 - 48,8 %%, в 2001 г. – 44,8 %) разрешалось в срок до трех суток. Остальные заявления и сообщения, а их примерно 49 %, разрешались в срок от трех до десяти суток, в то время как ст. 110 УПК РСФСР, ст. 144 УПК РФ устанавливают этот срок только для исключительных случаев. 
Для органов ведомственного контроля и прокурорского надзора это должно послужить сигналом к принятию неотложных мер по сокращению сроков разрешения заявлений и сообщений о преступлениях. Есть все основания надеяться, что результативность слежения за сроками на данном участке в ближайшее время возрастет в связи с введением в действие УПК РФ, предусматривающего возможность рассмотрения сообщения о преступлении в срок свыше 3-х суток только при условии его продления начальником органа дознания, начальником следственного отдела или прокурором.
Из форм статистической отчетности о работе прокуроров за 1997-2001 г.г. видно, что в целях пресечения и предупреждения нарушений закона при приеме, регистрации, учете, разрешении заявлений и сообщений о преступлениях ими наращивается активность предупредительной деятельности путем внесения представлений в поднадзорные органы. По материалам проведенных проверок число представлений по вопросам, связанным с нарушением законов при учете преступлений органами внутренних дел, возросло в 2000 г. по сравнению с 1997 г. вдвое, а органами Федеральной службы налоговой полиции – чуть меньше (на 93 %). Если в 1997 г. в органы внутренних дел было направлено 7.333 таких представления, то в 1998 г. их стало 9.682 (на 32 % больше), в 1999 г. – 11.307 (на 16,7 % больше, чем в 1998г. и на 54,1 %, чем в 1997 г.), в 2000 г. – 14.657 (на 29,6 % больше, чем в предыдущем, и на 99,8 %, чем в 1997 г.), в 2001 г. – 18.039, что на 23,1 % больше, чем в предыдущем году и в 2,5 раза больше, чем в 1997 г.
В органы ФСНП прокуроры направили в 1997 г. 85 представлений, в 1998 г. – 106 (на 24,7 % больше), в 1999 г. – 154 (на 45,2 % больше, чем в 1998 г. и на 81,1 %, чем в 1997 г.), в 2000 г. – 164 (больше, чем в предыдущем году на 6,5 %, чем в 1997 г. – на 93 %), в 2001 г. – 310, что на 89 % больше, чем в 2000 г. и в 6 раз превышает показатель 1997 г.
Налицо неуклонный последовательный рост числа представлений прокуроров в оба названных выше органа по вопросам нарушения законов, имеющих место в досудебных стадиях уголовного процесса. Это неисполнение установленного уголовно-процессуальным законодательством порядка приема, рассмотрения и разрешения заявлений и сообщений о преступлениях, их сокрытие от учета, незаконные и необоснованные отказы в возбуждении уголовных дел, якобы, за отсутствием признаков преступления и другие нарушения, постоянно упоминающиеся, как показало проведенное изучение, во многих справках прокурорских проверок. 
По выявленным прокурорами нарушениям законов при учете преступлений было наказано в дисциплинарном порядке большое число работников внутренних дел: в 1997 г. – 7.142, в 1998 г. – 9.618 (на 34,6 % больше), в 1999 г. – 10.228 (на 6,3 % больше, чем в 1998 г. и на 43,2 % , чем в 1997 г.), в 2000 г. – 13.364 (на 30,6 % больше, чем в предыдущем, и на 87,1 %, чем в 1997 г.), в 2001 г. – 16.566, что на 23,9 % больше, чем в 2000 г. и в 2.3 раза больше, чем в 1997 г. В органах налоговой полиции по представлениям прокуроров наказано в дисциплинарном порядке за аналогичные нарушения в 1997 г. – 52 человека, в 1998 г. – 84, в 1999 г. – 80, в 2000 г. – 120 сотрудников, в 2001 г. - 186 сотрудников, что в 1,5 раза больше, чем в предыдущем и в 3,6 раза больше, чем в 1997 г. 
Одновременно с увеличением этих показателей последовательно возрастало число работников органов внутренних дел, нарушения которых при учете преступлений, в том числе, вскрытых прокурорами, носят преступный характер. По направленным в суд делам их было в 1997 г. – 41, в 1998 г. – 73, в 1999 г. – 74, в 2000 г. – 158, а в 2001 г. – 305 человек (в 1,9 раза больше, чем в 2000 г. и в 7,4 раза больше, чем в 1997 г).
Характерно, что в системе органов Федеральной службы налоговой полиции в течение 1999-2000 г.г. таких случаев вообще не было отмечено, а за период 1997-1998 гг. в суд направлено уголовные дела в отношении лишь трех сотрудников, обвиняемых в совершении противоправных деяний, которые были связаны с нарушениями при учете преступлений. В 2001 г. к уголовной ответственности привлечены 3 сотрудника.
Сказанное позволяет сделать следующие выводы:
-состояние и динамика законности в стадии возбуждения уголовного дела за период с 1997 по 2001 гг. характеризуется целым рядом негативных показателей, свидетельствующих о значительной распространенности выявленных нарушений закона и наличии явно выраженной тенденции к их увеличению.
-рост числа выявленных нарушений, превышающих по ряду важных показателей в 2001 г. уровень 1997 г. в полтора раза, значительно опережает возрастание объема работы правоохранительных органов по приему, регистрации, учету и разрешению заявлений и сообщений о преступлениях, увеличившегося за тот же период на 4,9 %. 
-значительное распространение имеют место нарушения, выразившиеся в неисполнении предусмотренного законом порядка приема, регистрации, учета заявлений и сообщений о преступлениях, в незаконном и необоснованном отказе в возбуждении уголовных дел при отсутствии достаточных поводов и оснований, превышении сроков разрешения заявлений и сообщений о преступлениях.
-основная часть и наиболее высокий удельный, в четыре с лишним раза превосходящий аналогичный показатель по другим правоохранительным органам, вес выявленных нарушений закона при вынесении процессуальных решений об отказе в возбуждении уголовного дела падает на органы внутренних дел, что отчасти объясняется их преобладающей долей в общем объеме работы правоохранительных органов по приему, регистрации, учету и разрешению заявлений и сообщений о преступлениях. В то же время удельный вес незаконно возбужденных уголовных дел более высок в ФСНП.
-в органах внутренних дел отмечается значительное и резко возросшее в 2001 г. число сотрудников, привлеченных к уголовной ответственности за противоправные деяния, связанные с нарушением порядка учета преступлений, в то время как в Федеральной службе налоговой полиции носят единичный характер такие случаи, а в течении 1999-2000 г.г. их не было вообще.
-обращает на себя внимание большой вклад прокуроров в обеспечение законности деятельности органов дознания и предварительного следствия в стадии возбуждения уголовного дела, постоянно активизирующих свои усилия по выявлению, устранению, предупреждению нарушений закона.
Полученные по результатам проведенного изучения и обобщения практики более конкретные сведения о характере наиболее существенных и распространенных нарушений закона, имеющих место в стадии возбуждения уголовного дела, а также методы их выявления и устранения прокурором будут рассмотрены в последующих разделах работы.

§4. Организационно-методические основы прокурорского надзора за исполнением законов при приеме, регистрации, учете и разрешении сообщений о преступлениях.
Надлежащие организация и методика проведения прокурорской проверки исполнения закона в стадии возбуждения уголовного дела - необходимые условия результативности выполнения прокурором своих надзорных полномочий и определенная гарантия успешности надзорной деятельности прокурора в последующих стадиях уголовного процесса.
В руководящих документах Генеральной прокуратуры РФ отмечается, что при приеме, регистрации, разрешении заявлений, сообщений и иной информации о преступлениях допускаются серьезные нарушения законности. Во многом причины сложившейся ситуации кроются в организационных просчетах, недостатках в организации прокурорского надзора, проявлении бессистемности, кампанейщины и формализма, слабом контроле за безусловным исполнением требований прокурора, вытекающих из его полномочий.
Организация надзорной деятельности прокурора на этом важнейшем участке должна быть нацелена на своевременное предупреждение и устранение нарушений закона. При этом система надзора должна обеспечивать максимально полное использование всего арсенала прокурорских полномочий.
Ввиду того, что объективно стадия возбуждения уголовного дела является наиболее скоротечной во времени стадией уголовного процесса, первостепенное значение приобретает своевременность прокурорской проверки, адекватность мер реагирования потребностям обеспечения законности.
Практика надзорной деятельности свидетельствует о значительном возрастании объема работы органов прокуратуры на данном участке при относительно стабильном численном составе работников прокуратуры, исполняющих свои полномочия в указанной сфере, в условиях, к тому же, большой текучести кадров.
Обеспечению качества работы в таких условиях должно способствовать повышение профессиональной квалификации работников и надлежащая организация работы.
Организация прокурорского надзора в стадии возбуждения уголовного дела предполагает последовательное решение следующих проблем:
-Организации неформальной прокурорской учебы на местах, т.е. обеспечения возможности и контроля за систематическим изучением прокурорскими работниками без отрыва от основной работы (в том числе с помощью технических средств, семинаров, докладов, деловых игр и т.д.) действующего и нового федерального законодательства, нормативных документов Генеральной прокуратуры РФ, иных руководящих органов прокуратуры, поднадзорных ведомств, юридических изданий, учебной и методической литературы по вопросам прокурорского надзора в стадии возбуждения уголовного дела.
-Наличия объективного анализа статистической и иной информации о состоянии преступности и законности, учетно-регистрационной дисциплины, учета специфики работы конкретных поднадзорных органов по приему, регистрации, разрешению информации о преступлениях, четкого представления о задачах и содержании предмета надзора, и на основе этого, умения выделять и сосредотачивать усилия на главных, наиболее «проблемных» направлениях, «подвижности» надзора, т.е. умения оперативно приспосабливать его формы и методы к изменяющейся обстановке в работе поднадзорных органов, сочетать их и умело пользоваться результатами ведомственного контроля. 
-Умения оперативно организовывать сбор, получение и учет информации о движении заявлений, сообщений о преступлениях, характере мероприятий, осуществляемых по ним поднадзорным органом, отслеживать сроки принятия решений, их характер, поддерживать постоянную связь с исполнителями, активно следить за исполнением письменных указаний надзирающего прокурора. 
-Планирования как элемента организации работы. В учебной и методической литературе рекомендованы следующие виды планирования: календарное планирование личной работы на неделю, текущее планирование работы на месяц, квартал, перспективное планирование работы на год. Отправными точками в планировании проверок исполнения закона в стадии возбуждения уголовного дела являются: требования действующего уголовно-процессуального законодательства (ст. 144 УПК РФ) о максимальном сроке принятия решения по заявлениям, сообщениям о преступлениях – 3 суток; прокурором, начальником следственного отдела, начальником органа дознания этот срок может быть продлен до 10 суток; требования приказов Генерального прокурора РФ о минимальной - ежемесячной - периодичности проверок исполнения требований закона о приеме, регистрации и разрешении заявлений и сообщений о преступлениях; о первостепенном внимании заявлениям и сообщениям, находящимся в стадии рассмотрения, о постоянном анализе содержания информации, содержащейся в СМИ и др. В нормативных документах других руководящих органов прокуратуры (напр. приказах прокуроров субъектов РФ) могут содержаться дополнительные требования к планированию: об осуществлении проверки законности решений о возбуждении и об отказе в возбуждении уголовных дел в срок до 5 дней после принятия решений, а по делам, подследственным органам прокуратуры – незамедлительно; о необходимости не реже одного раза в полугодие документально анализировать состояние прокурорского надзора на участке и т.д. Необходимо также учитывать требования ч. 4 ст. 146 УПК РФ о том, что прокурор незамедлительно принимает решения, получив постановление следователя или дознавателя о возбуждении уголовного дела.
В любом случае все планируемые мероприятия должны быть обеспечены реальной возможностью, в том числе организационной, исполнения. 
-Организации учета и контроля исполнения. Практика прокурорского надзора в стадии возбуждения уголовного дела, с учетом значительного объема анализируемой информации, предполагает создание и ведение работником собственных «учетов» (желательно с использованием компьютера), позволяющих владеть объемом и результативностью работы поднадзорных органов. Такие учеты, как правило, могут включать в себя следующую информацию: дата совершения преступления, поступления и регистрации заявления в поднадзорном органе, передачи их для организации проверки исполнителю, должность и ФИО исполнителя, краткая фабула преступления, ФИО лица, его совершившего, а также «потерпевшего», срок проверки, отметка о факте, дате, сроке исполнения письменного указания прокурора, дата принятия и вид принятого решения, отметка о согласии или несогласии с принятым решением, в последнем случае - дата и характер принятых мер реагирования, их адресаты, при необходимости - характер последующего контроля.
Для проведения аналитической работы, в связи с документированием результатов проверки, целесообразно составлять по группам списки заявлений и сообщений о преступлениях, при регистрации и разрешении которых допущены однородные нарушения закона: нерегистрация в надлежащем порядке, не рассмотрение в установленный законом срок либо с нарушением указанного срока, необоснованные возбуждение, а также отказ в возбуждении уголовного дела. 
Отдельно можно выделять материалы, по которым проводилась прокурорская проверка, давались письменные указания прокурора, отменялись прокурором процессуальные решения. 
Успешность реализации надзирающим прокурором предоставленных ему полномочий в стадии возбуждения уголовного дела обусловлена также наличием оптимальной методики надзорной деятельности.
В юридической литературе методика прокурорского надзора определяется как совокупность, комплекс методов, т.е. способов, средств, приемов использования законных форм реализации полномочий прокуроров в целях предупреждения, выявления, устранения нарушений закона, причин и условий, им способствующих. 
Спецификой методики прокурорского надзора вообще является отсутствие ее законодательной регламентации, рекомендательный и творческий характер, индивидуальность и обусловленность ее профессиональными и личностными качествами прокурора.
Применительно к стадии возбуждения уголовного дела общая схема методики прокурорской проверки может выглядеть следующим образом: 
-Определение конкретного объекта надзора, каковыми в указанной стадии являются такие этапы как прием и регистрация заявления, сообщения о преступлении, истребование необходимых материалов и получение объяснений, принятие процессуального решения по заявлению, сообщению о преступлении, состояние учетно-регистрационной дисциплины в целом - где наиболее распространены и типичны нарушения закона.
-Выбор целесообразных временных рамок для использования надзорных полномочий. Так, представляется обоснованным ежедневное ознакомление с регистрационной документацией поднадзорного органа, фиксирующей поступление и регистрацию заявлений, сообщений о преступлениях для недопущения проведения доследственной проверки при очевидности признаков состава преступления, для определения предстоящего объема надзорной деятельности, а также тех заявлений, актуальность или сложность проведения проверок по которым предполагает наибольшую активность надзорной деятельности. Качественный анализ учетно-регистрационной дисциплины поднадзорного органа невозможен без изучения и сопоставления данных, получаемых, как правило, по запросам, из других ведомств и иных источников. 
Существенное значение имеет систематическое, не реже 1 раза в месяц, истребование и изучение материалов проверок по заявлениям, сообщениям о преступлениях до принятия процессуального решения по ним, с целью выяснения необходимости дачи письменного указания, пресечения волокиты, нарушения закона исполнителем и т.д. 
И, наконец, крайне необходимо обеспечить безотлагательное изучение материалов проверок с принятыми процессуальными решениями в целях оценки собранных материалов с точки зрения их достаточности для принятия решения, соблюдения сроков проверки, обоснованности принятого решения. Это становится особенно важным с 1 июля 2002 года, когда вводится в действие УПК РФ (см. ст. 146).
-Выбор наиболее эффективных форм надзорной деятельности, их последовательность. Формами выявления нарушений закона в указанной стадии уголовного процесса могут являться личное ознакомление с документами, материалами, жалобами, направление запросов и поручений о представлении информации, получение объяснений от лица, проводившего проверку по заявлению, сообщению о преступлении, от заявителя, от упомянутых в заявлении (сообщении) о преступлении лиц, а также лица, обжалующего действия либо процессуальное решение дознавателя или следователя. 
Среди форм предупреждения нарушений закона ведущее место принадлежит предостережению о недопустимости нарушения закона, письменным указаниям по вопросам обеспечения полноты, всесторонности и объективности проведения проверки по заявлениям, сообщениям о преступлениях. 
Перечень форм реагирования на нарушения закона, причины и условия, им способствовавшие, включает представления, постановления об отмене незаконных процессуальных решений, при неисполнении в установленный срок законных требований прокурора, в соответствии со ст. 6 Федерального закона «О прокуратуре РФ», постановку вопроса о привлечении к ответственности нарушителей закона, вплоть до освобождения от занимаемых должностей и возбуждения уголовных дел в отношении нарушивших закон должностных лиц поднадзорных органов. 
Главные задачи прокурора при избрании той или иной методики проверки - выбор наиболее рациональных приемов и способов, обеспечивающих решение поставленной задачи с максимальным качеством, в кратчайшие сроки, с наименьшими затратами сил. Именно в характере избранной методики и проявляются профессиональные, творческие, организационные способности прокурора. 
Более подробно, применительно к отдельным аспектам надзорной деятельности прокурора в стадии возбуждения уголовного дела, методика проведения проверки будет изложена в следующих разделах работы.

Глава II. Организация и методика деятельности прокурора по надзору за исполнением законов в стадии возбуждения уголовного дела.
§1. Подготовка к проведению прокурорской проверки.
Проверка исполнения законов в стадии возбуждения уголовного дела представляет собой комплекс активных целенаправленных мероприятий (действий), осуществляемых прокурором в процессе реализации предоставленных ему Федеральным законом "О прокуратуре РФ" и уголовно-процессуальным законодательством полномочий.
Как всякая такого рода деятельность она может быть успешно осуществлена постольку, поскольку соответствующим образом подготовлена и организована.
Отличительной особенностью названной деятельности прокурора является то, что осуществляется она, как правило, в «условиях неочевидности» нарушений закона. Процесс их выявления связан с умением и необходимостью владеть криминогенной обстановкой на территории, анализировать правоприменительную практику поднадзорных органов и практику прокурорского надзора, видеть за частным явлением тенденцию, противостоять, к сожалению, активным попыткам заинтересованных должностных лиц приукрасить состояние учетно-регистрационной дисциплины и работы по разрешению заявлений, сообщений о преступлениях.
На практике встречается такой «сценарий»: используя нацеленность надзирающего прокурора на быстрое в условиях постоянного дефицита времени выявление нарушений закона и принятие мер реагирования на них, а иногда – и его недостаточный опыт работы на рассматриваемом участке надзора, отдельные должностные лица поднадзорных ведомств (в отделах внутренних дел это чаще всего - начальники дежурных частей, начальники штабов, отвечающие за состояние учетно-регистрационной дисциплины, руководители подразделений) сами обращают внимание прокурора на, как правило, распространенные, но мелкие нарушения: отсутствие отдельных реквизитов в документах и пр.) В результате серьезные нарушения, связанные с сокрытием преступлений от учета, манипулированием статистикой и другие, требующие более глубокой длительной проверки и анализа, выпадают из поля зрения надзирающего прокурора, остаются за рамками проверки и реагирования.
Проведение прокурором проверки без осуществления ряда подготовительных мероприятий, предшествующих самой проверке, почти всегда является нерезультативным. Проверке исполнения законов в стадии возбуждения уголовного дела, как комплексу мероприятий (действий), осуществляемых прокурором в процессе реализации предоставленных ему законом полномочий, должны предшествовать организационно- подготовительные мероприятия аналитического и технического характера.
При этом подготовка должна носить характер не только и не столько разовых мероприятий, сколько постоянной готовности прокурора к осуществлению проверки. Этого можно достигнуть систематическим принятием следующих мер:
1.детального изучения положений УПК РФ и других законов, приказов, указаний Генерального прокурора РФ, иных руководителей органов прокуратуры, нормативных актов поднадзорных ведомств, относящихся к предмету проверки,
2.ознакомления со структурой поднадзорного органа, спецификой и организацией его работы, делопроизводством и т.д.,
3.изучения оперативной (криминогенной) обстановки на территории путем анализа данных статистической отчетности, в том числе ведомственной, с оперативными сводками и другими материалами,
4.изучения практики прокурорского надзора на данном участке по материалам прошлых проверок, а также ведущимся в прокуратуре в соответствии с утвержденными правилами номенклатурным делам по предмету надзора, ознакомления с актами ранее проводившихся проверок, документами реагирования, ответами на них,
5.изучения правоприменительной практики поднадзорных органов (непосредственно материалов проверки сообщений о преступления в порядке ст. 144 УПК РФ, уголовных дел),
6.анализа входящей информации (жалоб, заявлений, обращений граждан, организаций и должностных лиц о нарушениях закона, адресованных прокурору, а также направляемых в иные государственные органы, органы местного самоуправления, правозащитные организации и т.д., сообщений средств массовой информации, по возможности - сообщений в Интернет-сети, информации, ставшей известной в процессе поддержания государственного обвинения, участия в гражданском и арбитражном судопроизводстве, приговоров, решений, определений судов),
7.бесед с гражданами, должностными лицами во время личного приема, участия в межведомственных совещаниях, выступлений перед общественностью. 
Значимая информация может содержаться также в актах ведомственных проверок, обобщений, сверок, обзорах состояния учетно-регистрационной дисциплины.
Следует также ознакомиться со специальной литературой и методическими пособиями, рекомендациями по предмету проверки. 
Реализация указанных мер должна способствовать тому, чтобы прокурор, на основе полученной информации, смог оптимально организовать проведение проверки исполнения закона в стадии возбуждения уголовного дела, спланировать комплекс проверочных мероприятий, определить круг проверяемых вопросов и средств, используемых в ходе проверки.
Кроме того, на этапе подготовки к проведению указанной проверки, может быть получена информация, использование которой окажется полезной на других участках прокурорской деятельности.

§2. Организация и методика прокурорской проверки исполнения законов при приеме, регистрации, учете и рассмотрении органами дознания и предварительного следствия сообщений о преступлениях.
В соответствии с действующим законодательством все органы дознания и предварительного следствия руководствуются в своей работе по приему, рассмотрению и разрешению заявлений и сообщений о подготавливаемых, совершаемых и совершенных преступлениях одними и теми же предписаниями УПК. В целом единообразен и направленный на обеспечение этих требований закона порядок регистрации, а также учета заявлений и сообщений о преступлениях. Он замыкается на предоставлении всеми ведомствами соответствующих сведений в Главный информационный цент (ГИЦ), действующий при МВД РФ. Поэтому организация и методика прокурорских проверок, проводимых по рассматриваемому вопросу в разных ведомствах, в своих основных чертах однотипна, хотя применительно к каждому из них и требует специфики предмета ведения, особенностей подследственности, нормативной базы, структурного построения подразделений, осуществляющих функции дознания и предварительного следствия и наделенных полномочиями по приему, регистрации, учету, рассмотрению и разрешению заявлений и сообщений о преступлениях.
Для четкой организации надзора на этом участке необходимо неукоснительно исполнять требования приказа Генерального прокурора Российской Федерации N 31 от 18.06.97 г., которым предписано проведение проверок исполнения законов при приеме, регистрации, учете заявлений и сообщений о преступлениях проводить не реже одного раза в месяц.
Предварительно проанализировав состояние учетно-регистрационной дисциплины по имеющимся у него данным, получив сведения из дополнительных источников информации, прокурор приступает к проверочным действиям. Непосредственно в правоохранительном органе им проверяются организация приема заявлений, сообщений и другой информации о преступлениях, их регистрация и учет, порядок передачи исполнителю, ведомственный контроль за проверкой (рассмотрением) информации и ее разрешением. При этом исследуются документация дежурной части (Книга N 1 и Журнал N 2), учетные документы канцелярии, наряды делопроизводства, в которых могут сосредотачиваться рапорты сотрудников правоохранительного органа и письма граждан (включая анонимные) с информацией о преступлениях, оценивается роль руководителей и исполнителей в рассмотрении заявлений и сообщений о преступлениях, законность, обоснованность и своевременность принимаемых при этом решений.
С целью выявления скрытых от учета и регистрации заявлений и сообщений и совершенных или готовящихся преступлениях, несвоевременного принятия по ним процессуальных решений, а также предусмотренных законом мер по предотвращению и пресечению преступных посягательств прокурору необходимо сопоставить данные своих собственных учетов с данными различных документов проверяемого органа по этим вопросам.
В дежурной части органа внутренних дел следует внимательно изучить содержание следующих документов:
-книги учета N 1-заявлений и сообщений о преступлениях;
-журнала учета N 2-информации,поступившей по телефону, телеграфу, радио, при срабатывании приборов охранной сигнализации, иных сигналов о происшествиях;
-рабочей тетради дежурного;
-магнитных записей сообщений, поступивших по телефону "02";
-книги приема и сдачи дежурств;
-корешков протоколов задержания подозреваемых;
-корешков направления на судебно-медицинское освидетельствование;
-ежедневных сводок о преступлениях и происшествиях;
-талонов-уведомлений о приеме заявлений от граждан;
-журнала регистрации найденных, изъятых, сданных предметов и вещей, принадлежность которых не установлена.
В канцелярии (секретариате) проверяемого органа необходимо изучить данные следующих документов:
-журнала учета входящей корреспонденции;
-журнал учета исходящей корреспонденции;
-книги рапортов дежурных;
-алфавитного журнала регистрации жалоб и заявлений граждан;
-журнала учета выездов на места происшествий оперативно-технических групп и применения служебно-розыскных собак;
-нарядов переписки с учреждениями и организациями;
-журналов учета материалов, по которым вынесены постановления об отказе в возбуждении уголовного дела;
-материалов о мелком хулиганстве (в органах внутренних дел), рассмотренных начальником ОВД и его заместителями;
-нарядов списания материалов по рапортам оперативных работников;
-материалов Государственной пожарной инспекции о пожарах и загораниях;
-журналов приема граждан руководителями.
Кроме того, в канцелярии (секретариате органа внутренних дел) следует ознакомиться с данными паспортных подразделений о выдаче гражданам паспортов вместо утраченных и сообщениями ГИБДД о фактах угона автотранспорта.
При осуществлении проверок законности и обоснованности приема, регистрации, рассмотрения заявлений и сообщений о преступлениях прокурору необходимо иметь в виду реальную возможность наличия таких распространенных нарушений закона как:
-отказ заявителю в приеме и регистрации заявления или сообщения о преступлении,
-необоснованное возвращение заявления, сообщения о преступлении заявителю в связи с его "неправильным" оформлением, либо в целях получения дополнительной информации о преступлении,
-необоснованное направление заявлений, сообщений в другие органы, либо необоснованное не направление заявлений, сообщений по принадлежности, 
-нарушение установленного порядка регистрации, в том числе, несвоевременная регистрация заявления или сообщения о преступлении,
-необоснованный отказ в возбуждении уголовного дела,
-списание заявления, сообщения о преступлении без принятия процессуального решения по рапорту в наряды,
-избирательная регистрация заявлений и сообщений о конкретных преступлениях (сокрытие неочевидных, трудно раскрываемых преступлений, постановка на учет возможно большего числа очевидных, незначительных преступных проявлений),
-регистрация заявлений, сообщений только о тех преступлениях, по которым лица, их совершившие, установлены,
-нерегистрация преступлений по выделяемым в отдельное производство уголовным делам,
-нерегистрация заявлений, сообщений о преступлениях, полученных в ходе расследования уголовных дел,
-умышленная нерегистрация в течение длительного времени заявления, сообщения о преступлении, при поступлении повторных заявлений по тому же факту - принятие процессуального решения по всем заявлениям,
-нерегистрация заявления об очевидном преступлении, впоследствии, в связи с жалобами или по иным обстоятельствам возбуждение уголовного дела и его прекращение,
-необоснованное направление в конце отчетного периода заявления, сообщения о преступлении в другой орган; при возвращении спустя определенное время включение его в отчетность в последующем отчетном периоде,
-отсутствие соответствующих записей в регистрационных учетах при наличии материала об отказе в возбуждении уголовного дела,
-приобщение заявления, сообщения о новом преступлении к ранее возбужденному уголовному делу без принятия необходимого процессуального решения,
-регистрация заявления, сообщения о преступлении, не являющегося таковым,
-регистрация нескольких заявлений, сообщений о "самостоятельных" преступлениях, в действительности являющихся эпизодами продолжаемого преступления,
-нерегистрация, уничтожение, нахождение без движения заявлений, сообщений о преступлениях, полученных оперативными работниками "в оперативных целях" и др.
Прокурору следует при проверке учитывать, что заявления и сообщения граждан, организаций и должностных лиц составляют основной массив поступающей информации о преступлениях. При этом в ряде случаев наименование поступившего документа может в нем отсутствовать. В заявлении, из которого усматриваются признаки преступления, может не содержаться просьба о привлечении кого-либо к ответственности. Часть заявления, сообщения о преступлениях содержат лишь пожелание заявителей принять их "к сведению в работе", "предупредить" конкретное лицо. Однако сам факт постановки государственного правоохранительного органа в известность о преступлении свидетельствует о понимании заявителем последствий такого обращения.
Подобные обстоятельства не могут служить основанием для нерегистрации, либо отказа в регистрации заявления, сообщения. Если таковое имеет место, оно должно рассматриваться прокурором как нарушение закона. Выявить нарушения закона при приеме и регистрации сообщений о преступлениях можно в результате сопоставления полученной из предприятий, учреждений, организаций, а также от граждан информации о совершенных за определенный период времени преступлениях со сведениями в учетной документации органов внутренних дел.
Следует иметь в виду, что заявления и сообщения о преступлениях и о происшествиях, поступившие в канцелярию этих органов по почте, телеграфу и другим видом срочной связи регистрируются по общим правилам регистрации входящей корреспонденции и докладываются начальнику соответствующего подразделения, который дает письменное указание о регистрации сообщений в дежурной части и принимает решение о порядке его проверки. Передача такой информации для проверки и исполнения без регистрации дежурной части категорически запрещается.
Регистрация информации о преступлениях и происшествиях производится в дежурных частях правоохранительных органов незамедлительно.
Заявления и сообщения о преступлениях регистрируются в книге N 1, при этом заявителю немедленно выдается номерной талон-уведомление, а его корешок, на котором заявитель расписывается и проставляет время и дату, остается в дежурной части.
Сопоставляя соответствующие записи об одном и том же заявлении, сообщении о преступлении в журнале учета информации (журнал N 2) с записями в книге учета заявлений и сообщений о преступлениях (книга N 1), можно установить:
-была ли организована дежурным в течение суток как это положено по инструкции, проверка информации, зарегистрированной в журнале N 2. В случае установления при проверке признаков преступления и поступления об этом письменной информации - переносилось ли сообщение в книгу N 1; имеются ли у дежурного документы, подтверждающие наличие признаков преступления (рапорт работника милиции, протокол осмотра места происшествия, акт применения служебно-розыскной собаки и т.д.);
-принимались ли по поступившему сигналу меры к пресечению преступления, сохранению следов преступления, какая работа проводилась для раскрытия преступления по "горячим следам". При этом следует знать, что в целях контроля за правильностью регистрации информации, поступившей по телефону и другим срочным средствам связи в дежурную часть ГУВД, производится ее запись на магнитофонную ленту, которая хранится у дежурного в течение 30 суток, а затем уничтожается в установленном порядке.
Путем регулярного прослушивания такой магнитофонной ленты и сопоставления информации, содержащейся на ней, с информацией в рабочей тетради дежурного, в журнале N 2 и книге N 1, можно обнаружить факты сокрытия от учета сообщений о преступлениях.
Целесообразно также проверять и деловые папки участковых инспекторов милиции на предмет наличия незарегистрированных и укрытых от учета заявлений и сообщений о преступлениях.
Для проверки своевременности, полноты и правильности регистрации заявлений и сообщений о преступлениях прокурор должен использовать также полученные по направленным запросам ответы из различных предприятий, учреждений, организаций об имеющихся у них происшествиях и преступлениях, сообщениях о них в правоохранительные органы. В обязательном порядке такая информация анализируется и сверяется с информацией, полученной при приеме и разрешении жалоб и заявлений граждан по этим вопросам в органах внутренних дел.
При проверке прокурором соблюдения учетно-регистрационной дисциплины особое внимание следует уделить вопросам исполнения положений "Инструкции о едином учете преступлений" N 20-1-85-94 от 14.12.94. При этом необходимо учитывать ряд рекомендаций, поскольку их невыполнение снижает возможность выявления серьезных нарушений.
К их числу относиться проверка наличия и сопоставление следующих реквизитов:
1)штампа регистрации на заявлении и сообщении о преступлении;
2)даты написания заявления;
3)даты поступления заявления;
4)даты регистрации;
5)соответствие регистрационного номера, проставленного на заявлении, порядковому номеру книги учета заявлений и сообщений о преступлениях.
Нередко нарушения установленного законом порядка и сроков приема, рассмотрения, разрешения заявлений и сообщений о преступлениях выявляются при изучении материалов об отказе в возбуждении уголовного дела. Здесь также проверяется, когда написано заявление, дата его регистрации, наличие штампа, порядкового номера книги учета заявлений и сообщений о преступлениях, резолюции руководителя. Таким же образом выявляются нарушения при изучении уголовных дел.
В практической деятельности имеют место случаи, когда по заявлениям об угоне автотранспорта проводятся надлежащие проверки, в установленный срок возбуждаются и расследуются уголовные дела, однако затем (в случаях, когда автотранспортное средство не найдено) переквалификация действий виновных с угона на кражу не производится и таким образом, тяжкие преступления на учет не ставятся.
Особое внимание необходимо уделять и многоэпизодным делам.
Часто по таким делам, особенно по кражам чужого имущества граждан, уголовное дело возбуждается после того, как установлено лицо, совершившее многочисленное количество краж и задержанное с поличным или при других обстоятельствах. Будучи изобличенным по конкретному случаю кражи оно дает признательные показания по нескольким совершенным ранее кражам. При проверке таких случаев можно установить, что заявления о совершении этих преступлений хотя и поступали, но не регистрировались, или по ним по надуманным основаниям выносились постановления об отказе в возбуждении уголовного дела. Такие уголовные дела всегда являются сигналами для более тщательных прокурорских проверок.
Ранее упоминалось, что нередки также случаи, когда в конце отчетного периода (месяца, квартала, полугодия, года) заявления и сообщения о преступлениях направляются в другой орган, а затем спустя определенное время они возвращаются, но включаются в отчетность следующего периода. Эти нарушения можно выявить, сопоставляя записи книги учета заявлений и сообщений о преступлениях (Книга N 1) с записями журнала исходящей корреспонденции и с записями журнала входящей корреспонденции. Если заявление по какой-либо причине было необоснованно направлено и возвращалось, то об этом должна быть запись в журнале входящей корреспонденции.
Источником информации о нарушениях закона в стадии возбуждения уголовного дела служат также материалы о безвестном исчезновении граждан, особенно бывших владельцев квартир (приватизированного жилья), руководителей коммерческих структур, владельцев автотранспорта или лиц, использовавших автотранспорт.
При проверке регистрации заявлений (сообщений) о безвестном исчезновении лица следует знать требования Совместных указаний Генеральной прокуратуры РФ и МВД РФ N 83/36 от 20.11.98 г. "О совершенствовании деятельности по раскрытию убийств, связанных с безвестным исчезновением граждан, и розыску лиц, пропавших без вести" и необходимо иметь в виду следующее:
-поступившее заявление (сообщение) должно безотлагательно регистрироваться в книге учета происшествий (иногда дежурные не принимают заявления, мотивируя свой отказ тем, что прошло незначительное количество времени с момента исчезновения и лицо еще может вернуться);
-по заявлению должно быть организовано проведение тщательной проверки, с выполнением всех необходимых поисковых и оперативно-розыскных мероприятий, в том числе качественный осмотр следователем последнего места пребывания (квартира, служебное помещение, автомашина) разыскиваемого с участием специалистов;
-в целях идентификации личности неопознанных трупов запрещается их кремация;
-отсутствие свыше 15 дней сведений о судьбе или местонахождении пропавшего лица и наличие сведений, дающих основание полагать, что разыскиваемый стал жертвой преступления, являются основанием для возбуждения уголовного дела.
С целью выявления сокрытия от регистрации сообщений и заявлений о фактах безвестного исчезновения граждан, которые могут быть связаны с убийствами, помимо проверки законности принятых решений по официально поступившей информации необходимо установить, заведены ли оперативно-розыскные дела, насколько реально и законно осуществляются по ним оперативно-розыскные мероприятия. Кроме того, целесообразно получить сведения об исчезновении лиц из детских домов, домов инвалидов и престарелых; а также материалы из судов о признании граждан безвестно отсутствующими.
С целью проверок полноты и законности регистрации заявлений и сообщений о квартирных кражах и грабежах нужно у работников РЭУ, ДЭЗ и других организаций, осуществляющих эксплуатацию и содержание жилого фонда, выяснить известные им подобные факты, происшедшие на обслуживаемых объектах, и сравнить полученную информацию с данными, имеющимися в органах внутренних дел.
Для выявления укрытых от учета заявлений и сообщений об угоне автомашин целесообразно сравнить сведения, имеющиеся по этому вопросу в органах внутренних дел в системе "Сирена", со сведениями, фактически зарегистрированными в соответствующих журналах отдела внутренних дел. Следует также поинтересоваться причинами непрохождения техосмотра зарегистрированных автомобилей в течение 2-х и более лет.
Важную информацию по вопросу учетно-регистрационной дисциплины можно получить в ходе проверки журналов регистрации поступления граждан с телесными повреждениями, которые имеются больницах, отделениях скорой медицинской помощи, журналов регистрации трупов с признаками насильственной смерти в моргах, и сопоставления имеющихся в них данных о направленных в органы внутренних дел сообщениях с данными в соответствующих учетных документах органов внутренних дел. Из Бюро судебно-медицинских экспертиз и моргов следует изъять все невостребованные акты освидетельствования граждан и судебно-медицинского вскрытия трупов. Кроме того, необходимо в родильных домах и женских консультациях получить сведения об обращении к ним малолетних девочек в состоянии беременности или с признаками криминального аборта вне медицинского учреждения на предмет выявления преступных деяний в отношении них.
Выявить нарушения установленного порядка учета, регистрации и разрешения заявлений и сообщений о преступлениях можно также в процессе проверки задержанных по подозрению в совершении преступных деяний лиц, содержащихся в изоляторах временного содержания и лиц, задержанных за административные правонарушения. При этом рекомендуется хотя бы выборочно проверить обстоятельства задержания и доставки лиц в органы внутренних дел путем опроса последних.
Учитывая, что в настоящее время с развитием большого и малого бизнеса в России распространены случаи вымогательства денежных средств у бизнесменов, важно проверять в соответствующих подразделениях органов внутренних дел регистрацию письменных и устных заявлений о "рэкете" и законность принятых по ним решений. Этот вопрос целесообразно решать путем выборочного опроса руководителей коммерческих структур.
Необходимо также проверять полноту регистрации ложных сообщений о готовящихся террористических актах, взрывах, заложенных взрывных устройствах и законность принятых по ним решений, как в подразделениях органов внутренних дел, так и в органах управления по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям на местах.
Следует иметь в виду, что в настоящее время в связи с созданием дежурных частей в органах Министерства по чрезвычайным ситуациям Российской Федерации граждане нередко обращаются непосредственно в эти органы, где сообщения не всегда получают нужное направление, поскольку механизм взаимодействия соответствующих государственных органов в этих случаях пока должным образом не отработан.
Для проверки полноты и правильности регистрации сообщений о фактах подделки денежных знаков и ценных бумаг Банка России и банкнот иностранных государств надо истребовать из банков данные об этих фактах и принятых в связи с ними мерах, а также проверить регистрацию фактов обнаружения поддельных купюр и законность принятых процессуальных решений правоохранительными органами. Основанием, достаточным для возбуждения уголовного дела по признакам ст. 186 УК РФ, является обнаружение в обращении денежных знаков. Уголовное дело подлежит возбуждению незамедлительно по каждому факту обнаружения поддельных денежных купюр.
Согласно установленному порядку при обнаружении поддельных денежных знаков кассовыми работниками учреждений Банка России при пересчете денежной наличности и иных операциях с ценностями, а также в ходе проверки денег, ранее поступивших на экспертизу из коммерческих банков, об этих фактах извещаются органы внутренних дел. Формой извещения является информация, передаваемая незамедлительно по каналам телефонной или иной связи, и соответствующее письменное сообщение. Сотрудниками органов внутренних дел изымается поддельная денежная купюра, о чем составляется акт передачи. К материалам приобщается акт экспертизы денежных знаков, проведенной учреждением Банка России, и акт обнаружения поддельной денежной купюры. Далее оперативные сотрудники органов внутренних дел устанавливают кредитное учреждение, из которого поступила фальшивая купюра в РКЦ, и опрашивают должностных лиц центра. Затем на основании собранных документов решается вопрос о направлении материалов доследственной проверки в следственное подразделение по месту обнаружения поддельных денег, для решения вопроса о возбуждении уголовного дела в порядке ст. 146 УПК РФ.
С целью выявления незарегистрированных заявлений и сообщений о преступлениях, связанных с имущественным страхованием, прокурору целесообразно проверить в органах госстраха и страховых организациях поступление заявлений владельцев автомашин и недвижимого имущества о совершенных в отношении них преступных посягательствах.
Проверяя соблюдение учетно-регистрационной дисциплины по сообщениям из медицинских учреждений, следует исходить из совместного приказа Министерства здравоохранения и Министерства внутренних дел Российской Федерации от 09.01.98 г. N 4/8 "Об утверждении инструкции о порядке взаимодействия лечебно-профилактических учреждений и органов внутренних дел Российской Федерации при поступлении (обращении в лечебно-профилактические учреждения граждан с телесными повреждениями насильственного характера".
При проверках в страховых компаниях поступления к ним обращений граждан с телесными повреждениями о выплате страховых сумм за причиненный вред следует иметь в виду следующее. Как правило, при обращении в медицинские и страховые учреждения граждане излагают достоверные сведения об обстоятельствах получения ими телесных повреждений и другого вреда от преступных действий, которые и фиксируются в соответствующих документах. Если эти сведения не нашли подтверждения в материалах проведенной работниками милиции проверки, то это является сигналом к углубленной прокурорской проверке таких фактов.
При проверке в порядке надзора работы отделов вневедомственной охраны прокурору необходимо ознакомиться с журналами: входящей корреспонденции, заявлений граждан, регистрации сведений о срабатывании охранной сигнализации, а также с рапортами работников охраны о результатах проверки этих сигналов и обнаружении признаков преступления. Полученные сведения сверяются с книгой N 1 и журналом N 2 дежурной части органа внутренних дел.
При прокурорской проверке паспортно-визовой службы необходимо ознакомиться с алфавитным журналом и журналом канцелярии отдела внутренних дел, в котором регистрируются обращения граждан о выдаче утраченных паспортов. При этом нужно знать, что по данным заявлениям в паспортной службе в обязательном порядке оформляется материал об утрате паспорта, в котором отражаются все обстоятельства такого происшествия. Однако изучение практики показывает, что нередки случаи, когда с целью сокрытия от учета сведений о преступлениях (как правило, краж) работники паспортной службы с согласия или без согласия заявителей заменяют заявления о совершенной краже документа заявлением о неосторожной утрате паспорта. С целью выявления таких нарушений целесообразно проводить выборочные проверки обстоятельств утраты паспортов гражданами путем их опроса.
Важным источником получения информации о сокрытых от учета преступлениях являются материалы уголовных дел. При их изучении в следственных подразделениях органов внутренних дел и других правоохранительных органов и надзорных производств по этим делам, которые ведутся в прокуратуре, необходимо выяснить количество дополнительно выявленных в ходе предварительного следствия преступлений, которые не были ранее поставлены на учет, проверить законность принятых решений по поступившим по ним заявлениям и сообщениям.
Осуществляя надзор за исполнением законов при приеме, регистрации, учете и разрешении заявлений и сообщений о преступлениях, прокурор не может оставлять за пределами своего внимания состояние ведомственного контроля на данном участке, поскольку его осуществление также вытекает из требований закона. Сведения по этому вопросу можно получить из справок ведомственных проверок, отметок в журналах учета информации и книге учета заявлений и сообщений о преступлениях, из письменных указаний представителей ведомственного контроля об устранении выявленных ими нарушений и служебных упущений, а также их личного опроса.
Необходимо выяснить, достаточно ли часто руководители поднадзорного прокурору органа внутренних дел и соответствующие должностные лица вышестоящих структурных подразделений осуществляют проверки соблюдения установленного законом и ведомственными подзаконными актами порядка работы по заявлениям, сообщениям и иным сигналам о преступлениях, насколько полно и своевременно ими выявляются допущенные нарушения, какие меры принимаются по их предупреждению и устранению, осуществляется ли в поднадзорном органе контроль за исполнением данных прокурором и ведомственным руководством указаний, какова их результативность.
Следует иметь в виду, что в системе органов внутренних дел, как и других правоохранительных органах, созданы специальные комиссии по законности. Прокурору важно знать, каково их реальное влияние на обеспечение требований закона при приеме, регистрации, учете и разрешении заявлений, сообщений о преступлениях, и использовать имеющиеся у них возможности для решения общих задач.
Результаты проведения проверки исполнения законов при приеме, регистрации, учете заявлений, сообщений о преступлениях, в соответствии с указаниями Генерального прокурора РФ об обязательном документальном оформлении результатов проводимых прокурором проверок соблюдения законности при приеме, регистрации, учете и разрешении заявлений и сообщений о совершенных и готовящихся преступлениях, содержащимися в Приказе от 10.01.99 г. N 3, вносятся в итоговый документ проверки (справка, акт и т.д.), где отражается общее число поступивших в поднадзорный орган заявлений, сообщений о преступлениях, сроки и характер принятых по ним решений, количество и характер необоснованных решений, количество заявлений и сообщений, по которым не принято решений, выявленных прокурором не поставленных на учет преступлений, фактов фальсификации учетно-регистрационных документов, принятые меры реагирования.

§3. Проверка законности и обоснованности процессуальных решений, принятых органами дознания и следователями по сообщениям о преступлениях.
Правовой базой реализации полномочий прокурора по надзору за законностью и обоснованностью процессуальных решений в стадии возбуждения уголовного дела является уголовно-процессуальное законодательство, и, прежде всего, ст. 37 УПК РФ, определяющая полномочия прокурора при осуществлении надзора за законностью возбуждения уголовного дела и за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия. 
Реализация прокурором полномочий по надзору за законностью и обоснованностью процессуальных решений в стадии возбуждения уголовного дела предполагает проверку соблюдения поднадзорными органами требований прежде всего ст. 140-149, ч.3 ст. 154, ст. 155 УПК РФ. 
Уголовно-процессуальный закон дает исчерпывающий перечень процессуальных решений, принимаемых в стадии возбуждения уголовного дела по поступившим заявлениям и сообщениям о преступлениях:
-о возбуждении уголовного дела,
-об отказе в возбуждении уголовного дела,
-о передаче заявления или сообщения по подследственности или подсудности.
Объектами проверки законности и обоснованности принятого процессуального решения являются все имеющиеся материалы, послужившие основанием для принятия того или иного процессуального решения, а также действия указанных в уголовно-процессуальном законе должностных лиц, правомочных принимать подобные решения. 
Соответственно этому перед проверяющим прокурором стоит задача всесторонне проанализировать собранные материалы и действия должностных лиц и в связи с этим решить комплекс вопросов. 
Прежде всего, это вопросы, непосредственно связанные с принятием одного из перечисленных решений: наличие либо отсутствие достаточных данных, указывающих на признаки преступления, а также обстоятельств, исключающих производство по уголовному делу, наличие надлежащего субъекта, принимающего процессуальное решение, наличие либо отсутствие поводов и оснований к принятию соответствующего процессуального решения, соблюдение установленных процессуальных порядка и формы. Нарушения, затрагивающие указанные вопросы, влекут безусловную отмену прокурором соответствующего решения. 
Кроме того, предметом прокурорской проверки являются также: соблюдение установленных законом сроков принятия решений (не более трех суток со дня получения сообщения о преступлении, обоснованность продления указанного срока (ч. 3 ст. 144 УПК РФ), соблюдение срока принятия решения, предусмотренного ч. 4 ст. 146 УПК РФ, по результатам дополнительной проверки (не более 5 суток), правомерность доследственной проверки, соблюдение исчерпывающего перечня и правильность проведения мероприятий, возможных до принятия процессуального решения (истребование необходимых материалов, получение объяснений, осмотр места происшествия, освидетельствование, назначение судебной экспертизы), принятие мер к предотвращению или пресечению преступления, к закреплению следов преступления, уведомление о принятом решении заявителя, немедленное направление прокурору копии постановления о возбуждении уголовного дела, направление копии постановления об отказе в возбуждении уголовного дела в течение 24 часов с момента его вынесения заявителю и прокурору, разъяснение заявителю права на обжалование постановления об отказе в возбуждении уголовного дела и порядка обжалования. 
Выявление прокурором допущенных нарушений, должно влечь безотлагательное их устранение, при необходимости с постановкой вопроса о привлечении к ответственности виновных должностных лиц.
Одной из важнейших предпосылок успешного расследования уголовного дела является своевременное и правильное решение вопроса о возбуждении уголовного дела. В соответствии со ст. 140 УПК РФ, возбуждение уголовного дела допускается при наличии указанных в данной статье поводов и основания. При этом следует помнить, что поводы к возбуждению уголовного дела (ч. 1 ст. 140 УПК РФ) одинаковы для всех категорий дел, а основание (ч. 2 ст. 140 УПК РФ), т.е. фактические данные, указывающие на признаки преступления, отличаются существенными особенностями.
Кроме того, эти данные должны обладать свойством достаточности, а именно позволять с определенной вероятностью судить о достоверно имевшем место преступлении. Вместе с тем, при наличии исчерпывающего перечня обстоятельств, исключающих производство по делу, указанных в ч. 1 ст. 24 УПК РФ, уголовное дело не может быть возбуждено.
Кроме указанных обстоятельств при решении вопроса о законности возбуждения уголовного дела, необходимо учитывать обстоятельства, установленные уголовным законодательством, при наличии которых лица, совершившие преступления, освобождаются от уголовной ответственности (в частности примечания к ст. 222, 275, 278, 291 УК РФ), при наличии которых уголовное дело не может быть возбуждено (ст. 14 ч.2 УК РФ), а также порядок возбуждения уголовных дел в отношении некоторых категорий лиц и привлечения их к уголовной ответственности (см. гл. 52 УПК РФ). 
Поэтому, наиболее ответственным, а потому сложным представляется оценка прокурором собранных материалов с точки зрения полноты, достаточности данных для принятия решения о возбуждении уголовного дела, правильности действий лица, проводившего проверку.
Часто заявления или сообщения (например, о преступлениях в сфере экономики) не содержат данных, позволяющих немедленно решить вопрос о возбуждении уголовного дела, и, прежде чем принять данное процессуальное решение, необходимо проверить поступившее заявление (сообщение), убедиться, насколько достоверны изложенные в нем факты. Между тем, есть преступления, промедление с возбуждением уголовного дела по которым, может повлечь невосполнимую утрату доказательств.
При осуществлении надзора за сроками принятия решения о возбуждении уголовного дела необходимо исходить из исключительности десятидневного срока, установленного законом. Указанный срок может быть оправдан лишь большим объемом работы по сообщению о преступлении либо непреодолимыми обстоятельствами (не зависящими от воли должностного лица, проводящего проверку), препятствующими окончанию проверки в трехсуточный срок.
Вместе с тем, установление сроков для принятия процессуальных решений в стадии возбуждения уголовного дела, а также предоставление права на проведение проверки по сообщениям о преступлениях не должно восприниматься как обязательные условия для принятия решений. 
При наличии явных признаков преступления вопрос о возбуждении уголовного дела должен быть решен немедленно, что должно предотвратить, в том числе, бегство преступника, сокрытие уличающих его обстоятельств, уничтожение следов преступления, негативное воздействие на свидетелей, потерпевших и т.д. 
Недопустимо промедление с возбуждением уголовного дела при отсутствии каких-либо данных, легко восполнимых в ходе предварительного расследования и не требующих дополнительной проверки, имея в виду, что установленных законом способов и средств проведения проверки по сообщению о преступлении до принятия решения о возбуждении уголовного дела бывает недостаточно для установления всех признаков состава преступления.
Не возбуждение уголовного дела ограничивает специально уполномоченных должностных лиц в способах и средствах всестороннего, полного и объективного исследования обстоятельств совершенного преступления. 
Обоснование принятого в стадии возбуждения уголовного дела процессуального решения наличием сведений о лицах, совершивших преступление или наличием так называемой «судебной перспективы» дела является неприемлемым, так как не вытекает из норм уголовно-процессуального законодательства.
В большинстве случаев сроки принятия процессуальных решений в данной стадии нарушаются не по объективным причинам, а из-за неумения рационально организовать проверку. Большое количество нарушений указанных сроков и отсутствие должного прокурорского надзора за их соблюдением вызвано отчасти тем, что прокурор не имеет своевременной информации о принятии процессуального решения. 
Установив, в соответствии с ч. 4 ст. 146 УПК РФ, что постановление о возбуждении уголовного дела вынесено без законных поводов и основания, надзирающий прокурор своим постановлением отказывает в даче согласия на возбуждение уголовного дела или возвращает материал для дополнительной проверки, которая должна быть проведена в срок не более 5 суток.
Особого внимания заслуживает законность и обоснованность решения об отказе в возбуждении уголовного дела. С момента принятия указанного решения прекращается вся деятельность правоохранительных органов по проверке заявления, сообщения о преступлении. Это приводит к тому, что преступник, оставаясь безнаказанным, продолжает свою преступную деятельность, потерпевший от преступления остается без защиты и помощи государства.
На практике самыми распространенными нарушением при принятии решений об отказе в возбуждении уголовного дела является неполнота проверки. Проверяя законность и обоснованность постановлений об отказе в возбуждении уголовного дела, необходимо проверить исполнение проверяющим требований ст. 140, 144, 145, 148 УПК РФ. 
По общему правилу, основаниями для принятия решения об отказе в возбуждении уголовного дела являются обстоятельства, указанные в ст. 24 УПК РФ. Это относится и к случаю, когда деяние, хотя формально и содержащее признаки какого-либо преступления, в силу малозначительности не представляет общественной опасности (ч. 2 ст. 14 УК РФ). В данном случае основанием к отказу в возбуждении уголовного дела будет п. 2 ч. 1 ст. 24 УПК РФ.
Вместе с тем, необходимо пресекать вынесение постановления об отказе в возбуждении уголовного дела: в связи с изменением обстановки (ст. 26 УПК РФ), в связи с деятельным раскаянием (ст. 28 УПК РФ), связи с примирением сторон (ст. 25 УПК РФ). По указанным основаниям возможно лишь прекращение уголовного дела с согласия прокурора.
Часто, при затруднении с квалификацией содеянного, особенно в сфере экономики, уполномоченными должностными лицами принимаются преждевременные и незаконные решения об отказе в возбуждении уголовного дела с обоснованием о наличии между сторонами, одной из которых является заявитель, «гражданско-правовых отношений» или ему подобным. А, например, решения об отказе в возбуждении уголовного дела по фактам заведомо ложных сообщений об актах терроризма принимаются без учета причиненного материального ущерба государству и без установления конкретных виновных лиц.
Отказ в возбуждении уголовного дела должен быть мотивированным, формулировка основания принятия решения должна соответствовать материалам, лежащим в ее основе, а также нормам материального и процессуального права. Необходимость мотивировать принятое решение повышает ответственность за него и просто вытекает из требований закона (ч. 4 ст. 7 УПК РФ). 
Представляется, что надзирающему прокурору полезно практиковать в необходимых случаях при проверке законности и обоснованности принятого решения об отказе в возбуждении уголовного дела оперативное ознакомление заявителя с доводами, положенными в основу его принятия, возможно, получение от заявителя объяснения по существу его позиции в связи с принятием указанного решения. Это может способствовать снижению числа жалоб, в том числе необоснованных, на принятые решения. 
Признав отказ в возбуждении уголовного дела незаконным или необоснованным, прокурор отменяет постановление об отказе в возбуждении уголовного дела и возбуждает уголовное дело в порядке, установленном ч. 1 ст. 146 УПК РФ, либо возвращает материал для дополнительной проверки, срок которой не должен превышать 10 суток со дня поступления сообщения о преступлении. Возвращая материал для дополнительной проверки, прокурор в постановлении обязан указать, какие обстоятельства должны быть дополнительно выяснены. 
Уголовно-процессуальным законом (п. 3 ч. 1 ст. 145 УПК РФ) предусмотрено, что специально уполномоченный орган, получив сообщение о преступлении, может, не возбуждая уголовного дела направить полученное сообщение по подследственности или подсудности. 
При осуществлении надзора за законностью и обоснованностью направления сообщений о преступлениях по подследственности или подсудности объектами особого внимания прокурора должны быть сроки принятия соответствующего решения, предусмотренные ст. 144 УПК РФ, исполнение требований ст. 151 УПК РФ, определяющей подследственность, а также обязанность принять меры к закреплению его следов (ч. 3 ст. 145 УПК РФ). 
При принятии решения о направлении сообщения о преступлении по подсудности поднадзорный орган должен исходить из требований ч. 2 ст. 20 УПК РФ о том, что уголовные дела о преступлениях, предусмотренных ст. ст. 115, 116, 129 ч. 1, 130 УК РФ («дела частного обвинения»), возбуждаются (при отсутствии особого общественного значения, беспомощного состояния потерпевшего, его зависимости от обвиняемого или иных причин, препятствующих потерпевшему защищать свои права и законные интересы) путем подачи в суд жалобы потерпевшим, его законным представителем. При поступлении заявлений о вышеназванных преступлениях в другие специально уполномоченные органы, по ним могут быть истребованы необходимые материалы и получены объяснения, а, кроме того, разъяснен заявителям порядок возбуждения дел частного обвинения, после чего заявление и собранный материал передается по подсудности с одновременным сообщением о принятом решении заявителю. 
При отсутствии жалобы потерпевшего, в случаях, предусмотренных ч. 3 ст. 318 и ч. 4 ст. 20 УПК РФ, решение о возбуждении уголовного дела принимается прокурором. При этом прокурор направляет уголовное дело для производства предварительного расследования.
Обращает на себя внимание необходимость реагировать на непринятие обязательных мер, при принятии решения в порядке ч. 3 ст. 145 УПК РФ, к закреплению его следов. Такая обязанность обнаруживается при непосредственном ознакомлении с сообщением о преступлении либо в беседе с заявителем. 
При наличии признаков преступления орган дознания производит согласно ст. 157 УПК РФ, произвести неотложные следственные действия. После производства неотложных следственных действий и не позднее 10 суток со дня возбуждения уголовного дела орган дознания обязан направить уголовное дело прокурору в соответствии с п. 3 ст. 149 УПК РФ.

§ 4. Меры прокурорского реагирования на нарушения законов в стадии возбуждения уголовного дела.
Прокурорский надзор в стадии возбуждения уголовного дела как практическая деятельность осуществляется путем осуществления различного рода действий, в числе которых ведущее место занимают так называемые формы прокурорского надзора. Они предусмотрены соответствующими правовыми актами, и, прежде всего, ФЗ «О прокуратуре РФ», а также УПК РФ. Их использование входит в содержание прокурорского надзора, они носят процессуально значимый характер.
По своему содержанию они могут быть разделены на формы выявления нарушений закона, о которых говорилось в предыдущих параграфах, и формы устранения и предупреждения нарушений закона, привлечения виновных лиц к ответственности, которые можно также определить термином - меры прокурорского реагирования. 
Материальным выражением прокурорского реагирования на выявленные нарушения закона являются соответствующие акты прокурорского надзора, представляющие собой исходящие от прокурора требования и принятые им решения, предусмотренные УПК, оформленные, по общему правилу, в надлежащей письменной форме.
Особенностью акта прокурорского надзора является то, что он во всех случаях порождает правоотношения прокурора с адресатом, а кроме того, всегда влечет для последнего определенные юридические последствия. В установленный законом срок акт прокурорского надзора должен быть рассмотрен адресатом, к исполнению требований прокурора, восстановлению нарушенного права, пресечению и предупреждению нарушений закона в дальнейшем, им должны быть приняты конкретные исчерпывающие меры, о чем, прокурор должен быть уведомлен в установленный законом срок в надлежащей, как правило, письменной форме.
В стадии возбуждения уголовного дела, по смыслу ст. 30 ФЗ «О прокуратуре РФ», отдельные нормы УПК РФ, основными актами прокурорского реагирования являются:
-постановление об отмене постановления об отказе в возбуждении уголовного дела и о возбуждении уголовного дела;
-постановление об отмене постановления об отказе в возбуждении уголовного дела и возвращении материалов для дополнительной проверки;
-постановление об отказе в даче согласия на возбуждение уголовного дела;
-постановление о возвращении материалов для дополнительной проверки в порядке ч. 4 ст. 146 УПК РФ;
-постановление о прекращении уголовного дела в случае, если уголовное дело возбуждено в порядке, предусмотренном ч. 4 ст. 146 УПК РФ капитаном морского, речного судна, находящегося в дальнем плавании, руководителем геологоразведочных партий или зимовок, удаленных от мест расположения органов дознания, главой дипломатического представительства или консульского учреждения и по нему произведены следственные действия;
-постановление о возбуждении уголовного дела (применяется в случаях, когда в материале проверки, процессуального решения, по которому не принято, имеются достаточные данные, указывающие на признаки преступления либо при наличии в действиях виновных должностных лиц поднадзорного органа признаков преступления);
-представление об устранении выявленных нарушений закона, причин и условий, им способствующих, а также решении вопроса об ответственности виновных в нарушении закона должностных лиц поднадзорного органа в дисциплинарном порядке;
-предостережение о недопустимости нарушения закона (применяется при наличии сведений о готовящемся нарушении закона должностным лицом поднадзорного органа);
Другими актами прокурорского реагирования в стадии возбуждения уголовного дела являются:
-указание о проведении конкретных проверочных действий по заявлению (сообщению) о преступлении (применяется до принятия процессуального решения поднадзорным органом); 
-указание о возбуждении уголовного дела по заявлению (сообщению) о преступлении;
-указание о регистрации заявления (сообщения) о совершении преступления, проведении по нему проверки (применяется при обнаружении в ходе прокурорской проверки незарегистрированного заявления (сообщения) о преступлениях);
-требование о проведении поднадзорным органом служебного расследования с целью установления обстоятельств нарушения закона в стадии возбуждения уголовного дела и виновных в его нарушении должностных лиц.
Иными документами, имеющими смысловое содержание, подобное прокурорскому реагированию, и составляемыми прокурором в указанной стадии уголовного процесса могут быть:
-повестка о вызове должностного лица поднадзорного органа для объяснений по поводу нарушений закона в стадии возбуждения уголовного дела;
-сопроводительное письмо о направлении заявления (сообщения) по подследственности (подсудности) (применяется без решения вопроса о возбуждении уголовного дела);
-акт проверки исполнения требований закона о приеме, регистрации и разрешении заявлений и сообщений о совершенных или готовящихся преступлениях (в части предложений прокурора по принятию организационных и иных мер для улучшения качества учетно-регистрационной работы). 
Общие требования к актам прокурорского реагирования в стадии возбуждения уголовного дела могут быть условно разделены на две группы. 
К первой (общей) относится, прежде всего, соблюдение главного принципа организации и деятельности органов прокуратуры - законности, согласно которому каждое решение или требование прокурора, оформленное в виде акта прокурорского реагирования, должно основываться на законе, находиться в пределах, предусмотренных законом и в формах, им установленных.
Любой акт прокурорского надзора, независимо от его формы, должен фиксировать реализацию прокурором конкретного полномочия, грамотно и аргументировано отражать результаты надзорной деятельности прокурора, быть относительно кратким, но вместе с тем мотивированным, содержать определенный порядок изложения фактической и юридической сторон.
Язык его должен быть грамотным орфографически и пунктуационно, строгим по речевым оборотам, максимально доступным для понимания, и в то же время содержать специальный понятийный аппарат, не допускать жаргонизмов и обывательской терминологии. При изложении всего текста необходимо выдерживать единую методологию, а сам текст должен быть стилистически однородным.
Практический опыт свидетельствует, что даже работник, хорошо разбирающийся в теоретических вопросах прокурорского надзора и уголовного процесса, в той или иной мере нуждается в определенных практических навыках по составлению актов прокурорского реагирования. Неполное отражение в них результатов деятельности прокурора, непоследовательное и не четкое их построение, а главное - схематичное, неясное изложение существа выявленного нарушения закона, недостаточно убедительное или противоречивое обоснование фактической и правовой его сторон, могут повлечь несвоевременность рассмотрения таких актов, в том числе, из-за их перепроверки, рассмотрение их не по существу или вообще отклонение адресатом, что крайне негативно сказывается, прежде всего, на эффективности той или иной меры реагирования, а, кроме того, снижает профессиональный авторитет органов прокуратуры. 
Среди обязательных реквизитов акта прокурорского реагирования следует выделить наименование прокуратуры, место и дату составления, должность, классный чин, фамилию и инициалы прокурора, адресат. В структуре акта прокурорского реагирования, по общему правилу, должны быть выделены вводная часть (включающая вышеназванные реквизиты), описательная часть (описание характеристики объекта надзора, основание проведения проверки, нарушения конкретных норм закона, должностные лица, их допустившие, фактическая и правовая характеристика выявленного нарушения) и резолютивная (обоснованные конкретными нормами закона требования прокурора, решение прокурора, носящее процессуальный характер, мотивированные рекомендации прокурора о принятии конкретных мер по устранению и предупреждению нарушений закона и ряд др.). 
Ко второй группе относятся специфические правила, учитывающие особенности надзорной деятельности прокурора в стадии возбуждения уголовного дела. 
Так, например, акты прокурорского реагирования, связанные с отменой незаконных и необоснованных решений поднадзорного органа, могут содержать:
-краткую фабулу деяния, установленную либо возможную по результатам изучения заявлений (сообщений) о преступлениях, либо материалов проверки по ним, 
-краткие сведения о «движении» материала проверки,
-дату и характер принятого поднадзорным органом процессуального решения, а также его мотивировку,
-обстоятельства, имеющие значение для принятия законного и обоснованного решения по заявлению (сообщению), но не исследованные либо неправильно юридически оцененные, 
-квалификацию содеянного виновными лицами по статьям УК РФ, характеристику наличия (отсутствия) законного повода для возбуждения уголовного дела.
Акты прокурорского реагирования, отражающие требования прокурора о наведении порядка в учетно-регистрационной дисциплине, станут более действенными, если будут содержать обобщенный анализ (вместе с тем, с характерными конкретными примерами) прокурором регистрационной практики поднадзорного органа за определенный период времени, в сравнении с аналогичными прошлыми периодами, либо за время, прошедшее с момента применения предыдущего акта реагирования. Ставя вопрос об ответственности виновных в нарушениях закона должностных лиц в дисциплинарном порядке, желательно указать в акте прокурорского реагирования их должностное положение, фамилию, инициалы, а также обстоятельства нарушения ими конкретных правовых норм, наступившие последствия выявленных нарушений для охраняемых законом прав граждан и интересов государства.
Глава III. Особенности организации и методики прокурорского надзора в стадии возбуждения уголовного дела по некоторым актуальным видам преступлений. 

§1. Особенности надзора в стадии возбуждения уголовного дела о преступлениях в сфере экономической деятельности.
Специфика преступлений, совершенных в сфере экономики, требует от надзирающего прокурора умения ориентироваться также в фундаментальных понятиях гражданского, хозяйственного, финансового, налогового права, таких как: собственность, договор, сделка, делопроизводство, бухгалтерский учет, хозяйственный оборот, банковская операция, монополия, конкуренция, предпринимательская деятельность, лицензирование, налогообложение, кредитование, коммерческая тайна, эмиссия, банкротство и др. 
Уголовный кодекс РФ содержит 47 составов преступлений в сфере экономики, представляющие собой раздел кодекса, объединяющий три взаимосвязанные группы: преступления против собственности (глава 21), преступления в сфере экономической деятельности (глава 22), преступления против интересов службы в коммерческих и иных организациях (глава 23). Разрешение заявлений о преступлениях, указанных в главах 22 и 23 (за исключением ст. 188 - 190, 193, ч. 2 ст. 198, 199 УК РФ), в системе МВД РФ, как правило, возложено на оперативные аппараты управлений и отделов по борьбе с экономическими преступлениями (БЭП). 
Разнообразие составов указанных преступлений и наличие в их конструкциях специальных понятий и терминов, как и общепризнанно высокая степень их общественной опасности требует от прокурорских работников умения оценивать деятельность поднадзорных органов по разрешению заявлений и сообщений о подобных преступлениях с точки зрения результативности для возможного последующего расследования, соблюдения экономических интересов собственников, восстановления нарушенных социально-экономических конституционных прав граждан. 
Практика прокурорского надзора показывает, что в деятельности органов внутренних дел, и, в частности, управлений и отделов по борьбе с экономическими преступлениями, по разрешению заявлений и сообщений о преступлениях в сфере экономики, распространены нарушения ст. 21 УПК РФ, обязывающей орган дознания, в том числе, принять все предусмотренные законом меры к установлению события преступления, изобличению лица или лиц, виновных в совершении преступления, немало организационных и иных недостатков, которые должны своевременно пресекаться и устраняться прокурором.
Прокурорский надзор за соблюдением требований закона при разрешении заявлений и сообщений о преступлениях, в том числе и в сфере экономики, включает в себя: проверку законности принятых по заявлениям решений, особенно об отказе в возбуждении уголовного дела, а также проверку соблюдения процессуальных сроков разрешения подобных заявлений, установленных ст. 144 УПК РФ.
От успешности деятельности специально уполномоченных государственных органов в стадии возбуждения уголовного дела в значительной мере зависит успех или неуспех всей процессуальной деятельности по делу.
Законное и своевременное возбуждение уголовного дела является одним из основных условий, обеспечивающих неотвратимое раскрытие преступления и привлечение виновных к ответственности.
В связи с этим надзирающему прокурору необходимо постоянно обращать внимание на:
-точное соответствие закону действий, совершаемых специально уполномоченными органами, разрешающими заявления и сообщения о преступлениях;
-точное соответствие закону принимаемых этими органами процессуальных решений;
-исполнение законодательства применительно к срокам и формам принятия мер по заявлениям и сообщениям о совершенных преступлениях;
-строгое соблюдение прав и законных интересов всех вовлеченных в указанный процесс субъектов и граждан, а также соблюдение закона самими субъектами и гражданами.
При этом уголовно-процессуальным законом прокурор наделен рядом специальных полномочий: правом решать по существу процессуальные вопросы, а также самостоятельно и непосредственно устранять обнаруженные им нарушения закона (в соответствии со ст. 37 УПК РФ).
Методика прокурорского надзора за законностью принятия решений по заявлениям о преступлениях в сфере экономики носит индивидуальный характер и обусловлена многими факторами, например, объемом работы, квалификацией и опытом работы и т.д. Общим требованием может являться плановость и системность проверок.
Каким образом прокурору результативнее использовать свои права. Представляется, что целесообразнее всего оказываются следующие мероприятия: 
-дача указаний о производстве в случаях, не терпящих отлагательства, осмотра места происшествия до возбуждения уголовного дела, назначения экспертизы (ч. 2 ст. 176, ч. 4 ст. 146 УПК РФ), об истребовании финансово-хозяйственной документации, а также документов делопроизводства; 
-требование для проверки заявлений, сообщений, иных имеющихся материалов, сведений о ходе проверки этих материалов до принятия по ним процессуального решения;
-личное участие в проведении наиболее ответственных мероприятий проверки;
-отмена незаконных и необоснованных постановлений об отказе в возбуждении уголовного дела.
Уже на этой стадии следует проверить, поступали ли ранее заявления о приготовлении к преступлению.
В случае совершения длящегося преступления или нескольких однотипных преступлений одним и тем же лицом, прокурору необходимо выявлять причины несвоевременного пресечения преступной деятельности, а при необходимости ставить вопрос об ответственности виновных должностных лиц специально уполномоченных государственных органов.
Особое внимание следует уделять также соблюдению органами дознания требования о недопустимости отказывать в приеме заявлений или сообщений о преступлениях в сфере экономики, а также принимать необоснованные решения по ним, по мотивам недостаточности сообщаемых сведений, что, к сожалению, часто случается на практике.
Недопустимо также перекладывать обязанность по предоставлению необходимых документов, в том числе финансово-хозяйственных, на заявителя.
На практике, оперативные работники, желая продемонстрировать значительность проведенной по заявлению работы, к материалам проверок по заявлениям о преступлениях зачастую приобщают значительное по объему количество документов, не имеющих уголовно-процессуального значения для квалификации содеянного. 
Другой «крайностью» является принятие процессуального решения по материалу, который нуждается в дополнительной проверке, истребовании недостающих документов, например возбуждение уголовного дела по материалам ревизии, установившей недостачу, без проверки объяснений лица, ответственного за недостачу, о ее причинах и их подтверждения или опровержения соответствующими документами. 
В связи с изложенным прокурору необходимо рассматривать весь круг вопросов, определяющих законность возбуждения уголовного дела или отказа в таковом, в том числе подтверждается ли вывод о наличии деяния фактическими данными.
Полученные оперативными работниками материалы не должны оставаться без движения. В надзорной практике встречаются случаи, когда материалы, собранные по рапортам оперативных работников, списываются в наряд без какого-либо реагирования на них. 
В ряде случаев оперативные работники, в частности ОБЭП, ведут по существу «повторный» прием заявителей, направляемых к ним дежурными частями ОВД, при этом письменных заявлений о преступлениях не принимают, протокол заявления не составляют, а занимаются неформальным сбором информации «в оперативных целях».
Распространена также практика регистрации оперативными работниками ОЭП заявлений и сообщений о преступлениях фактически по окончании проверки по ним, либо в день принятия процессуального решения (чаще об отказе в возбуждении уголовного дела). Надзирающему прокурору необходимо жестко реагировать на порочную практику подобного «накапливания» незарегистрированных материалов о преступлениях.
Для создания видимости активной борьбы с экономическими преступлениями практикуется: 
-необоснованная и преждевременная постановка перед прокурором вопроса о даче согласия на возбуждение уголовных дел о крупных недостачах, злоупотреблениях, присвоениях без проведения документальных ревизий либо по некачественным актам ревизий, по противоречивым данным различных контролирующих органов;
-при возбуждении уголовных дел о преступлениях, совершенных группой лиц, необоснованно расширяются основания возбуждения, что позволяет искусственно возбуждать несколько «самостоятельных» уголовных дел, что усложняет процесс расследования, деформирует представление о состоянии преступности.
Характерным приемом «регулирования» возбуждения уголовных дел об экономических преступлениях является возбуждение дел этой категории тогда, когда это удобно для показателей статистической отчетности о своей деятельности (обычно в конце квартала). Возрастание числа возбужденных дел в конце квартала обычно свидетельствует о «регулировании» возбуждения уголовных дел. 
Согласно ведомственных приказов МВД РФ начальники гор(рай) органов внутренних дел и их заместители обязаны ежедневно рассматривать все поступающие сообщения, лично принимать по ним решения и давать письменные указания исполнителям, а также следить за исполнением законов подчиненными работниками.
В практике работы прокуроров на данном участке давно наблюдается, по существу, дублирование полномочий ведомственных руководящих или вышестоящих инстанций.
В связи с этим следует отойти от подобного дублирования, а действенно использовать в практике надзорной работы ведомственные материалы: обобщения и материалы ведомственных проверок, дисциплинарных производств, данные реагирования на выявленные нарушения и пр.
Прокурорский надзор в этих условиях станет по-настоящему действенным надзором не только за характером деятельности исполнителей, но и за тем, чтобы в первую очередь сами руководители органов МВД вскрывали и решительно пресекали нарушения законов. 
Изучение прокурором материала по заявлению о преступлении в сфере экономики не должно превращаться в ревизию всего массива документов, зачастую имеющихся в материале. Проверка должна состоять в ознакомлении с документами, сведениями и материалами, в которых содержаться данные о нарушении закона, а также истребовании объяснений от соответствующих должностных лиц, проводивших проверку.
Для уточнения обстоятельств происшедшего, а также сведений о характере принятых по заявлению мер, в отдельных случаях следует беседовать с заинтересованными лицами, и, прежде всего, с заявителем.
Неоднозначно трактуется в научной юридической литературе проведение проверки по заявлениям, если на основе имеющихся в них сведений невозможно решить, имеются ли признаки преступления. Вопрос сводится к расширению или нерасширению круга действий полномочных государственных органов, направленных на установление факта преступления. 
Отдельно следует отметить необходимость тщательного надзора за соблюдением оперативными работниками, в том числе ОЭП, формы итоговых процессуальных документов по результатам проверок.
Практические работники в ряде случаев рассматривают составление процессуальных документов, как технический момент, формальность. Это может привести к процессуальным ошибкам, невозможности определения из содержания документа существа дела, затруднить возможность проверки законности принятых по заявлению решений.
Особое внимание прокурору, надзирающему за законностью и обоснованностью процессуальных решений на этой стадии следует обращать на наличие повода к возбуждению уголовного дела и достаточного основания к этому.
При проверке постановлений о возбуждении уголовного дела о преступлении в сфере экономики необходимо обращать внимание на то, вынесено ли постановление о возбуждении уголовного дела по факту преступления или в отношении конкретного лица, так как, в последнем случае, это лицо с момента возбуждения уголовного дела является подозреваемым .
Не менее важной задачей прокурора является обеспечение точного соблюдения установленных законом сроков проверки материалов о преступлениях в сфере экономики.
На практике максимально допустимый срок проверки рассматривается оперативными работниками не как исключительный, а как обычный и допустимый. В большинстве случаев сроки разрешения материалов нарушаются не по объективным причинам, а из-за неумения или нежелания рационально организовать проверку.
Необходимо четко отслеживать обязательность оценки с принятием соответствующего решения сотрудниками ОБЭП, при вынесении постановления об отказе в возбуждении уголовного дела по заявлению о преступлении в сфере экономики, деяний, квалифицируемых по так называемым «сопутствующим» статьям УК РФ (чаще всего они «забывают» реагировать на признаки составов преступлений, предусмотренных ст. 116, 119, 129, 139, 213, 222, 272 УК РФ и др.).
При уведомлении заявителя о принятии решения должны быть указаны мотивы, по которым принято то или иное решение, а также возможность его обжалования и порядок обжалования.
Необходимо также учитывать, что значительная часть информации о преступлениях в сфере экономической деятельности может быть получена сотрудниками ОБЭП при осуществлении оперативно-розыскной деятельности. Весьма распространена в этих случаях на практике нереализация полученных оперативными работниками ОБЭП материалов о совершении преступления, что выражается в непринятии решения о возбуждении уголовного при наличии признаков преступления. Информация же продолжает накапливаться в делах оперативного учета. В этих случаях представляется, что уполномоченному прокурору, осуществляющему надзор за исполнением требований Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» оперативными подразделениями по борьбе с экономическими преступлениями необходимо возбуждать уголовные дела по имеющемуся материалу, если имеются достаточные основания к возбуждению уголовного дела.
Часто, при затруднении с квалификацией содеянного, оперативными работниками принимаются преждевременные и незаконные решения об отказе в возбуждении уголовного дела с обоснованием о наличии между сторонами, одной из которых является заявитель, «гражданско-правовых отношений». Необходимо иметь в виду, что существование отношений, урегулированных гражданским правом или иной отраслью права не освобождают органы дознания, следователя и прокурора от оценки наличия признаков состава преступления. Поэтому ссылка на «гражданско-правовые отношения» в данном случае совершенно необоснованна. 
Система учета показателей работы оперативных сотрудников ОБЭП построена таким образом, что с момента так называемого «раскрытия» преступления и передачи материалов, например, в следственные отделы, к дальнейшему расследованию они интереса не проявляют.
Однако существует и другая сторона этого вопроса. Имеют место случаи, когда следователи, не имеющие должных профессиональных навыков, опыта работы, не желают работать по неудобной и «сложной» категорией уголовных дел, каковыми являются дела экономической направленности. В этом случае материал либо находится без движения в течение длительного времени, либо неоднократно возвращается в оперативные подразделения по надуманным основаниям, что влечет утрату доказательств.
В связи с этим прокурору необходимо обращать внимание на своевременность и законность принятия решения следователями органов МВД по материалам, поступившим из ОБЭП для решения вопроса о возбуждении уголовного дела, так как и здесь распространенной является волокита и принятие необоснованных решений, в том числе и из «ведомственных» интересов, когда руководитель следственного подразделения не желает увеличивать количество уголовных дел, имеющихся в производстве на конец отчетного периода.
Роль прокурора в осуществлении надзора за исполнением законов в стадии возбуждения уголовных дел о преступлениях в сфере экономической деятельности заключается в том, чтобы, с одной стороны, исключить незаконное и необоснованное возбуждение уголовных дел при отсутствии признаков этих преступлений (в том числе так называемых «заказных» дел). С другой стороны, средствами прокурорского надзора необходимо добиваться, чтобы при наличии признаков преступления своевременно возбуждались уголовные дела, в отношении лиц, совершивших преступления в сфере экономической деятельности, осуществлялось уголовное преследование и возмещался причиненный преступными деяниями материальный ущерб. 

§2. Особенности надзора в стадии возбуждения уголовного дела о преступлениях, связанных с нарушением налогового законодательства.
Прокурорский надзор за исполнением законов в стадии возбуждения уголовного дела о налоговых преступлениях имеет свои существенные особенности. Эти особенности связаны, прежде всего, с тем, что налоговые преступления выявляются чаще всего не в результате поступлений в правоохранительные органы заявлений или сообщений о них, а в результате проводимой в соответствии с законом деятельности налоговых органов, таможенных органов и федеральных органов налоговой полиции. Эта деятельность регламентируется не только уголовно- процессуальным, но и иным законодательством, прежде всего - Налоговым кодексом Российской Федерации.
В соответствии со ст. 30 части 1 Налогового кодекса РФ налоговыми органами являются Министерство Российской Федерации по налогам и сборам и его подразделения в Российской Федерации. Налоговые органы обладают целым рядом полномочий, предоставленных им, в том числе, и для выявления налоговых правонарушений. В том случае, когда уклонение от уплаты налога или страхового взноса в государственные внебюджетные фонды совершено в крупном или особо крупном размере, это деяние содержит признаки преступления, предусмотренного ст. 198 УК РФ (уклонение физического лица от уплаты налога или страхового взноса в государственные внебюджетные фонды) или ст. 199 УК РФ (уклонение от уплаты налогов или страховых взносов в государственные внебюджетные фонды с организаций).
В целях выявления налоговых правонарушений налоговым органам предоставлены права, предусмотренные ст. 31 Налогового кодекса РФ, в том числе право проводить налоговые проверки, производить выемку документов при проведении налоговых проверок, в случаях, когда есть достаточные основания полагать, что эти документы будут уничтожены, сокрыты, изменены или заменены, вызывать на основании письменного уведомления в налоговые органы налогоплательщиков, плательщиков сборов и налоговых агентов для дачи пояснений в связи с уплатой налогов или налоговой проверкой, а также в иных случаях, связанных с исполнением ими законодательства о налогах и сборах. Налоговые органы вправе осматривать (обследовать) любые используемые налогоплательщиками для извлечения дохода или связанные с содержанием объектов налогообложения помещения, приостанавливать операции по счетам налогоплательщиков в банках, налагать арест на имущество налогоплательщиков, требовать от банков документы, подтверждающие исполнение платежных поручений налогоплательщиков, привлекать для проведения налогового контроля специалистов, экспертов и переводчиков, вызывать свидетелей, которым могут быть известны какие-либо обстоятельства, имеющие значение для осуществления налогового контроля.
Глава 14 части 1 Налогового кодекса Российской Федерации определяет порядок проведения налоговых проверок налоговыми органами. Эти проверки могут быть камеральными (то есть проводимыми по месту нахождения налогового органа) и выездными, которые проводятся на основании решения руководителя налогового органа или его заместителя. Статьей 89 Налогового кодекса установлено, что в течение календарного года не могут проводиться две и более выездные налоговые проверки по одним и тем же налогам за один и тот же период. Срок выездной налоговой проверки установлен до двух месяцев, а в исключительных случаях, по решению вышестоящего налогового органа,- до трех месяцев. Сроки выездных налоговых проверок организаций, имеющих филиалы или представительства, увеличиваются на один месяц для проверки каждого филиала или представительства. Статьями 92 - 95 Налогового кодекса РФ регламентируется производство осмотров, истребования документов, выемки документов и предметов, экспертиз, привлечение к проведению проверок специалистов, участие в действиях по осуществлению налогового контроля специалистов и понятых. Статьей 99 Налогового кодекса определены требования к протоколам действий, совершаемых при осуществлении налогового контроля. 
Как видно из приведенного анализа положений Налогового кодекса РФ, налоговые органы вправе проводить налоговые проверки в более длительные сроки, чем сроки, установленные УПК РФ для проверок заявлений (сообщений) о преступлениях. Кроме того, перечень действий, входящих в компетенцию налоговых органов, согласно Налоговому кодексу, также более широкий, чем перечень действий, проводимых в ходе так называемой «доследственной» проверки, предусмотренной ст. 144 УПК РФ. Однако при этом следует иметь в виду, что положения Налогового кодекса касаются порядка выявления налоговых правонарушений непреступного характера и ответственности за эти правонарушения. В случае, если налоговыми органами выявлены признаки преступлений, предусмотренных ст. 198,199 УК РФ, они должны руководствоваться требованиями приказа ФСНП РФ и МНС РФ от 15 ноября 1999 года № 409/АП-3-16/359 «О порядке передачи материалов о нарушениях законодательства о налогах и сборах в крупных и особо крупных размерах в федеральные органы налоговой полиции». В связи с этим прокурорам, осуществляющим надзор за исполнением законов в стадии возбуждения уголовного дела федеральными органами налоговой полиции, необходимо взаимодействовать с прокурорами, осуществляющими надзор за исполнением законов в деятельности налоговых органов с тем, чтобы своевременно выявлять факты, когда налоговые органы при наличии выявленных признаков преступлений, предусмотренных ст. 198,199 УК РФ не направляли материалы в органы налоговой полиции для принятия решения в порядке ст. 145 УПК РФ, а ограничивались мерами ответственности, предусмотренными налоговым законодательством.
Необходимо также иметь в виду, что Налоговый кодекс РФ наделил таможенные органы полномочиями налоговых органов по взиманию налогов и сборов при перемещении товаров через таможенную границу (ст. 34) и органы государственных внебюджетных фондов - полномочиями налоговых органов в случаях, когда законодательством на эти органы возложены обязанности осуществления налогового контроля (ст. 34-1).
Особая роль в выявлении налоговых преступлений принадлежит Федеральным органам налоговой полиции. В соответствии со статьей 36 Налогового кодекса РФ Федеральные органы налоговой полиции выполняют функции по предупреждению, выявлению, пресечению и расследованию нарушений законодательства о налогах и сборах, являющихся преступлениями или административными правонарушениями, а также выполняют иные функции, возложенные на них Законом РФ «О федеральных органах налоговой полиции». Частью 2 ст. 36 Налогового кодекса РФ определено, что органы налоговой полиции полномочны по запросу налоговых органов участвовать в налоговых проверках, а также при наличии достаточных данных, указывающих на признаки преступлений, производить проверки налогоплательщиков в соответствии с законодательством Российской Федерации. По результатам проверки составляется акт о проверке налогоплательщика органами налоговой полиции, на основании которого органами налоговой полиции принимается одно из следующих решений:
-в случае обнаружения налоговых правонарушений, содержащих признаки преступления - о возбуждении уголовного дела; 
-в случае обнаружения налогового правонарушения, не содержащего признаков состава преступления, - об отказе в возбуждении уголовного дела и о направлении материала в соответствующий налоговый орган;
-при отсутствии налогового правонарушения - об отказе в возбуждении уголовного дела.
Таким образом, Налоговый кодекс Российской Федерации предусмотрел, что по результатам проверки налогоплательщиков Федеральные органы налоговой полиции принимают уголовно- процессуальные решения, предусмотренные ст. 145 УПК РФ. Однако полномочия федеральных органов налоговой полиции при проведении проверки налогоплательщиков несколько иные, чем те, которые установлены для всех органов дознания и предварительного следствия. Инструкцией о порядке назначения и проведения проверок налогоплательщиков федеральными органами налоговой полиции, утвержденной Приказом ФСНП РФ от 25 июня 2001 года № 285 (зарегистрирован в Минюсте 12 октября 2001 г., опубликован в «Российской газете» 20 октября 2001 года) устанавливает, что проверки налогоплательщиков федеральными органами налоговой полиции могут проводиться в срок до 2 месяцев (с возможностью продления еще на 1 месяц). При проверке могут производиться обследование помещений и транспортных средств, изъятие документов и материалов, получение объяснений и другие действия, предусмотренные настоящей инструкцией. По итогам проверки составляется акт, а в случае выявления признаков преступления - выносится постановление о возбуждении уголовного дела. Прокурору необходимо иметь в виду, что в случае, если признаки преступления не выявлены, но имеются признаки налоговых правонарушений, акт вместе со всеми материалами проверки должен быть направлен в налоговые органы в 10-дневный срок в соответствии со ст. 36 Налогового кодекса РФ и приказом ФСНП РФ и МНС РФ от 3.01.2001 года № 3/ БГ- 3- 16/1 «Об утверждении порядка направления органами налоговой полиции материалов в налоговые органы при выявлении обстоятельств, требующих совершения действий, отнесенных Налоговым кодексом Российской Федерации к полномочиям налоговых органов, для принятия по ним решений» (опубликовано в «Налоговом вестнике», 2001, № 2).

§3. Особенности надзора в стадии возбуждения уголовного дела о незаконном изготовлении, приобретении, хранении, перевозке, пересылке либо сбыте наркотических средств или психотропных веществ.
Приступая к проверке законности возбуждения уголовных дел, связанных с незаконным оборотом наркотиков необходимо учитывать, что из отмеченных в ст. 140 УПК РФ поводов и оснований к возбуждению уголовного дела в практике чаще всего встречается непосредственное обнаружение органом дознания, следователем, прокурором признаков деяний перечисленных в ч.ч. 1 - 5 ст. 228 УК РФ, что в соответствии со ст. 143 УПК РФ оформляется рапортом об обнаружении преступления. 
Другие поводы встречаются реже. К таковым относятся заявление о преступлении (ст. 141 УПК РФ), явка с повинной (ст. 142 УПК РФ) и др. 
На указанной стадии необходимо проверить установлена ли наркотическая природа средств, растений и т.п., явившихся предметом преступного посягательства. Данный факт устанавливается справкой специалиста (химика, криминалиста, агронома, биолога, фармацевта). Следует иметь в виду, что в дальнейшем необходимо провести соответствующую экспертизу, которая в соответствии с Федеральным законом «О наркотических средствах и психотропных веществах» может проводиться в экспертных подразделениях, Министерства внутренних дел Российской Федерации, Федеральной службы безопасности Российской Федерации, а также юридическими лицами при наличии лицензии на указанный вид деятельности. При этом следует иметь в виду, что по смыслу части 4 статьи 146 УПК РФ экспертиза может быть проведена до получения согласия прокурора на возбуждение уголовного дела. 
При проверке законности возбуждения уголовных дел необходимо руководствоваться Перечнем наркотических веществ, психотропных веществ и их прекурсоров, подлежащих контролю в Российской Федерации, который утвержден Правительством Российской Федерации, а при возбуждении уголовных дел о преступлениях, связанных с сильнодействующими или ядовитыми веществами, требуется сверять изъятые объекты со Списками сильнодействующих и ядовитых веществ, издаваемыми Постоянным комитетом по контролю наркотиков при Министерстве здравоохранения Российской Федерации.
Следует разграничивать уголовную и административную ответственность при выявлении преступлений и правонарушений, связанных с незаконным оборотом наркотических веществ. Административная ответственность за незаконное приобретение и хранение без цели сбыта наркотических средств (ст. 6.8 КоАП РФ) наступает при условии, когда их размер не является крупным, поскольку в этом случае ч. 1 ст. 228 УК РФ предусмотрена уголовная ответственность.
При определении размеров наркотических средств, находящихся в незаконном владении физических лиц, в виде пропитанных этими средствами тампонов, марли, бинтов и т.д., необходимо выяснять, производилась ли экстракция данного наркотического вещества с последующим перерасчетом сухого остатка на соответствие крупным и особо крупным размерам.
В случаях, когда уголовное дело возбуждается по фактам совершения незаконных действий с наркотиками фабричного производства, еще на стадии проверки материалов следует убедиться в том, что лицо совершило с ними незаконные действия. Поскольку наркотики фабричного изготовления могут быть прописаны врачом, необходимо проверить, не имело ли место соответствующее заболевание, назначалось ли этому лицу наркотическое средство. Для этого на стадии проверки должны были быть опрошены врачи, медицинский персонал, составлена обзорная справка об истории болезни.
Преступления, предусмотренные ч.ч. 1 - 4 ст. 228 УК РФ могут быть совершены только с прямым умыслом, а предусмотренные ч. 5 указанной статьи, как с прямым, так и с косвенным умыслом. Должностное лицо, совершившее преступление, предусмотренное, ч. 5 ст. 228 УК РФ по неосторожности несет ответственность не по указанной статье, а по ст. 293 УК РФ. 
В ходе проверки законности возбуждения уголовных дел по признакам ст. 228 УК РФ следует выяснять, не было ли у следствия оснований, позволяющих освободить лицо от уголовной ответственности, согласно примечанию к ст. 228 УК РФ. Данные обстоятельства, указанные в законе обуславливаются двумя обязательными совокупными факторами. Это добровольная выдача лицом наркотических средств или психотропных веществ и его активная помощь раскрытию или пресечению преступления, в котором лицо принимало участие, и других заведомо ему известных преступлений, связанных с незаконным оборотом наркотических средств или психотропных веществ и других заведомо ему известных аналогичных преступлений. Добровольная сдача наркотических или психотропных веществ может иметь место лишь в том случае, если лицо может распорядиться ими иным способом.
Установив, что по уголовному делу факта добровольной выдачи не было, следует выяснить, правильно ли квалифицированы действия лица, с учетом требований Пленума Верховного Суда РФ от 27 мая 1998 года. Прежде всего, следует учитывать размер изъятых наркотических и психотропных веществ. Как правило, большой размер их хранения свидетельствует о возможном предстоящем их сбыте. Однако если попытка сбыта не подтверждается фактическими обстоятельствами дела, то действия не могут квалифицироваться, как сбыт или попытка сбыта. Лицо в таком случае подлежит ответственности по ч. 1 ст. 228 УК РФ. Аналогично квалифицируются действия по приобретению или хранению без цели сбыта наркотических средств и психотропных веществ в особо крупном размере. 
Приобретение или хранение без цели сбыта наркотических или психотропных веществ в крупном размере и их последующая перевозка или пересылка квалифицируются по совокупности преступлений, предусмотренных ч. 1 и ч. 3 ст. 228 УК РФ. 
Независимо от наличия судимости за аналогичные преступления квалифицируются по п. «б» ч. 3 ст. 228 УК РФ, как неоднократные, действия лица, совершившего два и более раза из деяний, предусмотренных ч. 2 ст. 228 УК РФ. 
Рассматривая законность возбуждения уголовных дел о преступлениях, связанных с нарушением правил производства, изготовления, хранения, перевозки отпуска и т.д. инструментов или оборудования, используемых для изготовления наркотических средств или психотропных веществ, находящихся под специальным контролем (ч. 5 ст. 228 УК РФ) следует иметь в виду, что в соответствии с Федеральным законом «О наркотических средствах и психотропных веществах» перечень инструментов, оборудования, а также правила их производства, изготовления, хранения, перевозки, пересылки и т.д. устанавливаются Правительством Российской Федерации. 
При проверке законности возбуждения уголовных дел необходимо помнить, что наряду с возбуждением дела на органы дознания возложена обязанность принятия необходимых оперативно-розыскных и иных предусмотренных законом мер для полного раскрытия преступлений и установления лиц, их совершивших (ст. 157 УПК РФ). Однако органами внутренних дел чаще всего выявляются и расследуются преступления, связанные с незаконным хранением наркотических средств для их личного потребления. Каналы их поставки и сбыта, производители наркотиков, и организаторы наркобизнеса к ответственности привлекаются крайне редко. Следователи и оперативные работники не проявляют должной активности по сбору доказательств в этом направлении. При задержании лица с наркотическим средством недостаточно исследуется его окружение и связи. 
В связи с этим прокурору при даче согласия на возбуждение уголовного дела в отношении потребителей наркотических средств целесообразно возбуждать одновременно уголовные дела в отношении неустановленных лиц, сбывших им эти средства, если такие дела не возбуждены органом, расследующим дело.
Если для расследования уголовного дела создана следственно – оперативная группа, в материалах дела должен быть совместный приказ руководителей соответствующих служб.
Не подлежат возбуждению уголовные дела по ч. 1 ст. 228 УК РФ по материалам оперативных служб при проведении оперативно-розыскных мероприятий «проверочная закупка» и «оперативный эксперимент», так как указанный состав преступления не относится к категории тяжких. 
Важным требованием, предъявляемым к материалам проверки сообщения о преступлении, предусмотренном ст. 228 УК РФ, является точная и достоверная фиксация принадлежности изъятого наркотического средства задержанному, в целях исключения в дальнейшем опровержения факта изъятия наркотиков. 
В этих материалах должно точно фиксироваться: где, у кого, при каких обстоятельствах обнаружено наркотическое вещество, в какой упаковке оно находится, его размер, вес и другие индивидуальные особенности, в том числе и специфический запах. Изъятое осматривается, о чем производится запись в протоколе осмотра места происшествия, указывается способ и место хранения. Указанные действия способствуют доказыванию принадлежности наркотического или психотропного вещества конкретному лицу, и не позволяют ему выдвигать ложные версии.
Крайне важно по делам указанной категории проводить своевременное освидетельствование на предмет установления объективных признаков наркотического опьянения. В протоколе освидетельствования выявленные признаки физического и психического состояния освидетельствуемого, а также действия по изъятию проб для последующих экспертных исследований должны быть подробно зафиксированы. В последующем эта информация может сыграть важную роль для правильной оценки выводов освидетельствования. Его результаты могут быть использованы для обоснования необходимости наркологической экспертизы. Осмотр места происшествия, осмотр и освидетельствование могут в соответствии с ч. 4 ст. 146 УПК РФ производиться до получения согласия прокурора на возбуждение уголовного дела. 
Таким образом, прокурорской проверке подлежит законность производства следующих действий и процессуальных решений:
задержание лица и изъятие наркотиков в присутствии понятых (составляется протокол);
- задержание лица и изъятие наркотиков в присутствии понятых (составляется протокол);
- составление рапортов работников милиции, проводивших задержание, об обнаружении преступления;
- составление справки об исследовании наркотического вещества;
- осмотр места происшествия;
- освидетельствование;
- назначение химических и судебно-медицинских экспертиз;
- возбуждение уголовного дела (выносится постановление; в соответствии со ст. 146 УПК РФ уголовное дело может возбудить прокурор, а следователь и дознаватель – с согласия прокурора). составление рапортов работников милиции, проводивших задержание, об обнаружении преступления;
Меры прокурорского реагирования по выявленным нарушениям закона.
В ходе проводимых проверок и по их результатам прокурор принимает меры к незамедлительному восстановлению нарушенных прав физических и юридических лиц.
Выявив нарушения законности при принятии решения об отказе в возбуждении уголовного дела и сделав вывод о незаконности постановления прокурор отменяет постановление об отказе в возбуждении уголовного дела и в соответствии со ст. 148 УПК РФ возбуждает уголовное дело. В случае, когда решение о возбуждении уголовного дела было принято преждевременно, по недостаточно проверенному материалу и имеется возможность провести дополнительные проверочные действия в пределах срока, установленного законом, прокурор может поручить провести эти действия, не давая согласие на возбуждение уголовного дела, в пределах срока, установленного законом (ч. 4 ст. 146 УПК РФ). Дополнительная проверка в одних случаях позволяет собрать достаточные данные для возбуждения уголовного дела, а в других – обоснованно отказать.
В случаях обнаружения бездеятельности следователя (органа дознания) по находящемуся в его производстве первичному материалу о преступлении прокурор, при наличии повода и основания, вправе возбудить уголовное дело своим постановлением и дать письменные указания о расследовании преступления.
При выявлении факта сокрытия преступления от учета прокурор назначает проверку, устанавливает непосредственных виновников нарушения законности по каждому факту укрытия преступления от учета, фальсификации материалов расследования, незаконного и необоснованного вынесения постановления об отказе в возбуждении уголовного дела. По результатам проверки прокурор принимает меры к привлечению к предусмотренной законом ответственности должностных лиц, не оставляя без прокурорского реагирования ни один случай укрытия преступлений от учета. 
Принципиально реагируя на нарушения законности, прокурор принимает меры к наказанию виновных и создании условий, исключающие такие нарушения в дальнейшем. При установлении в действиях виновных лиц признаков преступления – прокурор возбуждает уголовное дело.
По результатам проверок исполнения законов составляются справки. В них отражаются статистические и другие сведения; выявленные нарушения законности, причины и условия, способствующие нарушениям. Указываются также виновные должностные лица, принятые меры по устранению выявленных нарушений и наказанию виновных лиц, предложения о принятии дополнительных мер прокурорского реагирования, организации контроля за фактическим устранением вскрытых нарушений, повышению эффективности надзора и совершенствования прокурорской практики. Результаты проверок докладываются руководству для решения вопроса их реализации: заслушивания на коллегии, координационном совещании, межведомственном совещании, оперативном совещании и т. д.


























Приложение № 1

СВЕДЕНИЯ О ЧИСЛЕ И РЕЗУЛЬТАТАХ РАЗРЕШЕНИЯ СООБЩЕНИЙ О ПРЕСТУПЛЕНИЯХ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ ЗА ПЕРИОД 1997-2001 г.г. (из форм статистической отчетности «П» и «2Е» по органам прокуратуры РФ, МВД РФ и ФСНП РФ)

РАЗРЕШЕНО ЗАЯВЛЕНИЙ О ПРЕСТУПЛЕНИЯХ
ВСЕГО (органами прокуратуры, МВД, ФСНП)

год поступило заявлений о преступлениях РАЗРЕШЕНО ОСТАТОК неразрешен-ных заявлений на конец отчетного периода
возбуждено уголовных дел (включая протокольное производство) отказано в возбуждении уголовного дела направлено по подследствен-ности или подсудности 
1997 3.587.669 1.775.509 (49,5%) 1.567.969 (43,7%) 210.235 (5,9%) 33.956 (0,9%)
1998 3.870.645 1.881.967 (48,6%) 1.682.201 (43,5%) 265.416 (6,8 %) 41.061 (1,1%)
1999 4.347.555 2.139.146 (49,2 %) 1.858.305 (42,7 %) 303.578 (7%) 46.526 (1,1%)
2000 3.945.779 1.851.078 (46,9 %) 1.744.098 (44,2 %) 302.928 (7,7 %) 47.675 (1,2%)
2001 3.766.059 1.806.111 (48 %) 1.587.189
(42,1 %) 328.947
(8,7 %) 43.812 (1,2%)

ПРОКУРАТУРА
год поступило
заявлений о преступлениях
РАЗРЕШЕНО ОСТАТОК
неразрешенных заявлений на конец отчетного периода
возбуждено уголовных дел отказано в возбуждении уголовного дела направлено по подследственности или подсудности 
1997 230.097 72.609 (31,6 %) 125.978 (54,7%) 25.726 (11,2%) 5.784 (2,5%)
1998 268.989 81.484 (30,3%) 149.147 (55,4%) 31.953 (11,9%) 6.405 (2,4%)
1999 298.822 86.419 (28,9%) 170.939 (57,2%) 34.281 (11,5%) 7.183 (2,4%)
2000 295.576 77.718 (26,3%) 176.277 (59,6%) 34.715 (11,8%) 6.866 (2,3%)
2001 230.006 54.134
(23,5 %) 133.409
(58 %) 37.389
(16,3 %) 5.074 (2,2 %)

МВД
год Поступило заявлений о преступлениях РАЗРЕШЕНО ОСТАТОК
неразрешенных заявлений на конец отчетного периода
возбуждено уголовных дел (включая протокольное производство)* отказано в возбуждении уголовного дела направлено по подследственност или подсудности 
1997 3.338.256 1.699.588 (50,9%) 1.427.306 (42,7%) 183.756 (5,5%) 27.606 (0,9%)
1998 3.580.928 1.795117 (50,1%) 1.519.206 (42,4%) 232.510 (6,5%) 34.095 (1%)
1999 4.018.823 2.037.769 (50,7%) 1.674.064 (41,6 %) 268.011 (6,7%) 38.979 (1%)
2000 3.603.639 1.749.169 (48,5%) 1.546.860 (43,0%) 267.289 (7,4%) 40.321 (1,1%)
2001 3.501.566 1.737.432 (49,6 %) 1.435.234 (41 %) 290.638 (8,3 %) 38.262 (1,1 %)

* Органами внутренних дел принято решений о возбуждении уголовного дела либо протокольного производства (% от числа поступивших заявлений и сообщений о преступлениях)
год уголовные дела протокольные производства
1997 1.606.116 (48,1 %) 93.472 (2,8 %)
1998 1.652.028 (46,1 %) 143.089 ( 4 %)
1999 1.867.503 (46,5%) 170.266 (4,2 %)
2000 1.586.877 (44 %) 162.292 (4,5%)
2001 1.574.795 (45 %) 162.637 (4,6 %)

ФСНП
год поступило заявлений о преступлениях РАЗРЕШЕНО ОСТАТОК неразрешенных заявлений на конец отчетного периода
возбуждено уголовных дел отказано в возбуждении уголовного дела направлено по подследственнос-ти или подсудности 
1997 19.316 3.312 (17,2%) 14.685 (76%) 753 (3,9%) 566 (2,9%)
1998 20.728 5.366 (25,9%) 13.848 (66,8%) 953 (4,6%) 561 (2,7%)
1999 29.910 14.958 (50%) 13.302 (44,5%) 1.286 (4,3%) 364 (1,2%)
2000 46.564 24.191 (52%) 20.961 (45%) 924 (2%) 488 (1%)
2001 34.487 14.545 (42,2 %) 18.546 (53,8 %) 920 (2,6 %) 476 (1,4 %)


СРОКИ РАССМОТРЕНИЯ ЗАЯВЛЕНИЙ
ВСЕГО (органы прокуратуры, МВД, ФСНП)
год до 3-х суток свыше 10 суток
1997 1.752.468 (48,8 % от числа рассмотренных) 192.451 (5,4%)
1998 1.854.007 (47,9 %) 193.7685 (5%)
1999 2.083.388 (47,9 %) 226.678 (5,2 %)
2000 1.842.911 (46,7 %) 202.985 (5,1 %)
2001 1.688.659 (44,8 %) 204.563 (5,4 %)

ПРОКУРАТУРА
год до 3-х суток свыше 10 суток
1997 109.958 (47,9 % ) 23.058 (10%)
1998 121.774 (45,2%) 27.217 (10,1 %)
1999 134.624 (45,0%) 31.045 (10,3 %)
2000 135.769 ( 45,9%) 26.871 (9,1%)
2001 96.903 ( 42,1 %) 19.395 (8,4 %)

МВД
год до 3-х суток свыше 10 суток
1997 1.634.387 (48,9 %) 161.270 (4,8%)
1998 1.723.363 (48,1 %) 157.598 (4,4 %)
1999 1.933.735 (48,1 %) 180.604 (4,5 %)
2000 1.679.218 (46,6%) 174.788 (4,8 %)
2001 1.576.217 (45 %) 183.346 (5,2 %)

ФСНП 
год до 3-х суток свыше 10 суток
1997 8.123 (42,0 %) 2.571 (13,3 %)
1998 8.870 (42,8 %) 1.607 (7,7 %)
1999 15.029 (50,2 %) 1.263 (4,2 %)
2000 27.924 (59,9 %) 1.326 (2,8 %)
2001 15.539 (45 %) 1.822 (5,3 %)




ПРОКУРОРАМИ ОТМЕНЕНО ПОСТАНОВЛЕНИЙ ОБ ОТКАЗЕ В ВОЗБУЖДЕНИИ УГОЛОВНОГО ДЕЛА С ОДНОВРЕМЕННЫМ ВОЗБУЖДЕНИЕМ УГОЛОВНОГО ДЕЛА
ВСЕГО (в органах прокуратуры, МВД, ФСНП)
год количество % от числа решений об отказе в возбуждении уголовного дела
1997 45.343 2,89 %
1998 58.148 3,45 %
1999 60.805 3,27 %
2000 71.448 4,09 %
2001 69.754 4,39 %

ПРОКУРАТУРА
год количество % от числа решений об отказе в возбуждении уголовного дела
1997 2.468 1,95 %
1998 2.682 1,76 %
1999 2.550 1,49 %
2000 2.100 1,19 %
2001 1.365 1,02 %

МВД 
год количество % от числа решений об отказе в возбуждении уголовного дела
1997 42.710 2,99 %
1998 55.341 3,64 %
1999 58.009 3,46 %
2000 69.133 4,46 %
2001 68.176 4,75 %

ФСНП
Год количество % от числа решений об отказе в возбуждении уголовного дела 
1997 165 1, 1 %
1998 125 0,9 %
1999 246 1,84 %
2000 215 1,02 %
2001 213 1,15 %

ПРОКУРОРАМИ ВЫЯВЛЕНО И ПОСТАВЛЕНО НА УЧЕТ ранее не зарегистрированных ПРЕСТУПЛЕНИЙ
ГОД ВВЫЯВЛЕНО И ПОСТАВЛЕНО НА УЧЕТ ПРЕСТУПЛЕНИЙ
1997 50.477
1998 72.540
1999 74.159
2000 104.481
2001 121.842

НАДЗОР ЗА ЗАКОННОСТЬЮ ВОЗБУЖДЕНИЯ УГОЛОВНЫХ ДЕЛ
ВСЕГО (в органах прокуратуры, МВД, ФСНП)
год количество возбужденных уголовных дел (без протокольных производств) отменено постановлений о возбуждении уголовных дел прекращено прокурорами дел, возбужденных без законных оснований 
1997 2.027.534 5.351 (0,26 %) 2.412 (0,11 %)
1998 2.162.553 5.512 (0,25 %) 2.286 (0,10 %)
1999 2.511.729 6.411 (0,25 %) 2.182 (0,08 %)
2000 2.414.345 6.616 (0,27 %) 2.251 (0,09 %)
2001 2.468.653 7.271(0,29 %) 2.416 (0,09 %)

ПРОКУРАТУРА
год количество возбужденных уголовных дел отменено постановлений о возбуждении уголовного дела Прекращено прокурорами дел, возбужденных без законных оснований
1997 149.423 440 (0,29 %) 242 (0,16 %)
1998 178.708 576 (0,32 %) 184 (0,10 %)
1999 188.808 614 (0,32 %) 185 (0,09 %)
2000 209.287 593 (0,28 %) 204 (0,09 %)
2001 236.162 680 (2,28 %) 255 (0,10 %)


МВД
год количество возбужденных уголовных дел (без протокольных производств) отменено постановлений о возбуждении уголовного дела Прекращено прокурорами уголовных дел, возбужденных без законных оснований
1997 1.875.227 4.871 (0,25 %) 2.142 (0,11 %)
1998 1.977.936 4.891 (0,24 %) 2.058 (0,10 %) 
1999 2.305.779 5.614 (0,24 %) 1.876 (0,08 %)
2000 2.173.483 5.749 (0,26 %) 1.811 (0,08 %)
2001 2.198.890 6.217 (0,28 %) 1.886 (0,08 %)

ФСНП
год количество возбужденных уголовных дел отменено постановлений о возбуждении уголовных дел прекращено прокурорами дел, возбужденных без законных оснований
1997 2.884 40 (1,38 %) 28 (0,97 %)
1998 5.909 45 (0,76 %) 44 (0,74 %)
1999 17.142 183 (1,06 %) 121 (0,70 %)
2000 31.575 274 (0,86 %) 236 (0,74 %)
2001 33.601 374 (1,11 %) 275 (0,81 %)








Приложение № 3

Список рекомендуемой литературы
1. Власова Н.А. Теоретические и правовые основы стадии возбуждения уголовного дела. М., 2001.
2. Золотарев В.Г., Колоколов Н.А. Судебная проверка решений и действий органов предварительного расследования на досудебном этапе уголовного судопроизводства (научно-методическое пособие). Курск, 1999.
3. Комментарий к Уголовно-процессуальному кодексу Российской Федерации. Издание второе/ Под общей ред. н.А. Петухова, Г.И. Загорского. М., 2002.
4. Комментарий к Уголовно-процессуальному кодексу Российской Федерации/ Под общей ред. В.В. Мозякова. М, 2002.
5. Настольная книга прокурора/ Под ред. С.И. Герасимова. М., 2002.
6. Научно-практический комментарий к Уголовно-процессуальному кодексу Российской Федерации/ Под общей ред. В.М. Лебедева; науч. ред. В.П. Божьев. М., 2002.
7. Организация работы в прокуратуре района. Пособие для прокуроров. Казань, 2001.
8. Организация работы городской (районной) прокуратуры: методическое пособие/ Под общей ред. С.И. Герасимова. М., 2001.
9. Павлов Н.Е. Возбуждение уголовного производства. М., 1992.
10. Рыжаков А.П. Уголовный процесс: возбуждение и отказ в возбуждении уголовного дела. Тула, 1996.
11. Соловьев А.Б., Тимофеев А.В. Особенности возбуждения уголовного дела публичного обвинения по УПК РФ. //Прокурорская и следственная практика. 2002, № 1-2, с. 165-171. 
12. Соловьев А.Б., Токарева М.Е., Халиулин А.Г. Прокурорский надзор за исполнением законов при расследовании преступлений. М., 2000.
13. Тетерин Б.С., Трошкин Е.З. Возбуждение и расследование уголовных дел. М., 1997.
14. Химичева Г.П. Рассмотрение милицией заявлений и сообщений о преступлении. М., 1997. 
15. Уголовно-процессуальное право РФ/Под ред. П.А.Лупинской. М., 1999.
16. Уголовный процесс. Учебник для вузов/Под ред. В.П. Божьева. М., 1998.
17. Уголовный процесс. Учебник. /Под ред. К.Ф. Гуценко. М., 1999.
18. Уголовный процесс. Учебник./Под ред. И.Л. Петрухина. М., 2001.
