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Предисловие

Обеспечение достоверности эмпирической базы является необходимым условием эффективности научной и практической составляющих уголовной политики.

Анализ современных криминологических исследований позволяет обнаружить существенные изъяны в российской уголовной статистике. Следовательно, необходим конструктивный диалог о мерах по обеспечению достоверности эмпирической базы уголовной науки и практики.

Ученые-правоведы предлагают различные варианты решения этой проблемы, часть которых находит отражение в практической деятельности правоохранительных органов. Однако на сегодняшний день развитие диалога остается актуальной задачей.

В настоящей работе мы предлагаем взглянуть на проблему, преломив ее через призму функционирования правоохранительных организаций и процессов управления ими.

Криминологами неоднократно поднимался вопрос о том, что особенности деятельности правоохранительных органов, формирующих статистическую отчетность о преступности и результатах своей работы, оказывают значительное влияние на процессы сбора статистической информации и содержательную сторону уголовной статистики*(1).

В процессе исследования мы обнаружили, что уголовная статистика имплицитно включена в процессы управления правоохранительными органами, а поэтому оказывает значительное влияние на уголовное материальное и процессуальное право, структурную организацию правоохранительных органов. Элементы влияния уголовной статистики обнаружены нами также в области прокурорского надзора и ведомственного контроля, в комплексе детерминант некорыстной должностной преступности.

Из этой предпосылки следует, что степень достоверности уголовной статистики зависит от деятельности правоохранительных органов и процессов управления ими. Иными словами, для того чтобы решать проблемы обеспечения достоверности уголовной статистики, нужно в первую очередь исследовать и нейтрализовать те факторы в деятельности правоохранительных органов, которые обусловливают их вмешательство в процессы формирования статистической отчетности, делают их заинтересованными в содержательной стороне отчетов о состоянии преступности и результатах борьбы с ней.

Обойти вниманием эту проблему нельзя.

В противном случае даже самые совершенные математические модели и формулы, как и любые другие благие начинания в области обеспечения достоверности основополагающей эмпирической базы науки и правоприменительной практики, не будут достигать своей цели - не учитывается субъективный фактор. Этот фактор не является случайностью или погрешностью - он обусловлен структурно-функциональными особенностями правоохранительных органов, а значит, управляем. Из этого же следует, что этот дестабилизирующий, с точки зрения достоверности уголовной статистики, фактор поддается корректировке.

В настоящей работе мы ставим две задачи. Первая и основная - обеспечение достоверности уголовной статистики. Все предложения, приведенные нами, подчинены этой основной идее. Вторая задача обусловлена упомянутыми нами аргументами и заключается в оптимизации деятельности правоохранительных органов, разъединении процессов управления правоохранительной деятельностью и процессов формирования статистической отчетности. Эта задача при условии ее разрешения позволяет в значительной степени решить первую.

Полагаем, что, имея объективные статистические данные, наука получит плацдарм для развития и применения широкого спектра методов статистического и математического анализа, с помощью которых выйдет на качественно новый уровень в изучении социальных и правовых явлений.

Таким образом, уголовная статистика обладает возможностями, которые должны приниматься во внимание в юридических научных разработках и в деятельности органов уголовной юстиции.

Закономерно мы пришли к выводу, что решение проблем достоверности уголовной статистики требует в первую очередь диалога с высшими эшелонами исполнительной и законодательной власти.

При этом, находясь вдалеке от политических амбиций, наше исследование нацелено исключительно на достижение качественно нового уровня правоохранительной работы государства.

Настоящая работа не претендует на завершенное детальное исследование. Главной целью явилась разработка основ альтернативной доктрины правоохранительной деятельности. За счет структурно-функциональных инноваций, предлагаемых в рамках концепции, по нашему убеждению, решается ряд острых проблем.

Для своего завершения концепция требует проведения комплекса детальных разработок в области уголовного процесса, социологии управления, трудового права, административного права, оперативно-розыскной деятельности, культурологии, психологии и материально-технического обеспечения, что под силу лишь большим научным коллективам.
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Со времен издания книги Френсиса Бэкона "Новый органон" (1620 г.) в методологии естественных наук все большее распространение стали получать эмпирические способы исследований. Искусству логического анализа и аргументации были противопоставлены эксперименты, измерения и дальнейшее их обобщение с целью выявления закономерностей. Таким образом, хорошая эмпирическая база стала являться залогом успешного естественнонаучного исследования. Одним из распространенных методов сбора эмпирического материала является статистическое наблюдение.

Статистика как прикладная наука зарождалась вместе с развитием индустриального общества. Новая система общественных отношений, изменение социальной стратификации, новые формы государственного устройства и властных отношений обусловили необходимость сбора, систематизации и анализа информации о жизнедеятельности общества (демографические сведения, промышленный потенциал и прочее) для принятия оптимальных управленческих решений, для выработки новых механизмов управления государством, в том числе для создания новых государственных структур. Статистика явилась своеобразным "оком" государства, позволяющим увидеть в числовом выражении различные аспекты своей деятельности*(2).

Возникновение уголовной статистики объясняется теми же закономерностями: государству необходимо знать о состоянии правопорядка на своей территории, а также владеть информацией о результатах деятельности органов юстиции.

Таким образом, часть естественнонаучной методологии эмпирических исследований была заимствована гуманитарными науками. Криминология не явилась исключением: одними из центральных помимо логико-правового становятся такие методы исследования, как эмпирический, статистический и социологический анализ.

На волне возрождения криминологической науки в России в 1968 г. В.Н. Кудрявцев отмечал: "Криминология не может обойтись без постоянной помощи статистики... Уголовная статистика - один из важнейших источников глубокого изучения преступности, снабжающих криминологию фактическим материалом для теоретического обобщения. Общеизвестно, что на фактах, получающих в статистике концентрированное выражение, базируется любое научное положение"*(3).

Централизованный сбор и систематизация статистических сведений о преступности - мероприятие трудоемкое, требующее серьезных людских ресурсов, организационных и финансовых затрат. Следует отметить, что зарубежные государства по-разному относятся к широте спектра и глубине статистического анализа преступности.

Например, в Англии и Уэльсе, а также Шотландии и Северной Ирландии нет единой статистики о преступности и судимости, хотя издается ряд статистических сборников и дайджестов*(4).

В Соединенных Штатах Америки применяется система относительной регистрации преступлений, в соответствии с которой обязательной регистрации и единому статистическому учету подлежат так называемые индексные преступления: убийство, изнасилование, грабеж, кража, в том числе кражи автомобилей, нападение, проникновение в помещение, поджог. Другие преступления регистрируются лишь в случае их раскрытия, и сведения о них включаются в статистические разделы о показателях раскрываемости преступлений. В настоящее время - по требованию ООН - список преступлений, которые подлежат централизованному учету в США, а также статистические сведения о которых направляются в ООН, был расширен до двенадцати*(5).

Характерным для большинства систем криминальной статистики развитых зарубежных государств является детальный учет и анализ ущерба, который причинен в результате преступлений. Так, в США оценивается следующее:

- стоимость имущества, украденного или поврежденного в результате уголовных преступлений;

- стоимость медицинской помощи жертвам преступлений;

- рабочее время, потерянное в результате преступлений;

- финансовый ущерб от различных видов преступлений;

- затраты правительства на систему юстиции;

- затраты местных органов власти на правоохрану;

- расходы частного сектора безопасности на противодействие преступности.

Учитываются за рубежом также страховые выплаты за поврежденное или похищенное имущество, стоимость простоев из-за отсутствия жертв преступлений на рабочих местах, потери производительности труда в связи с гибелью или утратой трудоспособности жертв преступлений и др.*(6)
Россия обладает отличительной, исторически обусловленной особенностью - наличием масштабных теоретических и прикладных разработок в области уголовной статистики.

Существующая сегодня в России система единого учета преступлений берет начало в 30-х г.г. ХХ в.*(7) Она формировалась параллельно со становлением нового государства, практически одновременно с развитием правовой системы и системы органов юстиции.

Перед юристами стояла задача разработать механизм, позволяющий эффективно собирать и систематизировать сведения о выявленных преступлениях, а также о результатах расследования и судебного рассмотрения этих преступлений. Собранные сведения должны были позволить оценивать степень криминальной пораженности различных отраслей народного хозяйства, определять общие тенденции противоправного поведения, эффективность норм права и необходимость их изменения. В конечном счете статистические сведения о преступности должны были стать информационной базой для выработки основных начал уголовной политики на территории СССР.

Результатом научных разработок в этой области явилась система единого учета преступлений, сущность и принципы которой были закреплены в 1964 г. в инструкции Генеральной прокуратуры СССР "О едином учете преступлений".

На сегодняшний день, как и на протяжении второй половины ХХ века, наиболее полно и систематизированно информация о преступности аккумулируется в государственной статистической отчетности, формируемой на основе статистических отчетов различных правоохранительных ведомств*(8).

Общее число сведений о выявленном и раскрытом преступлении, которые содержатся в статистических карточках форм N 1 и N 1.1, составляет около 1500 признаков в виде текстуальных и закодированных для работы цифровых полей. Если принять во внимание иные документы статистического учета (карточки формы 2.0, алфавитные, информационно-поисковые карты), общий объем информации составляет более 3500 единиц*(9).

Учитывая содержание, объем и регулярность формирования этих сведений, не использовать их в научных целях было бы непростительной роскошью. И действительно, подавляющее большинство исследователей-криминологов опирается в своих трудах на статистические данные о преступности и результатах деятельности уголовной юстиции.

Это же справедливо относится и к правоохранительной практике: начиная от анализа криминогенной обстановки, принятия решений о расстановке сил и средств и прогнозирования поведения преступности до решения вопроса об эффективности деятельности в том или ином направлении, то есть в управлении процессами борьбы с преступностью*(10) уголовная статистика играет ключевую роль.

Со всей уверенностью можно утверждать, что сегодня в России статистические сведения о преступности и результатах борьбы с ней являются важнейшей и наиболее используемой эмпирической базой как для науки, так и для практики, а следовательно - для уголовной политики государства.

Другой вопрос - насколько пригодны получаемые статистические сведения, отражают ли они криминальную действительность, реально происходящие в обществе социальные процессы?

Нет сомнений, что адекватность внутренней правоохранительной политики государства зависит от объективности имеющейся информации о состоянии и "поведении" преступности. Мероприятия, основанные на недостоверных сведениях, не только не приведут к желаемому результату, но, более того, могут вызвать негативные социальные реакции, вести к деформации правосознания граждан, усугубляя криминогенную обстановку.

Анализ юридической литературы позволяет утверждать, что современные статистические сведения о состоянии преступности в России недостоверны*(11).

В.В. Лунеев, систематизируя в своем исследовании сведения о состоянии преступности в России, пришел к выводу, что "нынешнее состояние государственной статистики о зарегистрированной преступности нельзя признать удовлетворительным. Народ, общество, государство не знают действительной криминологической обстановки в стране и в связи с этим не могут принять адекватных мер по контролю над ней"*(12).

А.И. Долгова, опираясь на многочисленные криминологические исследования, полагает, что в России "...растет латентность преступности - она все менее полно отражается в уголовной и судебной статистике"*(13).

В.И. Омигов также убежден, что российская уголовная статистика "заражена вирусом лукавства и страдает значительными погрешностями. Она сознательно искажается под воздействием отдельных руководителей правоохранительных органов, как правило, в целях собственной карьеры"*(14).

Возникают закономерные вопросы: можно ли опираться в научных изысканиях и практической деятельности на отечественную уголовную статистику, как определить реальное состояние преступности в стране?

Очевидно, что отвергать по изложенным причинам всю собираемую отчетность было бы неверно: система сбора и систематизации статистической информации создана и, как бы то ни было, функционирует.

Представляется, что целесообразнее добиться адекватного функционирования системы единого учета преступлений, нежели разрушить то, что формировалось десятилетиями.

Но, в таком случае, как обеспечить достоверность уголовной статистики? Вопрос этот является достаточно многогранной проблемой с теоретической и практической точек зрения.

Решение этой проблемы начнем с моделирования процесса формирования уголовной статистики.
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"Схема 1. Деятельность правоохранительных органов по формированию статистической отчетности"

На представленной схеме: А - один из видов взаимодействия правоохранительных органов с преступностью, имеющий целью отрефлексировать*(15) преступления, В - деятельность правоохранительных органов по отражению отрефлексированных преступлений в числовой форме, т.е. в виде статистической отчетности.

А и В являются ничем иным как методикой регистрации, учета преступлений и правилами формирования статистической отчетности. Это инструментарий, с помощью которого S, взаимодействуя с О, переводит его в R. Инструментарий - модель поведения S, императивное предписание, закрепляемое в нормативно-правовых актах*(16).

Таким образом, если мы обнаруживаем, что О не равно R, возможны следующие решения: искажения происходят вследствие некорректного инструментария либо вследствие заинтересованности S в несоответствии О и R (S нарушает предписанные правила поведения). Эти два положения не являются взаимоисключающими.

В первом случае субъект действует добросовестно, однако пользуется негодным инструментом, который сам по себе не позволяет отражать О объективно. В таком случае для обеспечения равенства О и R необходимо совершенствовать методику регистрации статистических сведений. Поскольку в отечественной юридической литературе этому направлению исследований уделено достаточно внимания, предлагаем подробно остановиться на решении второго условия несоответствия О и R.

Проблема заинтересованности S в несоответствии O и R неоднократно поднималась юристами-практиками и учеными-правоведами, поскольку заинтересованность S нивелирует применение даже самых совершенных методик учета, регистрации преступлений и статистического анализа.

Субъект - правоохранительные органы - не является замкнутой самодостаточной системой, а значит, находится в сложном взаимодействии с другими системами.

В противном случае нам необходимо признать, что S, будучи самостоятельным, "оторванным" от остальных систем, вдруг сам в себе, без влияния каких-либо внешних факторов, сформировал мотив для искаженного отображения О.

Значит, S становится заинтересованным в искажении под влиянием какого-то внешнего фактора (стимула либо угрозы).

В таком случае в представленной на схеме 1 модели не хватает еще одного элемента, с которым взаимодействует S. Поскольку этот элемент нам неизвестен, назовем его Х и добавим в схему.
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"Схема 2. Откорректированная модель формирования статистической отчетности с неизвестным элементом"

Буквой С на схеме 2 обозначено взаимодействие S и Х. Именно через эту связь будем пытаться обнаружить и описать элемент Х.

Такой подход обусловлен кибернетическими предпосылками*(17): S является сложной системой (социальная организация), следовательно, в результате взаимодействия с Х она получает сигналы и реагирует на них, посылая для Х ответ (входящая - исходящая информация). Подобное взаимодействие является обратной связью сложной системы - S. Разобравшись с ней, определив характер и назначение сигналов, поступающих от Х и посылаемых для Х, мы сможем обнаружить искомый нами элемент и охарактеризовать его.

Поскольку направление нашего исследования опирается на рассмотрение S в качестве сложной системы с обратной связью, необходимо описать условия ее функционирования, институционализирующие нормы и процесс взаимодействия между ее элементами (структурными подразделениями).

Правоохранительные органы представляют собой социальный институт, основной задачей которого является обеспечение правопорядка внутри государства.

Регулирование деятельности правоохранительных органов осуществляется через социально-правовые нормы, отражаемые в социально-правовом статусе. Последующее законодательное закрепление этих норм институционализирует его систему. Если понятие "социальная система" позволяет нам конкретизировать структуру социальных связей, то понятие "социальный институт" обозначает устойчивый комплекс формальных и неформальных норм, правил, принципов, регулирующих различные сферы человеческой жизнедеятельности и организующих их в систему социальных статусов и ролей.

Социальный институт наиболее эффективно функционирует, когда его деятельность систематически оценивается обществом, и при необходимости перестраивается с учетом ее результатов*(18).

Вышеприведенные предпосылки убеждают нас в том, что S - сложная социальная система с наличием внутри устойчивой структуры социальных связей, упорядоченностью элементов в сложную многоуровневую структуру, а также с наличием соподчиненности элементов.

Внутренняя логика поведения таких систем исключает хаотичность: правоохранительные органы созданы искусственно и функционируют по правилам, формулируемым людьми. Поэтому явления и процессы, происходящие внутри этой системы, характеризуются детерминистически*(19), нередко опираются на внутренний механизм целеполагания*(20).

В таком случае необходимо признать, что мотив деятельности S по искажению О при формировании R управляется Х.

Рассмотрим характер этого взаимодействия Х и S.

К S поступает сигнал от Х на искажение (входящая информация). В ответ на это S на выходе формирует исходящий сигнал - искаженную информацию.

Тогда для обнаружения элемента Х нам необходимо установить, кому S императивно передает эту информацию.

Конечно, информация о преступности востребована многими социальными институтами в России. Например, это представители науки, журналистики, политических, общественных организаций и т.д.

Однако все эти субъекты не могут передать S такую входящую информацию, в результате которой у него сформируется мотив по искаженному отображению О при формировании R. Такое положение объясняется отсутствием институционализированных вертикальных связей, поэтому и входящая информация от перечисленных субъектов не является для S обязательной. Они пользуются уже готовой статистикой (R), которая имеется в распоряжении S.

Следовательно, Х имеет право требовать от S информацию (R), значит, является вышестоящей структурой относительно самых высших по иерархии элементов S.

Из этого следует, что Х есть не что иное как высшие органы государственной исполнительной власти России.

Следовательно, Х нужна искаженная информация, и он делает это через S, поскольку на того возложена обязанность по ее формированию.

Тогда возникает закономерный вопрос: зачем власти нужна искаженная статистическая информация?

Для этого обратимся к основной функции статистики - числовому отражению происходящих в обществе процессов и результатов деятельности государственных структур. Исходя из этого, статистика может быть использована оппозицией в качестве доказательства некомпетентности существующей власти, и ее необходимо "корректировать" или даже скрывать. Достаточно вспомнить, что статистика в СССР длительное время относилась к категории сведений, составляющих государственную тайну.

Но внутренние мотивы власти для нас - "черный ящик", поэтому мы не можем ответить, так ли это.

В целях обнаружения причин сложившейся ситуации и мотивов, побуждающих исполнительную власть нацеливать правоохранительные органы на искажение уголовной статистики, мы должны более детально исследовать осязаемую часть: особенности функционирования правоохранительных органов, связанные с процессами формирования статистики, и обратную их связь.

Повторим полученные нами выводы: исполнительная власть дает "сигнал" правоохранительным органам по искажению уголовной статистики, а те в ответ выдают искаженную статистику.

Таким образом, обратная связь, о которой говорил В.Н. Кудрявцев*(21), и есть обратная связь правоохранительных органов с вышестоящей структурой - высшими органами исполнительной власти, с помощью которой деятельность правоохранительных органов систематически оценивается. На схеме это - взаимодействие С.

Сама статистическая информация, как мы видим, становится содержанием обратной связи правоохранительных органов с вышестоящими институтами государственной власти. На схеме это можно отразить следующим образом.
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"Схема 3. Процесс формирования статистической отчетности в современных условиях в России"

Из представленной схемы мы видим, что искажение статистической информации является вполне естественным поведением правоохранительных органов и с этих позиций не является девиацией. Иными словами, статистика - язык общения двух систем, содержание обратной связи, через которую передаются команды и возвращается ответ на входящий сигнал, поэтому она не может оставаться нейтральной относительно интересов этих систем.

В таком случае искажение уголовной статистики неизбежно. Но почему так произошло? Так как мы имеем дело с особенностями функционирования двух систем, для ответа на этот вопрос предметом внимания становятся структурно-функциональные особенности правоохранительных органов как субъекта сбора и формирования статистической информации.

Уголовная статистика как инструмент управления правоохранительными органами

Рассмотрим особенности функционирования правоохранительных органов по формированию уголовной статистики на примере органов внутренних дел - именно эта структура собирает львиную долю статистической информации о преступности и аккумулирует ее.

Подтверждение тезиса о том, что уголовная статистика есть содержание обратной связи правоохранительных органов как социального института, мы обнаруживаем на практике: в настоящее время исходной точкой при оценке результатов деятельности правоохранительных органов, а также квалификации руководителей и сотрудников являются отражаемые в статистических отчетах изменения динамики и структуры преступности*(22).

Оценка деятельности подразделений органов внутренних дел (ОВД), их руководителей, а в конечном счете - каждого сотрудника связана с дисциплинарной практикой. Это значит, что изменения в структуре преступности и ее динамике поставлены в жесткую зависимость с оценкой результативности функционирования правоохранительной системы и отражаются на профессиональной карьере сотрудников правоохранительных органов.

В то же время, по мнению ученых-юристов, правопорядок не есть результат исключительно деятельности органов юстиции, так как в обществе имеется множество других факторов, регулирующих поведение людей и сдерживающих рост преступности. Уголовная юстиция воздействует на преступность с заметным "сдвигом" к концу причинной цепочки и на генезис правонарушения практически не влияет*(23).

Следствием оценки деятельности подразделений ОВД на основе отражаемых в статистических отчетах изменений состояния преступности является определенное сопротивление правоохранительной системы, основанное на ее естественном стремлении к самосохранению и стабилизации. Это стремление выливается в манипулирование уголовной статистикой.

Система в целом не заинтересована показывать реальные изменения преступности, так как это закономерно влечет негативные последствия для ее сотрудников. Возникает парадоксальная ситуация, при которой укрытие преступлений от учета, манипулирование статистикой (некорыстные должностные преступления) являются положительными для системы ОВД ввиду того, что основаны на естественном самосохранении, а значит, адаптации к сложившейся ситуации, хотя и делинквентны для общества в целом.

Так происходит деформация ОВД как социального института. Основная его функция подменяется ложной, преломляясь через функцию самосохранения. "...Деформация социального института состоит не только в прекращении выполнения им своих основных функций, но также и в замене их другими функциями (назовем их ложными), которые маскируют или даже пародируют основную функцию, плюс еще обеспечивают сохранение статуса группы людей, которые ответственны за данный институт... Функция самосохранения направлена не только на непосредственное обеспечение существования персонала, но и на поддержание ложных функций института. Это необходимо для укрепления позиций персонала: ведь институт формально существует, и надо так или иначе оправдать его "деятельность"*(24).

Становится очевидным, что до тех пор, пока имеется зависимость дисциплинарной практики от уголовной статистики либо иных статистически отражаемых показателей, любое корректирующее воздействие на систему будет вызывать попытки самосохранения организации и дальнейшую ее деформацию: основная цель деятельности ОВД закономерно будет подменяться целью адаптации к новой отчетности (в том числе путем ее искажения), для того чтобы "самосохраниться". Это вызовет, как следствие, новые манипуляции со статистической информацией. Адекватной корректировки социальной организации под реальные изменения внешней среды не произойдет*(25).

О подмене целей (превознесение достижения количественных показателей над качеством деятельности) в своем интервью в 2004 г. заявил бывший начальник ОВД "Крылатское" г. Москвы В. Климчук: "Ежедневно проводятся селекторные совещания, на которых начальнику округа докладывают о раскрытых преступлениях. Слышишь, что в основном раскрываются преступления по 327-й статье УК - это подделка документов. Речь идет о фальшивых миграционных документах и временных регистрациях. Так вот, если где-то раскрыто серьезное преступление, скажем, разбойное нападение, и больше ничего, то руководство недовольно и считает это плохой работой; если в сводку даешь три-четыре раскрытия по 327 - то все хорошо. Главное - не качество раскрытых преступлений, а их количество. Поэтому раз в неделю милиционеры отправляются на какую-нибудь стройку и ловят там человек 15-20 с фальшивыми регистрациями, а затем ежедневно выдают это небольшими порциями в сводки. Причем в борьбе за показатели таким способом пользуются все службы - участковые, патрульные, уголовный розыск, отделы по борьбе с экономическими и налоговыми преступлениями, борцы с организованной преступностью... Теперь наша работа оценивается по раскрытым преступлениям в сравнении с предыдущим годом, вот все и стараются давать больше раскрытий"*(26).

Уместно заметить, что такое положение вещей вызывает негативный кумулятивный эффект: скрываемые правоохранительной системой изменения преступности не влекут за собой адекватного изменения форм и методов борьбы с преступностью, которая все больше выходит из-под контроля. В результате правоохранительная система становится неспособной оказывать на нее реальное воздействие. Одним из последствий подобной "неспособности" правоохранительных органов выполнять возложенные на них социальные функции является поиск обществом иных путей решения возникающих проблем. На уровне отдельных граждан и организаций это выливается в обращение к услугам криминальных группировок, частных детективов и др.

Не менее важным замечанием является и то, что осуществляемая "корректировка" правоохранительной системы на основе тех или иных показателей зарегистрированной преступности влечет смену отдельных руководителей, а не изменения в ее структуре и не выработку новых форм, методов ее деятельности адекватно складывающейся обстановке*(27).

Возникает вопрос: почему вопреки мнению ученых-правоведов о порочности оценки деятельности сотрудников ОВД через дисциплинарную практику на основе статистических сведений о преступности (без учета множества социальных факторов, обусловливающих ее уровень и структуру), зависимость административно-командных мер от уголовной статистики сохраняется и остается жестко детерминированной? Даже несмотря на то, что Министерство внутренних дел дважды изменяло критерии оценки деятельности ОВД, новые системы оценивания по-прежнему базируются исключительно на существующей в настоящее время статистической отчетности*(28).

Для того чтобы ответить на этот вопрос, обратим внимание на то, что уголовная статистика в системе органов внутренних дел выполняет одновременно две функции:

1) сбор и систематизацию сведений о преступности;

2) основание принятия управленческих решений, в особенности кадровых (о судьбе персонала).

В деятельности правоохранительных органов уголовная статистика используется также для решения оперативно-тактических задач. Однако мы не выделяем это в отдельную функцию, так как в таких случаях применяется не готовая статистическая отчетность, а внутреннее содержание статистических баз, их поисковые возможности.

Первая функция уголовной статистики является для органов внутренних дел второстепенной функцией деятельности и имеет результат - получение совокупности информации о структуре и динамике преступности на определенной территории в определенное время.

Эта функция предназначена для изучения изменений во внешней среде. Как мы отмечали раньше, изменения характеристик преступности обусловлены социально и не имеют непосредственной причинно-следственной связи с деятельностью органов юстиции.

В идеале эта функция уголовной статистики должна быть единственной*(29). Деятельность социального института - в нашем случае МВД - должна корректироваться извне (например, Правительством Российской Федерации) на основе информации об изменениях внешней среды функционирования. При условии, что корректировка не будет побуждать социальный институт в максимальной степени самосохраняться ради персонала, уголовная статистика будет нейтральной по отношению к органам внутренних дел, не провоцируя вмешательство в процесс собственного формирования.

Подтверждение этого положения мы находим в трудах отечественных ученых-правоведов, которые создавали существующую систему единого учета преступлений, заложили принципы формирования и функционирования уголовной статистики.

Важнейшие условия функционирования уголовной статистики, одновременно определяющие цели единого учета преступлений и защищающие статистику от сознательных искажений, по мнению А.А. Герцензона, состоят в следующем*(30):

- отчетность должна быть оперативной, т.е. отвечать задачам реагирования на изменения преступности;

- уголовная статистика должна отвечать тем основным задачам, которые возложены на органы юстиции в борьбе с преступлениями в каждой отрасли народного хозяйства;

- уголовная статистика должна быть комплексной и взаимосвязанной, показывающей состояние преступности в отдельных отраслях народного хозяйства*(31).

Как видим, второй обозначенной нами функции уголовной статистики на современном этапе деятельности органов внутренних дел нет среди основополагающих принципов.

Наличие второй функции уголовной статистики в системе органов внутренних дел - патология. Именно ее существование оказывает значительное влияние на судьбу персонала, а содержание ее свидетельствует, что на сегодняшний день уголовная статистика является базовым инструментом управления органами внутренних дел.

Существование второй функции уголовной статистики и ее слияние с первой привело к тому, что процесс формирования уголовной статистики стал основной целью деятельности органов внутренних дел. Такая подмена целей и есть суть деформации органов внутренних дел как социального института.

Если отвечать на поставленный вопрос с позиций управления социальной организацией, то совмещение статистической системы отчетности с дисциплинарной практикой является целесообразным и логически обоснованным. При отсутствии иных инструментов управления именно такое совмещение является наиболее эффективным способом приложения власти к любому звену системы.

Предлагаем подробно рассмотреть уголовную статистику как инструмент управления в динамике.

В развитых европейских государствах с хорошо финансируемыми правоохранительными органами раскрываемость преступлений в среднем составляет 20-40%*(32).

В то же время в России на протяжении последних десяти лет раскрываемость преступлений органами внутренних дел находится на уровне 50-70%. Органы внутренних дел вынуждены ежегодно поддерживать уровень раскрываемости и динамику регистрируемых преступлений на уровне предыдущего отчетного периода, хотя нет никаких сомнений, что они не в состоянии реально выполнять эту задачу.

Многочисленные криминологические исследования свидетельствуют, что показатель раскрываемости в значительной мере завышен*(33).

Именно благодаря предпочтению статистическому методу управления органы внутренних дел активно манипулируют статистическими сведениями о преступности и поддерживают статистические показатели на заданном уровне.

Суть управления при помощи статистики продемонстрируем в форме абстрактной модели.

Руководитель ставит перед подчиненным задачу по достижению определенного количественного показателя. Подчиненный по объективным причинам (недостаток финансирования, кадровые проблемы в подразделении и др.) не может ее выполнить, поэтому перед ним стоит дилемма: показать реальные возможности, рискуя своей карьерой, либо дать необходимые цифры, манипулируя уголовной статистикой. В обоих случаях он попадает в зависимость от управленческого решения руководителя, ведь даже в случае "достижения" поставленной задачи руководитель осознает, что полученные цифры недостоверны - достаточно проверить их объективность и принять решение о привлечении к дисциплинарной ответственности, вплоть до отстранения подчиненного от занимаемой должности за сокрытие преступлений и искажения статистической отчетности.

Методы достижения поставленных целей не ограничиваются укрывательством преступлений и подтасовкой статистической информации.

Возникает любопытная ситуация, когда правоохранительная система в силу подобной модели управления и сопутствующей деформации (подмена основной функции на ложную) становится заинтересованной в сохранении некоторых криминальных процессов и условий, способствующих совершению преступлений.

Например, общественность может вполне обоснованно недоумевать, почему сотрудники милиции с завидным постоянством задерживают наркоманов, собирающих произрастающую на поле коноплю, однако не принимают меры для ограничения доступа к полю или уничтожению дикорастущего наркосырья. Казалось бы, зачем бороться со множеством следствий, если можно нейтрализовать причину*(34)?

С точки зрения же современного функционирования ОВД, существование конопляного поля есть явление полезное. Его крайне невыгодно уничтожать или отгораживать, поскольку наркозависимые лица не смогут заниматься сбором, хранением, перевозкой, переработкой наркотических средств, а у подразделения органов внутренних дел, на чьей территории это поле находится, не будет значительного количества легко раскрываемых, очевидных преступлений.

На практике милиционерам, которым действительно удалось побороть "наркооборот" на обслуживаемой территории, приходится вынуждать человека, купившего наркотики, зайти с территории соседнего горрайотдела на свою, и тогда задерживать его.

По этим же причинам нецелесообразно уличать в случаях сбыта героина, гашиша и т.д. крупных розничных торговцев (так называемых барыг*(35)). Ведь если на территории ОВД перестанут сбывать наркотические средства, его руководители попадут под угрозу потерять работу, поскольку не выявят необходимое количество фактов сбыта наркотических средств, и соответствующие строки статистической отчетности "обнулятся". Учитывая, что розничным торговцам, как правило, помогают реализовывать наркотики рядовые наркоманы (так называемые бегунки*(36)), целесообразно задерживать за случаи сбыта наркотиков этих самых "помощников".

Таким образом, мы опять же получаем на своей территории постоянно функционирующую точку по реализации наркотиков и постоянно меняющихся бегунков, а следовательно - возможность поддерживать показатели по выявлению фактов сбыта наркотических средств на необходимом уровне. Хотя, на первый взгляд, с точки зрения здравого смысла, поведение сотрудников милиции представляется абсолютно нелогичным.

Точно так же становится нежелательной действительная профилактика семейно-бытовых конфликтов, алкоголизма и дебошей, поскольку в результате на обслуживаемой территории сократится количество выявляемых случаев угроз убийством, а это - раскрытые преступления, по которым предварительное следствие необязательно, и весомый показатель проводимой "профилактики" убийств. Не случайна ирония многих россиян, мол, милиция возьмется за дело, только когда по-настоящему убьют.

Конечно, вполне обоснованно можно говорить об иной заинтересованности сотрудников правоохранительных органов в таком положении вещей. Например, привести довод о корыстной заинтересованности. Но этот мотив не прослеживается в случаях с "валом" выявляемых поддельных санитарных книжек, студенческих билетов и пенсионных удостоверений, путевых маршрутных листов.

Мысль о получении материальной выгоды при возбуждении уголовного дела (именно так регистрируется выявленное преступление) в отношении студентов, пенсионеров, наемных водителей-маршрутчиков выглядит малоубедительной.

Сомнительным выглядит и корыстная заинтересованность в приведенном выше примере с заманиванием лиц, хранящих наркотики, с территории соседнего ОВД на свою.

Бескорыстна и обратная сторона этого процесса (погоня за благополучными показателями), вызывающая и смех, и слезы, когда сотрудники милиции перетаскивают обнаруженный на своей территории труп на территорию соседнего ОВД.

Мало того, "делание палок"*(37) нередко провоцирует коррупционные процессы. Например, будучи незаинтересованными в задержании основного торговца наркотиками (барыги) в силу сложившейся системы отчетности, сотрудники правоохранительных органов со спокойной совестью могут пояснить наркоторговцу, что его не трогают лишь благодаря их благосклонности. Логика проста: почему бы не брать деньги с торговца, если его все равно нельзя трогать.

Мы убеждены, что эти примеры в первую очередь объясняются сложившейся системой отчетности и уже во вторую очередь могут усугубляться иными интересами. Процесс адаптации к условиям деятельности с превозносимыми неинституционализированными целями становится идентичным процессу профессиональной деформации либо ведет к отказу от этой деятельности (уход из организации).

Приведенные нами примеры достижения показателей по выявлению и раскрытию преступлений, когда криминальные процессы сознательно сохраняются правоохранительными органами, не являются исчерпывающими - это лишь вершина айсберга. Необходимо констатировать, что таковы "побочные эффекты" применения статистического метода управления.

Но так ли это и действительно ли органы внутренних дел управляются при помощи статистики? Имеются ли еще доводы в подтверждение нашей гипотезы?

Подтверждение можно найти при структурном анализе ОВД как социальной организации. Метод управления не может существовать независимо от структуры: последняя должна предусматривать наличие подструктур и механизмов, предназначенных для проведения управленческого влияния.

Следовательно, нам необходимо обнаружить "акцент" в структуре на подразделениях, проводящих основное управленческое влияние. Эти подразделения должны отличаться определенной универсальностью, обладая возможностью влиять на любое звено структуры своего и нижестоящего уровней.

Анализ структуры органов внутренних дел позволяет утверждать, что такими подразделениями являются штабы. Приведем аргументы в пользу этого тезиса.

Начнем с рассмотрения истории штаба как основного звена управления службами и подразделениями органов внутренних дел*(38).

До 1969 г. на уровне центрального аппарата структуры существовало контрольно-инспекторское управление, занимавшееся проведением проверок деятельности подразделений милиции. 11 февраля 1969 г. это подразделение было переименовано в организационно-инспекторское управление, его функции стали напоминать штабные (организационно-аналитическая работа).

Впервые штабы в системе МВД СССР были созданы 22 сентября 1971 г., а 7 декабря 1972 г. было утверждено положение "О Штабе МВД СССР", определявшее структуру, основные задачи и функции штабов.

5 марта 1983 г., после прихода на пост министра внутренних дел СССР бывшего председателя КГБ при Совете Министров СССР В.В. Федорчука, штабы были упразднены, вместо них остались (как до 1969 г.) контрольно-инспекторские управления.

После назначения в январе 1986 г. на пост министра внутренних дел А.В. Власова контрольное управление было расширено до организационно-контрольного, как в 1969 г. В его подчинение переданы дежурные части. Однако непосредственно штабы начали воссоздаваться только в конце 1991 г. Этому процессу предшествовал ряд событий: создание МВД РСФСР (6 октября 1989 г.), принятие Декларации "О государственном суверенитете РСФСР" (12 июня 1990 г.) и постановления "О разграничении функций управления организации на территории РСФСР (основы нового Союзного договора)", в котором было указано на необходимость вывода МВД РСФСР из подчинения союзному Правительству и передаче его в распоряжение Совета Министров РСФСР (22 июня 1990 г.).

Положение "О Штабе МВД России", его штаты и структура были утверждены в феврале 1992 г. В его составе определены информационно-аналитическое, организационно-плановое и оперативное управления (в его составе - дежурная часть МВД), главная инспекция (на правах управления) и редакционно-издательский отдел.

С 30 октября 1995 г. центральное штабное подразделение органов внутренних дел России в структуре центрального аппарата МВД РФ заняло второе место после аппарата министерства и получило наименование "Главный штаб". В том же году были утверждены ведомственные нормативные акты о порядке инспектирования и контрольных проверок органов и подразделений внутренних дел, а также по оценке оперативно-служебной деятельности органов внутренних дел и учреждений внутренних войск. 17 июля 1996 г. были утверждены положения об управлениях Главного штаба МВД России, а 18 июля 1996 г. Президентом Российской Федерации издан Указ "Об утверждении Положения о Министерстве внутренних дел Российской Федерации". 21 января 1997 г. Президент Российской Федерации издал Указ "О структуре и штатной численности центрального аппарата Министерства внутренних дел Российской Федерации".

С этого момента штабы органов внутренних дел приобрели практически современный вид. Они стали "...основными органами управления службами и подразделениями органа внутренних дел, призванными по поручению начальника соответствующего органа внутренних дел или по собственной инициативе в пределах своих полномочий обеспечить деятельность органов внутренних дел по решению общесистемных, межрегиональных, межотраслевых либо комплексных задач, координировать деятельность служб и подразделений, организовывать взаимодействие между ними в целях наиболее качественного выполнения возложенных на орган внутренних дел задач, вырабатывать и реализовывать управленческие решения начальника органа внутренних дел"*(39).

Помимо этого, в соответствии с Временным наставлением по службе штабов органов внутренних дел на штабные подразделения возложены ведение учетно-регистрационной и статистической работы (учет и регистрация сообщений о преступлениях и правонарушениях, ведение уголовной статистики)*(40) и контроль за ее состоянием.

Последним штрихом в усилении штабных подразделений явилось создание в их структуре специализированных отделов по контролю за состоянием учетно-регистрационной дисциплины*(41). Этому способствовала позиция МВД: в 2001 г. министр внутренних дел России Б.В. Грызлов определил деятельность по обеспечению полноты учета и регистрации заявлений, сообщений о преступлениях, а по сути - укрепление учетно-регистрационной дисциплины приоритетной задачей органов внутренних дел*(42).

Таким образом, штабные подразделения выполняют управленческие функции в системе ОВД, организуют взаимодействие между ее элементами (службами и подразделениями), а также организуют и контролируют учетно-регистрационную работу (признаки подразделения, проводящего статистический инструмент управления).

Почему же возникла необходимость в создании подразделений, призванных обеспечивать внутреннее системное единство правоохранительной организации, управлять регистрацией и учетом преступлений?

До 1991 г. штабов в том виде, какими они стали к 2003 г., в системе органов внутренних дел не существовало, однако взаимодействие между службами и подразделениями было, а сами органы внутренних дел являлись хорошо организованной и управляемой структурой.

Тогда чем обусловлено создание штабов? Для ответа на этот вопрос необходимо определить, имелся ли ранее в органах внутренних дел инструмент управления, альтернативный современному статистическому. Иными словами, необходимо уяснить, за счет чего управленческое влияние "сверху" достигало любого звена правоохранительной системы и обеспечивало ее внутреннюю стабильность.

Действительно, до 1990 г. в органах внутренних дел России подобный инструмент управления имелся. Это был политический инструмент управления: коммунистическая партия определяла основные задачи правоохранительных органов. Существовали такие категории, как "партийная дисциплина" и "интересы партии". Расстановка и перемещение кадров, в особенности руководителей, осуществлялись "по решению партии". Это было тем более удобно, что большинство сотрудников органов внутренних дел состояли в КПСС.

Взаимодействие между структурными элементами системы органов внутренних дел и ее внутренняя стабильность обеспечивались самой структурной организацией, особенностями правового регулирования и политическим инструментом управления.

В.В. Лунеев, анализируя содержание системы тотального контроля в СССР, так охарактеризовал организацию власти и управления: "Руководящим принципом всех советских структур был принцип демократического централизма, который практически представлял собой сочетание фасадного демократизма с жесткой централизацией власти, подчинение большинства меньшинству, нижестоящих органов вышестоящим, полувоенной дисциплиной исполнения решений. В абсолютном большинстве ведомств, предприятий и учреждений действовал принцип единоначалия с широкими дискреционными полномочиями руководителей"*(43).

После отставки с поста министра внутренних дел СССР Н.А. Щелокова в 1983 г. и с приходом на эту должность бывшего председателя КГБ при Совете Министров СССР В.В. Федорчука в МВД СССР политический инструмент управления был значительно усилен - в июне того же года создано Политическое управление.

На фоне политических процессов 1990-1991 гг., связанных с заявлением о государственном суверенитете РСФСР, созданием МВД РСФСР, подчиняющегося Совету Министров РСФСР, а в конечном счете - в связи со сменой политической элиты и существовавшей идеологии назрела реальная необходимость изменения доктрины управления правоохранительными органами, кадровой перестановки на ключевых постах и создания новых элементов силовых структур, проводящих управленческое влияние. В противном случае правоохранительные органы могли создать значительную угрозу новой власти: "...развал социального правоохранительного контроля в СССР, России и других странах связан не столько с рыночной экономикой и соответствующей демократизацией, сколько с неадекватной политикой, с объективной (возможности были крайне ограничены) и субъективной недееспособностью новых властей к правовому управлению обществом, с их стремлением побыстрее разделаться со "стрелочниками" прежнего тоталитарного режима, с боязнью новой правящей элиты перед правоохранительными органами, которые они чаще всего идентифицировали с ГПУ 1937 г., с бедственным (финансовым, материальным, кадровым и т.д.) положением системы уголовной юстиции, со спровоцированным уходом из нее профессионалов"*(44).

Этот процесс политически обусловлен и исторически закономерен. Подобная реорганизация происходила в Германии после объединения ФРГ и ГДР. Значительная часть работников органов уголовной юстиции ГДР, а в особенности тех, кто занимал ключевые посты, была отправлена в отставку. Вакансии укомплектовали сотрудниками из старых земель ФРГ (западной ее части)*(45). Поэтому в России было закономерным упразднение в декабре 1990 г. в системе МВД РСФСР системы политорганов*(46).

Таким образом, были упразднены инструменты прежней системы управления и появились основы для проведения нового, однако действенных механизмов управления, альтернативных прежним, создано не было. Принципы службы, закрепленные в принятом 23 декабря 1992 г. положении "О службе в органах внутренних дел Российской Федерации"*(47), не позволяют влиять на расстановку кадров в той же степени, как это было до 1990 г.

Можно с большой очевидностью судить о том, что в условиях становления государственности это являлось серьезной проблемой.

Нет необходимости доказывать, что, если руководитель принял решение о смещении подчиненного с должности, это ему с большой вероятностью удастся. Но первостепенное значение имеет способ: он не должен деструктивно влиять на правоохранительную организацию.

В создавшейся ситуации (нет прежних рычагов управленческого воздействия) наибольшие гарантии сместить подчиненного дает его компрометация либо постановка вопроса о его некомпетентности. Это в большинстве случаев ведет к потере специалиста.

Эффективная расстановка кадров является залогом успешного управления. Без возможности определять и проводить кадровую политику само управление организацией становится проблематичным.

Именно на фоне "управленческого вакуума" начали создаваться штабы органов внутренних дел. Этот процесс берет начало в августе 1991 г., после, как мы уже отмечали, создания МВД РСФСР, принятия Декларации "О государственном суверенитете РСФСР" и постановления "О разграничении функций управления организации на территории РСФСР (основы нового Союзного договора)".

Сегодня можно утверждать, что нет такой области деятельности органов внутренних дел, куда не может проникнуть влияние штабов. В их структуру включены инспекции, руководящие проверкой и оценкой подразделений ОВД*(48); аналитические подразделения, отслеживающие динамику показателей деятельности ОВД и изменения показателей преступности на обслуживаемой ими территории, планирующие деятельность ОВД по борьбе с преступностью на предстоящий период (ставятся задачи по достижению тех или иных результатов); организационно-штатные отделы, в компетенции которых находится расширение или сокращение штата любого из подразделений милиции. Оперативные отделы штабов управляют деятельностью дежурных частей органов внутренних дел, отделы по боевой и мобилизационной готовности разрабатывают комплексные планы по деятельности в чрезвычайных ситуациях, отделения (инспектора) информации и общественных связей отвечают за освещение деятельности органов внутренних дел в средствах массовой информации.

В ряде министерств и управлений внутренних дел субъектов Российской Федерации, управлений внутренних дел на транспорте в состав регионального штаба входит также информационный центр.

Таким образом, в штабах органов внутренних дел сосредоточены все важнейшие рычаги управления органами внутренних дел. Они одновременно оказывают управленческое влияние на подразделения ОВД, анализируя изменения в уголовной статистике, и обладают соответствующим инструментарием для выявления случаев недобросовестного отношения к учетно-регистрационной и статистической работе. Считается, что штабное подразделение - одновременно мозг и меч начальника Управления внутренних дел.

В 2004 г. на интернет-сайте ГУВД Свердловской области в честь очередной годовщины штабных подразделений в системе МВД был размещен очерк, в котором, в частности, говорилось: "Главный положительный итог развития - штабные подразделения стали неотъемлемой частью подразделений органов внутренних дел, стержнем общей организаторской работы, действенным механизмом межотраслевого управления, взаимодействия с другими министерствами и ведомствами. Для этого создана и постоянно совершенствуется система сбора и анализа информации об оперативной обстановке, прогнозирования тенденций ее развития и на этой научно-практической основе обеспечивается исполнение на местах управленческих решений, направленных на борьбу с преступностью и охрану правопорядка... Приложено немало усилий для создания действенной системы контроля за деятельностью органов внутренних дел, главным звеном которой выступают инспекции штабов. Наряду с выявлением недостатков, ими осуществляется оказание практической помощи по их устранению. ...Совершенствование структуры штабных аппаратов, усложнение задач, видоизменение отдельных функций диктует освоение новых направлений практической деятельности, увеличение объемов выполняемой работы. Все это требует постоянной работы по созданию сильного ядра опытных управленцев"*(49).

Наличие штабов в системе органов внутренних дел, их структура и функции свидетельствуют об основополагающей роли статистического инструмента управления в системе ОВД России. Для штабных подразделений органов внутренних дел проведение этого инструмента управления - латентная, но главная функция. Обнаружив ее, исследователь получает возможность понять причины массового иррационального поведения субъектов организации*(50). Существующая сегодня "статистическая доктрина" управления органами внутренних дел дает достаточно гарантий (в случае необходимости) смещения того или иного чиновника с занимаемой должности.

Такое положение можно считать "обходным" механизмом по отношению к существующим принципам службы в органах внутренних дел. Негативный эффект, вызванный замещением сотрудников, зачастую приводящей к потере их в качестве специалистов, сознательно допускается в пользу гарантий управляемости организацией.

Процесс усиления статистического метода управления мы можем наблюдать и сейчас: МВД РФ и Генеральная прокуратура России последовательно проводят политику по усилению борьбы с укрывательством и статистическими манипуляциями, используя не только дисциплинарные, но все более часто - уголовно-правовые меры*(51).

Следует признать, что существующая доктрина управления органами внутренних дел предполагает манипуляцию уголовной статистикой.

Понимая это, власть отказалась от использования уголовной статистики в качестве индикатора происходящих криминальных процессов при принятии решений в области уголовной политики*(52).

Показательным, на наш взгляд, является диалог заместителя Генерального прокурора России В.И. Колесникова с депутатами Государственной Думы России, который был передан в эфир телеканалом НТВ в передаче "Воскресный вечер с Владимиром Соловьевым" 5 июня 2005 г.

В процессе обсуждения проблем уголовной политики и правоприменительной практики В.И. Колесников отметил несовершенство конструкций ряда уголовно-правовых норм, свидетельствующих о незнании социальных реалий и причин конкретных преступлений: нелепо предусмотренное наказание в виде штрафа за неквалифицированные кражи, которые чаще совершают малоимущие слои населения. В ответ депутаты предложили в любой момент изменить конструкцию состава этого преступления. Приведенный пример подтверждает, что современная уголовная политика в России не базируется на глубоких социальных, правовых, научных исследованиях и уголовной статистике, не просчитываются возможные социальные последствия изменений законодательства в области правоохраны.

Вспомним также завидную периодичность изменения возраста, до которого запрещается вступать совершеннолетнему человеку в половую связь с несовершеннолетним. Показательны и изменения порога малозначительности деяния для имущественных преступлений. Эти изменения вызывали уголовно-статистические колебания: преступность то отступала, то наступала вновь. Примеров множество.

Очевидно, что современная уголовная политика на чем-то основывается, но только не на уголовной статистике. "Какие психические процессы происходили в его (правоучредителя. - Примеч. авт.) голове - одному Богу ведомо. Может быть, правоучредитель, устанавливая известную норму, думал вовсе не о "состоянии преступности", а о чем-либо другом, ну хотя бы о том, скоро ли наступит время его обеда, и руководствовался поэтому лишь правилом - скорее как-нибудь "состряпать" норму и идти отдохнуть... Нет ничего невозможного в том, что дело могло происходить так"*(53).

Использование уголовной статистики в качестве инструмента управления неизбежно деформирует социальную организацию и детерминирует всевозможные искажения статистической отчетности, в том числе сокрытие преступлений от учета.

Однако, если взглянуть на рассматриваемую проблему с позиций управления социальной организацией, необходимо констатировать, что в современных условиях статистика как инструмент управления органами внутренних дел обладает положительной характеристикой. Она позволяет осуществлять управленческое воздействие на любой элемент организации и эффективно выполнять кадровые перестановки. Таким образом поддерживается внутренняя стабильность.

Вертикальные возможности управленческого влияния усиливаются через акценты на кадровой и воспитательной работе. Последовательно через приказы Министерства внутренних дел ответственность за состояние учетно-регистрационной дисциплины была возложена на руководителей всех звеньев: за нарушение должен быть наказан не только конкретный сотрудник, но и его руководители*(54). В настоящее время руководитель ОВД несет персональную ответственность за действия подчиненного даже в быту (вне службы)*(55).

Парадоксальность сложившейся ситуации состоит в следующем: утрата контроля над преступностью (в связи с деформацией ОВД) является прямой угрозой внутренней безопасности государства, но, с другой стороны, утрата контроля над элементами силовой правоохранительной структуры является для государства неменьшей угрозой.

Полагаем, что сегодня органы внутренних дел наряду с организационно-правовыми изменениями остро нуждаются в новом инструменте управления, однозначно отграниченном от уголовной статистики. Это необходимо и для уголовной статистики - "освободив" последнюю от роли инструмента управления, можно добиться большей ее объективности.

Создание и реформирование силовой правоохранительной структуры должно опираться на разработку инструментария управления (в том числе на разработку критериев оценки ее деятельности), который обеспечит максимальную внутреннюю стабильность организации, проводимость управленческого влияния через все ее элементы и в то же время выполнение главной социальной функции и способность организации быстро адаптироваться к изменениям внешней среды. В противном случае старый инструмент управления будет с неизбежностью деформировать социальную организацию, искажать связи между элементами, нацеливая ее в первую очередь на самосохранение.

С этих позиций, как бы ни изменялась структура органов внутренних дел, если оставить статистику инструментом управления, новая структура будет продолжать работать "на показатели". Ни усиление прокурорского надзора, ни какие-либо формы гражданского контроля не решат эту проблему. И дело здесь не в инертности и некомпетентности руководителей.

В контексте рассмотрения существующей доктрины управления органами внутренних дел и проблем, вызванных ею, значительный интерес представляет новая система оценки, которая вводится в действие 1 января 2006 г.*(56)
Обозначенные нами проблемы эта система оценки не решает: она по-прежнему является ведомственной (социальная организация оценивает сама себя), целиком опирается на статистическую отчетность о зарегистрированных преступлениях и результатах их расследования. Общий процент раскрываемости действительно исключен, однако он оставлен по видам преступлений*(57).

Иными словами, зависимость профессиональной карьеры сотрудников ОВД от изменений в статистической отчетности сохранена. Это, на наш взгляд, есть ни что иное, как инвариант правоохранительной системы, характерный для статистического инструмента управления. Но самое главное - в разработанной системе оценки применяемый инструмент управления обозначен более четко.

Во-первых, определены конкретные направления, по которым должны неуклонно повышаться показатели (положительно оценивается прирост)*(58):

- общее количество зарегистрированных преступлений;

- количество выявленных преступлений с "двойной превенцией" (из категории инициативно выявляемых преступлений компетенции МОБ - ст. 112, 117, 119, ч. 1, 2 ст. 213 УК РФ);

- количество преступлений, связанных с вовлечением несовершеннолетних в преступную деятельность;

- количество преступлений, связанных с незаконным оборотом оружия, наркотических средств и психотропных веществ;

- количество изъятого оружия, наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров (по видам);

- количество выявленных налоговых преступлений и экономической направленности;

- количество преступлений, совершенных ОПГ или преступным сообществом;

- количество дополнительно выявленных эпизодов преступлений;

- количество и процент (доля) раскрытых преступлений по ст. 158 УК РФ;

- количество и процент (доля) раскрытых преступлений по ст. 209, 210 УК РФ;

- количество и процент (доля) раскрытых тяжких и особо тяжких преступлений;

- количество уголовных дел, направленных в суд;

- число обвиняемых по уголовным делам;

- нагрузка по количеству расследованных уголовных дел на одного сотрудника подразделений следствия, дознания*(59);

- некоторые другие "основные" показатели (например, количество объектов, взятых под контроль вневедомственной охраны).

Во-вторых, новшеством вводимой системы оценки работы ОВД является то, что результаты деятельности органов и подразделений внутренних дел по наращиванию обозначенных показателей предписано в форме статистических отчетов "Форма "1-Крит", "Форма "2-Крит" ежемесячно направлять в информационные центры и штабы (на уровне субъектов РФ и региональных УВДТ), а затем - соответственно, в ГИАЦ МВД РФ и Организационно-инспекторский департамент МВД РФ.

Таким образом, новой системой оценки определено, какие конкретные показатели должны непременно улучшаться, и ею организационно заложен механизм постоянного отслеживания работы по формированию этих показателей. Имеется и "предохранительный механизм" - право проверяющего на экспертную оценку, позволяющее дать проверенному подразделению иную оценку, нежели та, которая следует из результатов достижения показателей*(60).

Если руководитель проверенного подразделения не смог добиться запланированных количественных показателей, но устраивает вышестоящее руководство, имеется реальная возможность сохранить его в системе благодаря субъективной оценке проверяющего.

Согласно новой системе отчетности, при условии, что руководители и сотрудники органов внутренних дел дорожат своей профессиональной карьерой, с января 2006 г. в России будут наблюдаться продолжающийся прирост регистрируемых преступлений, увеличение количества многоэпизодных преступлений, в том числе экономической направленности, преступлений, совершенных ОПГ, инициативно выявляемых преступлений компетенции МОБ, изъятого оружия и наркотиков и т.д. по предложенному списку. Это наш криминологический прогноз.

Поскольку условия функционирования правоохранительной организации не изменены, имеются все основания полагать, что органы внутренних дел будут вынуждены выбирать способ самосохранения, связанный с искажением статистической отчетности.

Разработка нового инструмента управления представляет теоретическую и практическую значимость. Но в поле зрения исследователя оказывается комплекс серьезных проблем (организационных, финансовых, правовых и т.д.), которые необходимо рассматривать в единстве с существующей системой учета преступлений и методикой оценки деятельности органов внутренних дел России.

Альтернативная организация российской уголовной статистики

Прежде чем приступить к решению проблем, обозначенных ранее, необходимо определиться в ключевом, на наш взгляд, вопросе, какая ситуация предпочтительнее для общества, когда:

1) скрывается значительная часть преступлений, а следовательно, мы не видим реально происходящих криминальных процессов в обществе и их масштабов, нарушаются базовые конституционные права граждан, они ограничиваются в доступе к правосудию. Зато мы имеем более-менее сносные показатели деятельности правоохранительных органов;

2) регистрируется значительная часть преступлений, но возникает вопрос о социально-экономических реалиях и компетентности правоохранительных органов. По большому счету, государству придется признать, что с существующей преступностью оно не справляется.

Считаем, что второй вариант предпочтительнее: лучше видеть реальную картину происходящего и свои возможности, с тем чтобы начать принимать адекватные меры в области правоохранительной деятельности государства, выработать новую концепцию уголовной политики. Более того, второй вариант - непременное требование закона.

Для реализации второго варианта необходимо уяснить, что объективно будет этому препятствовать.

Нет сомнений, что при всех прочих условиях деятельности системы уголовной юстиции правоохранительные органы не справятся с валом регистрируемых преступлений.

Полагаем, что из этой ситуации существует два альтернативных выхода:

- принять в органы внутренних дел добрую половину населения страны;

- пересмотреть принципы регистрации преступлений и связанных с ними норм уголовно-процессуального законодательствах.

Второй вариант, на наш взгляд, в отличие от первого, реалистичен, но вместе с тем требует комплексного подхода.

Рассмотрим основные положения, необходимые для решения этой проблемы.

Пересмотр принципов регистрации преступлений необходимо начинать с уяснения основного назначения уголовной статистики.

Повторимся, что исторически статистика создавалась для сбора, систематизации и анализа информации о жизнедеятельности общества (демографические сведения, промышленный потенциал и прочее) в целях принятия оптимальных управленческих решений, для выработки новых механизмов управления государством, в том числе и для создания новых государственных структур. Она является оком, позволяющим увидеть в числовом выражении различные аспекты деятельности государства, общества, отдельно взятой социальной организации*(61).

С этих позиций современная отечественная уголовная статистика, мягко говоря, не в полной мере отвечает предъявляемым требованиям. Это объясняется прежде всего тем, что регистрация преступления в России соотносится с процессуальным решением о возбуждении уголовного дела*(62). Утверждать, что в каждом таком случае возбуждения уголовного дела регистрируется именно преступление, не совсем верно - в результате расследования может выясниться отсутствие в происшествии состава преступления.

При этом перерегистрация возможна далеко не во всех случаях - она возможна лишь в течение отчетного года. Закончился год - сформировали статистическую отчетность: имеется определенное количество зарегистрированных и расследованных преступлений, выявленных преступников. Если после этого, например в следующем году, в ходе расследования и судебного разбирательства выяснится отсутствие состава преступления по 50% деяний, которые правоохранительные органы зарегистрировали в качестве преступлений в прошлом году, исправить уже готовую государственную статистическую отчетность не имеется никакой возможности.

Кроме того, по части деяний, содержащих признаки состава преступления, в силу тех или иных причин возбудить уголовное дело не представляется возможным (ввиду малозначительности причиненного ущерба либо вследствие недееспособности субъекта преступления, его смерти и др.).

Возникает дилемма: с одной стороны, общественным отношениям причинен вред, налицо нарушение уголовного запрета, и государству желательно знать обо всех таких криминальных происшествиях (уровень криминальной активности), с другой - если нет какого-либо из элементов состава преступления, то не может быть и речи о регистрации преступления.

Именно поэтому отечественная статистика о зарегистрированных преступлениях неадекватно отражает степень криминальной активности общества - она скорее является статистическим "отпечатком" правоприменительной практики. Например, вследствие законодательных изменений порога малозначительности ущерба от имущественных преступлений, изменений процедуры возбуждения уголовного дела значительная часть криминальных происшествий под влиянием правоприменительной практики то выпадает из статистической отчетности, то снова в нее включается. В статистической отчетности при этом не исключены "скачки" регистрации, хотя в действительности криминальные процессы могут оставаться стабильными.

На наш взгляд, эту проблему можно решить следующим образом. В качестве основной учетной единицы уголовной статистики следует принять криминальное происшествие, т.е. происшествие, в котором первоначально усматриваются признаки состава преступления и по которому необходимо проведение проверки, соотносящейся с современным порядком, определенным ст. 144 УПК России*(63).

Формируемая таким образом статистическая отчетность будет гораздо точнее отражать криминальную активность общества, являясь высокорепрезентативной эмпирической базой для статистического анализа в целях разработки и принятия решений в области уголовной политики государства, исследования криминальных процессов, происходящих в обществе.

В случае возбуждения уголовного дела его целесообразно ставить на самостоятельный учет - учет расследуемых уголовных дел и результатов их расследования. Это практически соотносится с существующим учетом преступлений.

По результатам расследования и судебного разбирательства на учет следует ставить лиц, привлеченных к уголовной ответственности по приговору суда, а также лиц, в отношении которых принято решение об освобождении от уголовной ответственности по нереабилитирующим основаниям. Это - учет лиц, совершивших преступление.

Таким образом, мы получим три вида криминального статистического учета:

1) учет происшествий криминального характера;

2) учет расследуемых уголовных дел и результатов их расследования;

3) учет лиц, совершивших преступления.

Первый и третий учет представляют значительный интерес для криминологии*(64), теории социальных отклонений, развивающейся сейчас в России, а также для высших органов государственной власти страны в качестве статистической выборки для выработки основных направлений уголовной политики.

Второй и третий учет необходимы для оперативных целей правоохранительных органов, а также могут иметь значение для науки уголовного процесса в качестве статистической эмпирической базы.

Несомненно, в случае практического применения предложенной модели формирования криминальной статистики наряду с максимально полным учетом всех происшествий регистрация вырастет многократно.

В соответствии с действующим уголовно-процессуальным законодательством по каждому из зарегистрированных происшествий в рамках строго очерченного времени необходимо провести проверочные мероприятия на предмет наличия состава преступления и принять правовое решение в порядке ст. 144 УПК России. Должностное лицо, проводящее проверку, несет при этом ответственность за соблюдение сроков, а также за качество проведенной проверки и обоснованность принятого решения.

В случае возбуждения уголовного дела правоохранительные органы обязаны принять исчерпывающие меры по всестороннему и качественному его расследованию и установлению виновных лиц, опять же в строго очерченных временных рамках.

Данное обстоятельство как раз и повлечет за собой перегрузку правоохранительных органов в случае многократного увеличения регистрации.

Авторы придерживаются мнения Б.Я. Гаврилова, выдвинувшего тезис о необходимости не только изменения единицы статистического учета преступлений, но и упрощения процедуры расследования и судебного рассмотрения уголовных дел*(65).

Значительный интерес представляет возможность модификации существующего уголовно-процессуального института возбуждения уголовного дела*(66), а следовательно - реформирования уголовно-процессуального закона.

Процессуальное решение о возбуждении уголовного дела появилось в отечественном уголовном процессе в середине ХХ века по инициативе Генерального прокурора СССР А. Вышинского. Такое новшество обосновывалось стремлением обеспечить законность и обоснованность уголовного преследования в каждом случае, гарантировать возникновение уголовно-процессуальных правовых отношений лишь при наличии в происшествии признаков состава преступления.

Будет излишним доказывать, что на практике возбуждение уголовного дела далеко не всегда гарантирует безошибочность квалификации происшествия в качестве преступления, а также законность привлечения лица к уголовной ответственности.

Наряду с тем, что официальная цель уголовно-процессуального института возбуждения уголовного дела на современном этапе не достигается, его функционирование значительно усложняет и формализует процесс проверки заявлений и сообщений о происшествиях криминального характера.

Полагаем, что по всем сообщениям о криминальном происшествии должен быть собран проверочный материал (осмотр места происшествия, опрос очевидцев, наведение справок и т.п.). Данная проверка практически соотносится с проведением доследственной проверки по современному российскому уголовному процессу. Конечно, лицу, проводящему такую проверку, должно делегироваться гораздо больше процессуальных полномочий.

Пока не обнаружен правонарушитель, проверка ведется по мере получения результативной информации, а сроки проверки ограничиваются сроками давности привлечения к уголовной ответственности за преступление, которое усматривается в проверочном материале. На этом этапе происходит регистрация криминального происшествия.

В случае обнаружения правонарушителя из проверочного материала возбуждается уголовное дело, устанавливаются процессуальные сроки, определяется процессуальный статус участников разбирательства, т.е. начинается предварительное следствие. На этом этапе регистрируется уголовное дело.

Исключение из этого правила, на наш взгляд, должны составлять тяжкие преступления против личности, а также преступления против основ конституционного строя и безопасности государства, против правосудия, преступления против свободы личности (похищение человека, незаконное лишение свободы, торговля людьми), квалифицированные виды разбоя, часть преступлений против половой неприкосновенности и половой свободы личности, общественной безопасности, здоровья населения и общественной нравственности, порядка управления, военной службы, мира и безопасности человечества. Иными словами, это должны быть преступления, обладающие повышенной общественной опасностью ввиду возможности наступления тяжких последствий, когда необходимо сосредоточить максимальные усилия на скорейшее изобличение лиц, совершивших эти преступления.

В случае обнаружения признаков такого преступления должны возбуждаться уголовное дело по факту неочевидного преступления, проводиться оперативно-розыскные и следственные мероприятия по установлению виновных.

Заметим, что основополагающие принципы, такие как неотвратимость уголовной ответственности за совершенное преступление, право потерпевшего на защиту своих нарушенных прав, уполномоченными государственными органами обеспечиваются в полной мере и в большей степени, чем в настоящее время (массовое укрывательство, волокита, принятие преждевременных необоснованных правовых решений и т.д.).

Предлагаемые инновации позволят решить наболевшую проблему незаконного отказа в возбуждении уголовного дела, на борьбу с которой брошены значительные силы и средства органов прокуратуры и подразделений ведомственного контроля системы МВД: этого уголовно-процессуального института просто не будет.

Полагаем, что такая организация уголовного процесса позволит сосредоточить усилия правоохранительных органов на изобличении преступников, попавших в их поле зрения. Правоприменительная практика знает немало случаев, когда тщательная работа с конкретными преступниками позволяла выявить устойчивые преступные группы и изобличить их в совершении большого количества преступлений, ранее считавшихся нераскрытыми*(67).

Необходимо развеять иллюзии, что ОВД в силах раскрыть все преступления и самостоятельно добиться коренного перелома в борьбе с преступностью. Даже при стопроцентной укомплектованности подразделений милиции и исчерпывающем материально-техническом обеспечении часть преступлений всегда будет оставаться нераскрытой.

Основным идейным содержанием деятельности правоохранительных органов должно быть качественное расследование преступлений и соблюдение законности, даже если преступники будут изобличаться в 20% от числа зарегистрированных преступлений. Но эти 20% должны быть расследованы максимально полно, с установлением всех соучастников преступления и их роли, а наказание должно быть неотвратимым.

Считаем, что разработка приведенных выше предложений (альтернативный инструмент управления, реформирование отечественной системы уголовной статистики, норм уголовно-процессуального закона) позволит поднять правоохранительную деятельность в России на качественно новый уровень, а также во многом решить проблему достоверности отечественных статистических сведений о состоянии преступности.

Конечно, представляется сложноприменимым на практике предложение инструмента управления органами внутренних дел и методики оценки эффективности их деятельности, отграниченных от уголовной статистики. Как оценить организацию и результаты деятельности правоохранительных органов, не опираясь на количественные и пропорциональные показатели их деятельности?

Полагаем, что такое не только необходимо, но и возможно на современном этапе развития российской государственности.

Однако, прежде чем выдвигать свои предложения, необходимо проверить правильность наших теоретических положений. Для этого мы воспользуемся принципом научной фальсифицируемости - попытаемся найти опровержение нашей теории, обратившись к практике.

Уголовная статистика, социальная деформация правоохранительных органов и должностная преступность их сотрудников

Прежде всего в рамках проверки выдвинутой нами гипотезы можно справедливо привести иные доводы по вопросу, почему сотрудники милиции укрывают преступления и манипулируют статистической отчетностью.

При анализе специальной литературы мы убеждаемся, что исследователи нередко называют причиной таких явлений карьеристские устремления сотрудников ОВД*(68).

Тогда на практике должна прослеживаться корреляция укрывательства преступлений и карьерного роста сотрудника милиции. Рассмотрим конкретные примеры.

30 декабря 2003 г. к дежурному оперуполномоченному Кировского РОВД г. Иркутска Е. обратился гражданин И.В. Кононенко с устным заявлением о разбое - накануне вечером в г. Иркутске двое неизвестных на пересечении улиц Сухэ-Батора и Свердлова, угрожая пистолетом, похитили у него мобильный телефон, деньги и кредитную карту одного из банков.

Оперуполномоченный Е. проследовал с потерпевшим к месту происшествия, выслушал и пояснил, что преступление взято на заметку. В то же время мер к регистрации сообщения о разбое он не принял, правовой оценки происшествию дано не было, т.е. оперуполномоченный Е. укрыл преступление от учета.

На тот момент в Кировском районном суде г. Иркутска в заключительной стадии рассмотрения находилось уголовное дело по обвинению Е. в совершении должностного преступления (ч. 1 ст. 286 УК РФ), а именно в укрытии преступления от учета путем необоснованного отказа в возбуждении уголовного дела. Вина подсудимого была доказана.

Уже в январе 2004 г., на момент проведения служебной проверки по факту укрытия от учета разбоя в отношении И.В. Кононенко, Кировским районным судом г. Иркутска по делу Е. был вынесен обвинительный приговор, а сам оперуполномоченный Е. подал рапорт об увольнении из органов внутренних дел*(69).

Кировским районным судом г. Иркутска был осужден оперуполномоченный Б. за укрытие преступления от учета путем незаконного отказа в возбуждении уголовного дела по заявлению Т.В. Груздевой*(70).

Находясь под следствием по этому уголовному делу, а также по факту превышения должностных полномочий, связанного с применением насилия в отношении подозреваемого, оперуполномоченный Б. укрыл еще ряд преступлений: прокуратурой Кировского района г. Иркутска из материалов об отказе в возбуждении уголовного дела были возбуждены уголовные дела N 61157, 61368, 61647, 63022*(71).

В обоих случаях говорить о карьерной заинтересованности оперуполномоченных при укрытии ими преступлений не приходится: преступления укрывались ими даже на "закате" карьеры, вплоть до самого момента увольнения. Приведем другой пример.

В начале 1999 г. приказом начальника Свердловского РУВД г. Иркутска за укрытие от регистрации восьми сообщений о преступлениях был объявлен выговор начальнику дежурной смены подполковнику милиции К.*(72)
В конце 1999 г. за аналогичное нарушение подполковнику милиции К. был объявлен строгий выговор*(73).

В 2000 г. начальником Свердловского РУВД г. Иркутска в результате проведения служебной проверки об укрытии от регистрации и учета сообщения о преступлении начальником дежурной смены подполковником милиции К. было принято решение ограничиться ранее наложенным строгим выговором*(74). Вскоре К. уволился на пенсию.

Карьеристские устремления К. также вызывают серьезные сомнения: на момент совершения приведенных нарушений законности он уже выработал пенсионный стаж, занимаемая должность не позволяла получить специальное звание "полковник милиции", дальнейшего продвижения по службе не предвиделось.

Подобных примеров множество. Сотрудники милиции, нередко опытные, с большим стажем практической деятельности, регулярно привлекаются к дисциплинарной и даже уголовной ответственности, однако продолжают укрывать преступления, не только не продвигаясь по карьерной лестнице, но даже увольняясь из органов внутренних дел, заканчивают карьеру.

Возникает закономерный вопрос: какой мощный фактор заставляет сотрудников органов внутренних дел идти на нарушения законности*(75), ставя под угрозу не только свое служебное положение и репутацию, но и материальное благополучие семьи, рискуя быть уволенным из органов внутренних дел, не дослужившись даже до минимальной пенсии, а то и вовсе оказаться на скамье подсудимых?

Подобным вопросом задался и Р.М. Акутаев, исследуя криминологическую характеристику искусственно латентных преступлений: "...Почему отдельные в целом респектабельные должностные лица, профессиональным долгом которых является обеспечение законности и правопорядка, становятся на путь искажения данных о преступности, манипуляции сведениями о раскрытии преступлений?.."*(76).

В настоящее время в отечественной криминологии все большее распространение находит положение, согласно которому сотрудники милиции вынуждены совершать такие проступки под влиянием современных условий функционирования правоохранительной системы*(77).

По результатам исследования преступлений сотрудников криминальной милиции Ю.А. Мерзлов приводит следующие сведения: причиной совершения преступлений сотрудниками службы криминальной милиции (СКМ) в 58,3% случаев становятся мотивы "улучшения" показателей служебной деятельности*(78).

Заслуживает внимания и такая формулировка причин сокрытия преступлений от учета и искажения уголовной статистики, как "неправильно понятые интересы службы". В настоящее время ее можно встретить в некоторых материалах служебных проверок, а также в трудах криминологов*(79).

При осмыслении этой формулировки возникает вопрос. Каким образом молодые сотрудники органов внутренних дел, адаптируясь к особенностям профессиональной деятельности, а также сотрудники милиции со значительным стажем практической деятельности начинают неправильно понимать интересы службы в органах внутренних дел? Кто разъясняет интересы деятельности правоохранительных органов так, что они искажаются в сознании сотрудников, подталкивая их на нарушения законности?

Ответ очевиден: некоторые особенности функционирования органов внутренних дел идут вразрез с предписанными задачами, заставляя сотрудников ОВД преследовать иные, делинквентные, с точки зрения общества, интересы службы.

Поднимая философский вопрос о свободе воли, можно утверждать, что сотрудники ОВД в рамках функционирующей системы не могут не нацеливаться на достижение ее латентной цели.

Подтверждение такому тезису находим в психологии. Подобное поведение сотрудников ОВД объясняется важнейшим системным свойством психики человека - сознанием, развивающимся в направлении: сознание R самосознание R рефлексия. "Будучи основным компонентом любой социальной системы, человек одновременно является носителем системных качеств и активно участвует в ее развитии. В результате этого взаимодействия социальные качества человека в процессе деятельности становятся внутренне присущими психологическим свойствам личности, существование которых вне последней становится невозможным. Уникальность такого явления вообще, и в частности применительно особых условий деятельности, определяет образ его жизни и жизненный путь, порождает своеобразие различных групп конкретных людей"*(80).

Иными словами, сотрудники органов внутренних дел не имеют свободной воли относительно укрывательства преступлений и манипуляции статистической отчетностью. Свобода возникает только за рамками этой социальной организации.

По этим причинам мы считаем усиление санкций за укрывательство преступлений и статистические манипуляции не только неэффективным, но и несправедливым: изначально создав правила деятельности социальной организации, мы, с одной стороны, обрекаем ее персонал на игру по этим правилам, а с другой - караем тот же самый персонал за то, что правила противоречат существующим в государстве нормативным предписаниям. С точки зрения обывателя, а также рядовых сотрудников правоохранительных органов, это выглядит, как шизофрения.

С этих позиций показателен тот факт, что ни принятие жестких мер дисциплинарного и уголовно-правового воздействия, ни проработка вопросов индивидуально-воспитательной и разъяснительной работы с сотрудниками ОВД к желаемому результату (прекращение укрывательства и служебных подлогов) не привели*(81), породив значительные кадровые проблемы.

Первая широкомасштабная кампания по борьбе с укрывательством карательными мерами была проведена в 1983-1985 гг. И.И. Карпец, характеризуя ее результаты, отмечал: "...Органы милиции, прокуратуру и суды захлестнула масса дел, физически их работники (во всяком случае милиция, ее оперативные аппараты, а также следствие) оказались перегруженными, ухудшилось качество работы, снизилась раскрываемость преступлений (и это без учета огульного избиения кадров по данным основаниям, организованного тогдашним руководством МВД, приведшего к падению профессионализма)"*(82).

Б.Я. Гаврилов также полагает, что административными мерами решить эту проблему невозможно, и отмечает, что предпринятые в 1983 г. меры по наведению порядка в учете преступлений, "в результате которых тысячи сотрудников были уволены из органов внутренних дел, а часть из них оказалась на скамье подсудимых, дали прирост числа зарегистрированных преступлений всего на 23,9%"*(83).

К.С. Скоромников еще в 2000 г., перед началом "крестового похода" МВД и Генеральной прокуратуры России против практики укрывательства преступлений, высказывался против установления уголовной ответственности за искажение статистических данных и отказ в регистрации заявлений и сообщений: "Наказания не могут полностью исключить искажения отчетности. Проще устранить условия, порождающие это уродливое явление"*(84).

И.И. Карпец также утверждал, что успех борьбы с той или иной разновидностью преступности через борьбу с лицами, совершающими эти преступления, - иллюзия*(85).

Теоретические положения, выдвинутые нами, должны быть справедливы и для других правоохранительных структур.

Например, в составе органов прокуратуры находятся следственные подразделения. Они также заинтересованы в выходных статистических показателях своей деятельности: "Процентомания и показуха дошли до того, что убийства регистрируются как телесные повреждения, повлекшие смерть, либо при обнаружении частей расчлененного тела погибшего вообще не возбуждаются уголовные дела об убийстве, или их возбуждение переносится на более поздний отчетный срок"*(86). Но, будучи элементом надзирающей инстанции, следственные подразделения органов прокуратуры находятся в более щадящих условиях.

Более того, в последнее время мы можем констатировать усиление со стороны органов прокуратуры интереса к статистике как способу управления. Это сделано на фоне борьбы с укрывательством преступлений через выходные показатели прокурорского надзора за полнотой учета и регистрации сообщений о преступлениях: в случае отмены незаконных постановлений об отказе в возбуждении уголовного дела Генеральная прокуратура России требует рассматривать вопрос "о привлечении к установленной ответственности должностных лиц органов прокуратуры, проверявших указанные выше процессуальные решения и не принявших мер к отмене незаконных и необоснованных постановлений"*(87).

Уместно заметить, что приведенное положение включает у органов прокуратуры в сфере надзора те же процессы деформации через самосохранение, что и у органов внутренних дел в сфере выявления и раскрытия преступлений.

Линии статистического управления проведены также в подразделениях МЧС, ФСБ, ГТК, Госнаркоконтроля благодаря введению института учетно-регистрационной дисциплины, аналогичного существующему в органах внутренних дел*(88).

Однако и после приведенных нами доводов мы не можем однозначно утверждать, что наша теоретическая база верна, хотя и находит отражения на практике.

Пойдем от противного. Предположим, что мы заблуждаемся. Тогда ошибочность нашей гипотезы мы можем обнаружить, если рассмотрим теоретические основы существующей системы единого учета преступлений и обнаружим, что ее цели и принципы соблюдены и не конфликтуют с функционирующей системой органов внутренних дел.

Для успешного функционирования системы единого учета преступлений необходимо соблюдение основополагающих принципов, разработанных учеными-правоведами*(89):

1) отчетность должна быть оперативной, т.е. отвечать задачам реагирования на изменения преступности, а не создаваться для истории;

2) уголовная статистика должна отвечать тем основным задачам, которые возложены на органы юстиции в борьбе с преступлениями в каждой отрасли народного хозяйства;

3) комплексность и взаимосвязанность отчетности, должны позволять видеть картину преступности в отдельных отраслях народного хозяйства.

Из первого принципа следует, что правоохранительный социальный институт должен максимально точно показывать динамику преступности и изменения в ее структуре. Цель - корректировка деятельности этой системы, связанная с необходимостью выбора наиболее адекватных способов борьбы с преступностью, т.е. оптимальные структурно-функциональные изменения для наиболее успешного решения задач, стоящих перед этим институтом.

Как мы уже отмечали выше, на сегодняшний день исходной точкой при оценке результатов деятельности правоохранительных органов, квалификации руководителей и сотрудников являются отражаемые в статистических отчетах изменения динамики и структуры преступности, т.е. те же самые показатели, которые созданы для адекватной корректировки деятельности системы, исходя из реально сложившейся криминальной ситуации в государстве.

Оценка деятельности подразделений МВД, их руководителей и сотрудников связана с дисциплинарной практикой.

Подобное влияние на социальный институт является дестабилизирующим фактором, блокирующим его адекватные структурно-функциональные изменения и ставящим под угрозу его существование. Оно сопровождается активными внутренними попытками его сохранения по форме - главным образом, для самосохранения составляющего этот институт персонала*(90).

В результате правоохранительная система не заинтересована показывать реальные изменения преступности и начинает работать на "показатели". Как мы отмечали выше, это и является основным детерминирующим фактором таких нарушений законности, как укрытие преступлений от учета, искажения статистической отчетности.

Министерством внутренних дел России был предпринят ряд мер по реформированию системы отчетности с целью определить реальное состояние преступности и вернуть утраченное доверие населения. Этого предполагается достичь путем отказа от оценки деятельности структурных подразделений по пресловутому проценту раскрываемости, что должно привести к регистрации сотрудниками милиции всех преступлений и происшествий*(91).

Как нами было отмечено, новые система и методика оценки деятельности правоохранительных органов ненамного отличаются от прежних*(92).

Корректировка деятельности сотрудников МВД через дисциплинарную практику на основе статистических сведений о преступности без учета множества социальных факторов, обусловливающих ее уровень и структуру, составляет сущность психологизаторского подхода*(93). Результат - деформация социальной организации с подменой основной цели на ложную, а следовательно, искажения и продолжающаяся дестабилизация. Цель корректировки не достигает идейного назначения - изменения методов и направлений правоохранительной деятельности. Изменяется лишь содержание отчетов.

Подтверждением сказанному может служить письмо начальника ГОИУ МВД РФ на имя министра внутренних дел России Б.В. Грызлова, в котором он сообщает, что отмечающееся сокращение количества выявленных фактов укрытия заявлений и сообщений о преступлениях в первом полугодии 2003 г. связано с низкой активностью подразделений, осуществляющих контроль за учетно-регистрационной дисциплиной, а не искоренением подобных нарушений законности*(94).

С позиций предлагаемых нами теоретических положений, такое явление объясняется довольно просто. Сведения о результатах кампании по борьбе с проявлениями укрывательства преступлений и иными нарушениями служебной дисциплины и законности включены в государственные*(95) и ведомственные статистические отчеты, систему оценки ОВД*(96). Такое положение поставило это направление деятельности в те же самые условия, в которых находится основная функция органов внутренних дел, - предупреждение, выявление и расследование преступлений.

Ярким примером может служить обзор Главного управления кадров МВД России о состоянии законности в органах внутренних дел в первом полугодии 2004 г. Из содержания этого документа следует, что состояние законности в 2004 г. вызвало у руководства Министерства внутренних дел серьезную тревогу*(97).

Характерно, что выводы о тенденциях в состоянии дисциплины и законности в тех или иных подразделениях основаны на процентном соотношении с предыдущим периодом прошлого года (динамика) и удельном весе - соотношении различных показателей между собой (структура). По этим критериям составлены рейтинги подразделений: от худших к лучшим.

Например, рост нарушений законности допущен в 52 МВД (ГУВД, УВД) субъектов Российской Федерации, причем в 23 из них прирост нарушений превысил 50%. Число сотрудников, совершивших нарушения законности и преступления, по сравнению с аналогичным периодом 2003 г., возросло на 13,5%. В подразделениях участковых уполномоченных прирост составил 23,6%, в подразделениях уголовного розыска - 17,2%, в дежурных частях - 25,9%, в подразделениях по борьбе с экономическими преступлениями - 44,2%. На 12,7% выросло количество представлений органов прокуратуры о нарушениях законности*(98).

Рассчитан также удельный вес нарушителей законности и служебной дисциплины на 1 тысячу личного состава, на основании чего составлены рейтинги наиболее неблагополучных подразделений.

Апогеем анализа, изложенного в обзоре, является следующая позиция, поставленная в укор органам внутренних дел: "В первом полугодии 2004 года за нарушения законности и преступления осуждено федеральными судами 647 сотрудников милиции, что на 9,1% больше АППГ3"*(99). Законные возможности руководителей органов внутренних дел повлиять в течение первого полугодия 2004 г. на этот показатель вызывают серьезные сомнения. Очевиден и тот факт, что рассмотренные судами преступления были совершены в предыдущие годы и результаты их судебного разбирательства не отражают текущие изменения состояния законности.

Похожесть системы оценки результативности борьбы с нарушениями законности и служебной дисциплины на систему оценки эффективности деятельности ОВД по борьбе с преступлениями выражается в подобии последствий: выявляя больше нарушений законности, принимая строгие меры дисциплинарного воздействия к нарушителям, руководитель подразделения рискует оказаться в рейтинге подразделений с самыми плохими показателями состояния законности.

Согласно нашим теоретическим выводам, эта ситуация должна спровоцировать внутреннее стремление подразделения ОВД к самосохранению, в первую очередь путем манипуляции статистической отчетностью о нарушениях и нарушителях законности.

Это умозаключение находит подтверждение в рассмотренном нами обзоре: "Не изжита практика искажения статистических данных по нарушениям законности, предоставляемых органами внутренних дел. Так, выборочная проверка ГУВД г. Москвы (УВД ЦАО и УВД на Московском метрополитене) выявила 82 факта укрытия преступлений от учета и регистрации. В то же время по информации, представленной в ГИЦ МВД России, за 6 месяцев текущего года в ГУВД г. Москвы зарегистрировано лишь 32 подобных правонарушения"*(100).

Как видим, статистическая отчетность не отражает реальные изменения в преступности, а следовательно, не может повлечь адекватного реагирования на эти изменения: она отвечает задачам самосохранения социальной организации. Такой вывод неизбежно означает, что современное положение уголовной статистики в России противоречит первому ее принципу.

Второй принцип гласит, что уголовная статистика должна отвечать тем основным задачам, которые возложены на органы юстиции в борьбе с преступлениями в каждой отрасли народного хозяйства. Иными словами, статистические отчеты должны способствовать взаимодействию между различными службами, направлять их на совместное достижение целей и задач в борьбе с преступностью.

Необходимо отметить, что результаты единого отчета о состоянии преступности в стране изначально формируются на уровне подразделения конкретного отдела милиции, который, безусловно, строит свою деятельность, ориентируясь на положения ведомственной отчетности.

Рассмотрим порядок статистической отчетности ведущих служб, чья деятельность направлена непосредственно на профилактику, раскрытие и расследование преступлений, - милиции общественной безопасности, криминальной милиции, следствия.

В соответствии с ведомственной отчетностью на уровне главков каждая служба оценивается по критериям, присущим ей, отчетность других служб на нее не влияет. В то же время эту службу не интересуют результаты деятельности иных подразделений, а порой ей выгодна негативная оценка деятельности коллег.

Эта ситуация проецируется на низовой уровень следующим образом. Преступление, обязанность раскрытия которого возлагается на милицию общественной безопасности, будучи раскрытым сотрудниками службы криминальной милиции, пойдет в зачет первой службе, а на результатах деятельности второй никак не отразится. Естественным выглядит то, что сотрудники одной службы не заинтересованы в работе по улучшению показателей другой службы. Приведем пример.

Оперуполномоченный выявляет преступление, задерживает преступника и передает собранные материалы следователю для возбуждения уголовного дела. Дальнейший ход следствия и конечные результаты расследования его практически не интересуют, так как в соответствии с требуемыми от него показателями работы он должен выявлять новые преступления и задерживать новых преступников. Оперативное сопровождение предварительного расследования страдает. Следователь же заинтересован в наиболее качественном расследовании, сборе доказательств, нуждаясь в постоянном содействии оперуполномоченного. На практике это приводит к постоянным конфликтам между следственными и оперативными подразделениями.

Имеются и другие примеры.

Сотрудники оперативного подразделения задерживают в текущем месяце много подозреваемых в совершении преступлений, передают их в следственное подразделение для расследования совершенных ими преступлений (например, краж и грабежей). Но следственное подразделение имеет план-график окончания уголовных дел на каждый месяц. Внезапно возросшая активность оперативного подразделения грозит возрастанием находящихся в производстве уголовных дел "с лицами", а в перспективе - незапланированным ростом оконченных производством уголовных дел.

В то же время начальник следственного подразделения не может быть уверен в том, что активность оперуполномоченных останется на прежнем уровне. В случае спада этой активности в следующих месяцах (годах) следственное подразделение, превысив запланированные планы-графики, рискует получить отрицательную динамику оконченных уголовных дел в будущем. Это положение базируется на существующих системах оценки: снижение количества расследованных дел в сравнении с аналогичным периодом прошлого года оценивается неудовлетворительно, со всеми вытекающими последствиями.

Такая ситуация приводит к тому, что следователи под любым предлогом избирают подозреваемым меру пресечения, не связанную с лишением свободы, позволяющую преступнику скрыться, а милиции - приостановить производство по "лишнему" уголовному делу с целью регулирования количества оконченных дел.

В результате получается жесткая дифференциация единого правоохранительного процесса в отчеты различных служб, которая не создает условий для совместного достижения единой цели. Можно констатировать наличие латентной цели у каждой из ведущих служб (достижение заданных показателей статистической отчетности), причем цели различных служб оказываются разнонаправленными. Сложившаяся ситуация напоминает басню И.А. Крылова "Лебедь, Рак и Щука".

Таким образом, и второй принцип уголовной статистики*(101) не соблюдается - в современном виде она не позволяет в полной мере достигать цели правоохранительной деятельности.

Что же получается? Принципы уголовной статистики нарушены, она используется правоохранительными органами не по правилам.

Это и есть свидетельство заинтересованности правоохранительных органов в искажении (неправильном использовании) уголовной статистики. Следовательно, наши теоретические положения не опровергаются на практике и могут быть признаны состоятельными.

Из этого же следует, что выдвинутые нами предложения о необходимости изменения существующей доктрины и методики оценки деятельности правоохранительных органов имеют право на жизнь.

Разработка новой доктрины управления правоохранительными органами: возможные альтернативы

Итак, рассматривая пути обеспечения достоверности отечественной уголовной статистики, мы пришли к выводу о необходимости изменения существующей доктрины управления правоохранительными органами.

Схематично цель таких преобразований состоит в реконструкции модели формирования уголовной статистики: она должна походить на ту, которая отображена на схеме 2. При этом статистическая отчетность R не должна быть содержанием связи С, а исполнительная власть Х должна быть заинтересована в максимальной объективности R.

Иными словами, процессы управления правоохранительными органами и формирования статистики не должны совпадать.

Криминологами неоднократно осуществлялись поиски выхода из создавшегося положения, когда правоохранительные органы, будучи заинтересованными в определенном отображении статистических показателей, сами формируют статистическую отчетность, а следовательно, имеют широкие возможности ею манипулировать.

Анализ криминологической литературы по обозначенной проблеме позволяет обнаружить два пути решения этой задачи.

Первый из них заключается в перераспределении учетно-регистрационных функций, а именно в передаче их из органов внутренних дел в иные структуры.

Функции приема и регистрации заявлений о преступлениях и происшествиях предлагается передать в органы, не ответственные за проведение доследственной проверки в порядке ст. 144 УПК РФ и возбуждение уголовного дела. Имеются два основных подхода:

1) передача в подразделения Госкомстата*(102);

2) создание общественных пунктов приема заявлений*(103).

Кроме того, предполагается передача функций по учету и регистрации преступлений из системы МВД в другие структуры, а именно:

а) в Министерство юстиции, ведущее на сегодняшний день статистическую работу по линии судебной системы, статистическое отражение деятельности судебных приставов, состояния судимости и др.*(104);

б) в Госкомстат*(105).

Не вступая в дискуссию о том, каким конкретно формированиям целесообразнее передать функции по регистрации и учету заявлений о преступлениях и происшествиях, а также ведение учета самих преступлений, считаем необходимым отметить, что данный подход является весьма перспективным.

Суть его заключается в том, чтобы лишить правоохранительные органы возможности влиять на процесс формирования уголовной статистики. Таким образом, функция самосохранения путем управления регистрацией преступлений (ложная функция деформированного социального института) будет блокирована.

В свою очередь, осуществление учетно-регистрационных функций органами, не заинтересованными в доследственной проверке и результатах расследования преступлений, позволит максимально объективно формировать уголовную статистику.

Между тем практическое выполнение этой задачи на существующем этапе государственно-правового развития представляет собой серьезную проблему.

Прежде всего создание между заявителем и подразделением органа внутренних дел промежуточного звена, осуществляющего сбор и регистрацию заявлений, не может не отразиться на скорости реагирования на преступление, в частности на перспективы задержания правонарушителя по горячим следам.

В случае создания пунктов приема заявлений нельзя обойти вниманием также вопросы материально-технического и кадрового обеспечения.

Немаловажно, что за деятельностью учетно-регистрационной структуры, независимой от правоохранительных органов, необходимо осуществлять постоянный надзор. Кроме того, независимая регистрация заявлений о преступлениях и происшествиях может не дать ожидаемого эффекта в вопросах борьбы с искусственной латентностью преступлений - правоприменительная практика знает немало способов сокрытия преступлений, заявления о которых уже прошли регистрацию.

Передача функций информационных центров из органов внутренних дел в иные структуры, на наш взгляд, в нынешних условиях также не решит обозначенную проблему.

В первую очередь это связано с тем, что информационные центры не создают статистическую информацию о преступлениях самостоятельно, а лишь аккумулируют и обрабатывают ее.

Искажения в уголовную статистику, как мы отмечали, закладываются уже на уровне конкретных территориальных и линейных органов внутренних дел.

Размещение в территориальных и линейных органах внутренних дел независимых статистических работников, которые будут самостоятельно заполнять статистические документы о преступлениях, преступниках и движении уголовных дел, также выглядит проблематичным.

Заполнение статистических документов предполагает знание обстоятельств дела и множества нюансов: статистическая документация, отражающая этап предварительного расследования преступлений, содержит более трех тысяч позиций, каждая из которых многовариантна, а в некоторых случаях является мультигруппой*(106).

Из этого следует, что статистический работник должен знакомиться с материалами уголовного дела в каждом случае, требующем направления в информационный центр статистической информации. Заметим, что такое положение дел вступает в противоречие с интересами уголовного судопроизводства.

Даже если не принимать это во внимание, мы неизбежно столкнемся с большими временными затратами, необходимыми статистическому работнику для изучения уголовного дела и заполнения статистических документов.

В современных условиях, учитывая высокую нагрузку на сотрудников следственных подразделений и органов дознания, а также большой объем проводимой ими работы, вопросы экономии служебного времени более чем актуальны. Увеличение штата статистических работников до количества, приближенного к численности следователей и дознавателей, в целях улучшения "пропускной способности" может поставить под сомнение адекватность получаемого эффекта относительно затрат на обеспечение деятельности структур независимой статистики.

Кроме того, информационные центры органов внутренних дел обладают полномочиями ведомственного контроля, что сложнее организовать из посторонней организации (исключение - надзор органов прокуратуры).

Значительный интерес представляет второй вариант решения обозначенной нами проблемы, предложенный К.С. Скоромниковым. Он предлагает не просто передать функции учета преступлений в Госкомстат - этими подразделениями должна вестись именно государственная статистическая отчетность о состоянии преступности, формируемая на основе статистических сведений о рассмотрении уголовных дел в суде. Формируемая ГИАЦ*(107) МВД РФ статистика признается ведомственной и служит для оценки правоохранительных органов на различных стадиях их деятельности*(108).

Действительно, статистические сведения о преступлениях, формируемые на основе деятельности судебных органов, значительно точнее существующих по уголовно-правовой квалификации, лицам, привлеченным к уголовной ответственности. Кроме того, соблюдаются принципы уголовного процесса: оценку деянию как преступлению дает именно суд, лицо признается виновным в совершении преступления на основании обвинительного приговора суда.

Кроме того, К.С. Скоромниковым выдвинуто рациональное предложение по разграничению той статистики, на которую органы внутренних дел влияют под воздействием деформации, от той, которая необходима для формирования уголовной политики.

Однако нельзя не отметить, что значительное количество преступлений остается нераскрытыми, а их полноценную регистрацию суды вести не смогут. Таким образом, предложения К.С. Скоромникова относятся к регистрации и учету именно раскрытых преступлений*(109). За рамками компетенции судов остается также регистрация раскрытых преступлений, уголовные дела о которых были прекращены на стадии предварительного расследования по нереабилитирующим основаниям*(110).

Для этого придется создавать обременительные для судов механизмы по изучению и регистрации таких преступлений. Если эту функцию оставить органам дознания и предварительного следствия (в частности, подразделениям органов внутренних дел), проблемы искажения сведений о нераскрытых преступлениях и преступлениях, уголовные дела о которых прекращены производством, остаются нерешенными.

Немаловажно и то, что временной интервал между совершением преступления и принятием окончательного судебного решения бывает весьма продолжительным. В государственной статистической отчетности, формируемой по схеме, предложенной К.С. Скоромниковым, в рамках одного отчетного периода будут находиться преступления, значительно различающиеся не только по времени совершения, но и по времени их выявления правоохранительными органами.

Такое положение сделает уголовную статистику трудносопоставимой, с точки зрения динамического и структурного анализа, и малопригодной для принятия решений в области уголовной политики, поскольку статистика станет отражать не столько происходящие в обществе криминальные процессы, сколько результаты деятельности правоохранительных органов (в основном - судебной системы). А эта функция уголовной статистики не является основной*(111).

Полагаем, что решение поднятой проблемы требует комплексного подхода: необходимо изменение доктрины управления, системы и методики оценки, а также структурной организации и систем финансирования правоохранительных органов.

Осознавая невозможность решить все вопросы уголовной статистики в настоящей работе, мы предлагаем вниманию читателей основы альтернативной методики оценки деятельности органов внутренних дел, опирающиеся на иную (в отличие от существующей) структурную организацию.

Прежде чем приступить к непосредственному рассмотрению альтернативной структуры органов внутренних дел и системы их оценки, необходимо определиться в отношении основополагающих принципов предлагаемой концепции.

Структурная организация, а также система и методика оценки правоохранительного органа должны способствовать взаимодействию между его различными службами, направлять их на совместное достижение целей и задач в борьбе с преступностью.

Сегодня с полной уверенностью можно говорить, что система ведомственной отчетности этому не способствует.

Поэтому главной идеей предлагаемой структуры и системы оценки работы органов внутренних дел является организационно-управленческое объединение деятельности различных подразделений ОВД для достижения общей цели. Предлагаемая методика оценки эффективности работы ОВД должна стимулировать сотрудников различного профиля реально взаимодействовать без посторонней помощи, работать совместно на общий результат.

Результат должен соотноситься с основными целями и задачами органов внутренних дел, определенными законодательством Российской Федерации. Внешнее выражение деятельности не должно преобладать над ее содержанием. Иными словами, сотрудники ОВД должны быть заинтересованы, например, в уничтожении поля с канабиоидными растительными культурами или блокировании доступа к нему, а не оберегать это поле, выставляя засады и выявляя (в погоне за показателями своей деятельности) многочисленные случаи незаконного сбора, перевозки и хранения марихуаны.

Краеугольным камнем является разработка инструмента управления правоохранительной организацией, принципиально отличающегося от существующего.

На наш взгляд, выход из сложившейся ситуации возможен за счет делегирования руководителям ОВД дискреционных*(112) кадровых полномочий по расстановке и перемещению подчиненных сотрудников.

Возможность расставлять кадровых сотрудников, опираясь на их профессиональные качества и соображения целесообразности функционирования ОВД, позволит успешнее управлять правоохранительной системой, сохранять профессиональное кадровое ядро и обеспечивать внутреннюю стабильность социальной организации. За счет этого уже на современном этапе возможно в значительной степени отграничить управление организацией от процесса формирования статистических показателей.

Разумеется, необходимо изменять условия прохождения службы в правоохранительных органах: согласие на перемещение по службе по решению руководителя должно быть обязательным условием контракта.

Помимо этого, в частности, необходимо возрождать традиции и ритуалы в правоохранительных органах*(113). Этот вопрос сложен и требует углубленных исследований, поэтому его освещение не является целью настоящей работы.

Однако необходимо обозначить основные цели традиций и ритуалов. Это - важная идеологическая составляющая доктрины управления, за счет которой сотрудникам правоохранительных органов прививаются понятия о должно-дозволенном, недозволенном поведении и подвиге. В результате должны превозноситься нормативно закрепленные ценности и такие качества, которые позволяют достигать предписанных целей правоохранительной организации.

Необходимо также оговориться, что мы не будем рассматривать организацию подразделений органов внутренних дел на транспорте (в силу специфики обслуживаемых объектов), экспертно-криминалистических, оперативно-технических и оперативно-поисковых подразделений, подразделений СОБР, ОМОН, вневедомственной охраны (особые задачи). Кроме того, мы не ставим своей целью раскрытие структуры и методики оценки деятельности кадровых, штабных и тыловых подразделений (иные цели, являющиеся обслуживающими).

Альтернативная структура правоохранительных органов на примере органов внутренних дел

В предлагаемой нами структуре органов внутренних дел основным рабочим звеном становится территориальная следственно-оперативная группа (СОГ) (см. схему 4).
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"Схема 4. Альтернативная структура органов внутренних дел для субъекта Российской Федерации"

В ее состав входят следователь (он же старший группы), оперуполномоченный уголовного розыска, участковый уполномоченный. Число сотрудников в группе варьирует в зависимости от социально-демографических особенностей территории и ее пораженности преступностью.

Параллельно с такими группами в структуре горрайотдела внутренних дел создаются четыре дежурные смены (дежурная следственно-оперативная группа). Если территориальная группа заинтересована в конечных результатах раскрытия и расследования преступления, то дежурная СОГ в течение дежурных суток выезжает на место происшествия, занимается сбором материала и по возможности принимает правовое решение в дежурные сутки. По окончании дежурства собранный материал (или возбужденное уголовное дело) передается для производства в территориальную СОГ.

Контроль за ходом и качеством производства предварительного расследования (т.е. за процессуальной деятельностью следователя) осуществляет заместитель начальника горрайотдела по следственной работе.

Контроль за ходом и качеством оперативно-розыскной деятельности, вопросы организации оперативно-розыскных мероприятий и делопроизводства возлагаются на заместителя начальника горрайотдела по оперативной работе.

Общими вопросами организации деятельности участковых уполномоченных, а также дежурных нарядов ППСМ, ОВО, приданных сил ГИБДД, ОМОН и т.д. занимается заместитель начальника горрайотдела по охране общественного порядка.

В подчинении заместителя начальника горрайотдела по охране общественного порядка находятся также районные (территориальные) силы ПВС, ОЛРР.

Производство по материалам и уголовным делам принимают на себя следователи. Штатных дознавателей в предлагаемой структуре нет. Дознание по проверочным материалам проводится следователями во взаимодействии с остальными членами СОГ.

В составе СОГ сотрудники занимаются совместным расследованием криминальных происшествий и преступлений по уголовным делам, каждый в пределах своей компетенции.

Аналитическую деятельность, а также планирование, подготовку управленческих решений начальника горрайотдела и контроль за их исполнением осуществляет штаб во главе с заместителем начальника горрайотдела - начальником штаба. На него возлагаются также вопросы боевой и мобилизационной готовности.

Вопросы кадровой политики, в том числе профессиональной подготовки и переподготовки, дисциплинарной практики, разрешаются через заместителя начальника горрайотдела по кадровой и воспитательной работе.

Заместитель начальника горрайотдела по тыловому обеспечению возглавляет работу по материально-техническому и тыловому обеспечению, вооружению, обмундированию, финансовому обеспечению.

Начальник горрайотдела управляет правоохранительным процессом через своих заместителей в пределах района обслуживания. В его компетенции находятся также определение и перераспределение (в зависимости от криминогенной обстановки) границ участков территориальных СОГ, количественного состава территориальных СОГ и соотношение сотрудников различного профиля в рамках СОГ.

Начальник горрайоргана является своеобразным стратегом в вопросах деятельности ОВД на обслуживаемой территории и несет персональную ответственность за организацию работы и принимаемые управленческие решения.

С него снимается ответственность за структуру и динамику преступности, поскольку "общество со стабильно неустойчивыми социальными отношениями - это общество со стабильно высокой и растущей преступностью"*(114). Кроме того, воздействие юстиции на преступность осуществляется с заметным сдвигом к концу причинной цепочки, и на генезис правонарушения юстиция почти не влияет*(115). Задача начальника горрайоргана - организовать работу по выявлению и расследованию преступлений*(116) имеющимися у него средствами.

Наряду с территориальными органами внутренних дел в составе Управления внутренних дел субъекта РФ создаются линейные подразделения: УБОП, УФСЭНП, Управление по раскрытию тяжких преступлений против личности. Последнее занимается расследованием уголовных дел, возбужденных по неочевидным фактам причинения смерти человеку, а также преступлениям против половой неприкосновенности и половой свободы личности. Очевидные убийства, совершенные на бытовой почве, расследуются территориальными горрайорганами.

Другие линейные подразделения также осуществляют расследование уголовных дел, возбужденных по неочевидным преступлениям, в пределах своей компетенции.

При необходимости начальник Управления внутренних дел субъекта РФ может создавать дополнительные линейные подразделения.

Линейное подразделение состоит из отдела предварительного следствия и оперативно-розыскного отдела. Начальник линейного подразделения одновременно является начальником отдела предварительного следствия. Организацию деятельности оперативно-розыскного отдела осуществляет его заместитель по оперативной работе. Линейные подразделения могут дифференцироваться на межрайонные отделы, а они, в свою очередь, размещаться на территории обслуживаемого района, сохраняя региональное подчинение.

В интересах достижения конечного результата расследования преступлений первый заместитель начальника УВД субъекта РФ должен обладать полномочиями по передаче уголовного дела из горрайоргана для дальнейшего производства в линейное подразделение (например, по делам о преступлениях, совершенных одной группой в нескольких районах).

Начальник горрайотдела, а также начальник линейного подразделения непосредственно подчиняется начальнику Управления (Министерства) внутренних дел субъекта РФ (далее - начальник УВД), который, в свою очередь, осуществляет организацию работы по выявлению и расследованию преступлений в рамках субъекта Российской Федерации и несет за это персональную ответственность.

Управление имеющимися силами и средствами он осуществляет через своих заместителей по кадровой и воспитательной работе, по тыловому и финансовому обеспечению, через начальника штаба, а также через первого заместителя начальника УВД.

Первый заместитель начальника УВД непосредственно отвечает за деятельность подразделений ОВД по выявлению и расследованию преступлений и обладает полномочиями начальника органа предварительного следствия. О результатах своей деятельности он отчитывается перед начальником УВД.

В непосредственном подчинении первого заместителя начальника УВД находятся заместитель по оперативной работе и заместитель по охране общественного порядка. Вместе они возглавляют отдел зонально-линейного контроля (ОЗК).

Отдел зонально-линейного контроля состоит из отделений, курирующих работу территориальных и линейных подразделений. Каждое отделение контролирует деятельность какого-либо одного горрайотдела либо линейного подразделения.

В состав отделения зонально-линейного контроля включаются оперуполномоченный, следователь и участковый уполномоченный. Обязательными требованиями к сотруднику ОЗК должны быть наличие высшего юридического образования и профессиональный стаж работы в СОГ горрайоргана или линейном подразделении не менее пяти лет. Следователь является старшим отделения.

Количественный состав ОЗК может варьироваться в зависимости от территории, обслуживаемой курируемым горрайорганом.

На подразделения зонального контроля возлагаются контроль за деятельностью курируемого горрайоргана (линейного подразделения), оказание практической помощи и аналитическая работа.

Сотрудники ОЗК периодически выезжают в горрайорган с целью проверки хода и качества работы по выявлению и расследованию преступлений. Причем эта работа базируется на изучении конкретных уголовных дел, оперативных и профилактических материалов. Сотрудники ОЗК полномочны давать указания заместителям начальника горрайоргана по вопросам организации и проведения конкретных оперативно-розыскных, профилактических мероприятий и следственных действий. О недостатках в работе сотрудники ОЗК информируют начальника горрайоргана и вносят в письменной форме предложения по их устранению (на усмотрение начальника горрайоргана). Подобного рода проверки необходимо осуществлять достаточно часто, чтобы "держать руку на пульсе".

В случае необходимости по распоряжению первого заместителя начальника УВД сотрудники ОЗК могут направляться в горрайорган для оказания практической помощи, в том числе для участия в выявлении и расследовании преступлений, организации и проведении оперативно-следственных мероприятий.

Ежемесячно старший ОЗК составляет аналитическую справку о деятельности курируемого горрайоргана и докладывает первому заместителю начальника УВД. В справке могут вноситься предложения по оптимизации деятельности горрайоргана, например о необходимости увеличения плотности нарядов ППСМ, вопросы взаимодействия с подразделениями Госнаркоконтроля и др.

В случае существенных недостатков в деятельности горрайоргана, при систематических нарушениях законности сотрудники ОЗК могут нести дисциплинарную ответственность наряду с начальником горрайоргана, если не были своевременно выявлены недостатки или не вносились предложения по их устранению.

Не менее важным структурным изменением в ОВД должно явиться выделение психологической службы из подчинения МВД.

Это обусловлено тем, что сегодня должностная преступность сотрудников ОВД отчасти является следствием вынужденного принятия на работу низкоквалифицированных кадров, имеющих о службе в ОВД искаженное представление. Это суть реакция достойных граждан на социальную дезорганизацию правоохранительной системы. Такая ситуация обусловливает отсутствие здоровой конкуренции на вакантные должности.

Результаты проведенных нами опросов и экспертных оценок позволяют утверждать, что сотрудниками психологической службы объективная картина качества набираемых кандидатов скрывается, поскольку фиксирование и опубликование реальных сведений вызовут, как следствие, не конструктивное решение проблемы, а проверку психологической службы контролирующими подразделениями и дисциплинарные взыскания психологам за низкий уровень работы, хотя причины низкого качества кадров кроются в иных явлениях и процессах.

Личное дело кандидата на службу в ОВД должно поступать в психологическую службу после прохождения им военно-врачебной комиссии. Консилиум психологов после изучения дела и тестирования кандидата вынесет заключение, пригоден ли он по своим эмоционально-волевым и интеллектуальным качествам для службы в ОВД, а также порекомендует профиль деятельности. В случае отрицательного решения кандидат на службу не должен приниматься. Такое решение должно носить императивный характер.

Это позволит решить проблему поступающих кандидатов по рекомендациям, не отвечающим интересам службы, а проблема "кадрового голода" не будет решаться за счет набора неподходящих кандидатов.

Предлагаемая нами реорганизация системы ОВД предполагает изменения в структуре органов прокуратуры.

Первое. Полагаем, что из прокуратуры целесообразно исключить органы предварительного следствия. Производство по уголовным делам, относящимся в настоящий момент к подследственности прокуратуры, необходимо включить в компетенцию следственных подразделений органов внутренних дел. Большинство таких преступлений могут успешно расследовать линейные подразделения региональных УВД.

Такое предложение обусловлено прежде всего тем, что, как мы отмечали раньше, на сегодняшний день прокуроры находятся в зависимости от результатов работы следственных подразделений прокуратуры, а конкретно - от статистически отражаемых показателей их деятельности.

Второе. В структуре органов прокуратуры создаются оперативные подразделения, которые, в частности, берут на себя функции подразделений собственной безопасности органов внутренних дел (в ОВД такие подразделения упраздняются). Эти подразделения призваны придать принципиально новые - оперативные возможности прокурорскому надзору*(117). Они могут выявлять нарушения закона не только в рядах правоохранительных органов, но и в региональных и федеральных органах государственной власти, а также в органах местного самоуправления. Кроме того, оперативные подразделения прокуратуры будут при необходимости проводить мероприятия по обеспечению безопасности сотрудников правоохранительных органов. Руководитель оперативного подразделения прокуратуры - заместитель прокурора. Он же осуществляет надзор за оперативно-розыскной деятельностью правоохранительных органов.

Решение о возбуждении уголовного дела по материалам, собранным оперативными подразделениями прокуратуры, принимает соответствующий прокурор. Он же определяет подследственность уголовного дела и передает его для производства предварительного расследования, осуществляет надзор. Оперативное подразделение прокуратуры осуществляет оперативное сопровождение предварительного следствия по этому уголовному делу.

Полагаем, что сколько-нибудь серьезных проблем в том, что уголовные дела, возбужденные по материалам оперативных подразделений органов прокуратуры, будут находиться в производстве следственных подразделений МВД не возникнет. Например, должностное преступление чиновника администрации субъекта РФ вполне успешно может расследоваться Управлением федеральной службы по экономическим и налоговым преступлениям или Управлением по борьбе с организованной преступностью.

Уголовные дела о преступлениях, совершенных сотрудниками ОВД, должны передаваться для производства в следственные подразделения МВД, вышестоящие по отношению к месту работы обвиняемого. Например, преступление, совершенное заместителем начальника УВД субъекта Российской Федерации, расследует следственное подразделение УБОП ГУ МВД по федеральному округу.

Как уже отмечалось, надзор за расследованием уголовного дела осуществляет прокурор, возбудивший уголовное дело. Оперативные подразделения прокуратуры осуществляют оперативное сопровождение и обеспечивают безопасность лиц, ведущих предварительное расследование.

Помимо усиления прокурорского надзора такая структура в правоохранительных органах, на наш взгляд, может стать действенным механизмом в борьбе с коррупцией.

Передача следственных подразделений прокуратуры в ОВД, а нынешних подразделений собственной безопасности - в органы прокуратуры позволит, во-первых, сосредоточить усилия прокуратуры на надзорных функциях, в значительной степени застраховав ее от статистической модели управления. Во-вторых, подобное организационное решение позволяет обеспечить как интересы общества с позиций обеспечения законности в правоохранительной деятельности, так и интересы управления в силовых структурах.

Третье. Региональные информационные центры, а также ГИАЦ МВД РФ необходимо передать в подчинение органам прокуратуры. Это предохранительный механизм, позволяющий блокировать умышленные искажения государственной статистической отчетности о зарегистрированной преступности и результатах борьбы с ней.

Нахождение информационных центров в структуре органов прокуратуры выглядит наиболее логичным: во-первых, такое подчинение позволяет с наибольшей эффективностью осуществлять надзор за единым учетом преступлений, а во-вторых, Генеральный прокурор России на основе собранных статистических сведений отчитывается перед Президентом РФ о зарегистрированной преступности, результатах деятельности правоохранительных органов, а также об осуществлении прокурорского надзора и выявленных проблемах, требующих разрешения для обеспечения эффективности функционирования правоохранительной системы.

Немаловажно и то, что прокуроры не будут оказываться в неловкой ситуации, когда контролирующие подразделения информационных центров ОВД (поднадзорные структуры) выявляют искажения статистической отчетности со стороны следственных подразделений прокуратуры.

Доктрина управления органами прокуратуры также должна предполагать дискреционные кадровые полномочия прокуроров: Генеральный прокурор России, назначаемый Федеральным Собранием Российской Федерации по представлению Президента Российской Федерации, обладает полномочиями по назначению и перестановке своих заместителей и нижестоящих прокуроров и так далее - вниз по структуре.

Правоохранительной организации, построенной таким образом, присущ предохранительный механизм: какие бы ни происходили кадровые перестановки "наверху", среднее и нижнее звенья (как раз рабочие) будут достигать предписанные организации цели.

Характеризуя предлагаемую структуру органов внутренних дел и прокуратуры, предлагаем обратить внимание на ее существенную особенность: исполнительная власть в области правоохраны персонифицируется за счет нового структурного построения, дискреционных кадровых полномочий при отказе от статистического метода управления.

Если исполнительная власть не заинтересована в персонификации, руководствуясь интересами самосохранения, то применение и усиление статистического метода управления правоохранительной системой неизбежно. В таком случае правоохранительные организации будут деформироваться, не достигая своих основных целей, а преступность - все более выходить из-под контроля.

Такой вариант самосохранения - иллюзия, билет в один конец.

История в таких случаях инвариантна: один из базовых инстинктов самосохранения нации - безопасность. Существует обратная зависимость между уровнем преступности и удовлетворением этого инстинкта. Чем выше уровень преступности, тем сильнее проявляет себя инстинкт самосохранения. Если игнорировать столь мощный фактор, исторически неизбежны революционные потрясения и гражданское противостояние*(118).

С этих позиций игнорировать проблемы контроля над преступностью можно, только если в наличии имеется мощный, "сытый" и преданный карательный аппарат. Он будет какое-то время подавлять революционные течения.

В современной России правоохранительные органы не являются таковыми в силу многих причин. Не последнюю роль играют проблемы финансирования органов правопорядка, существующая их организация с доктриной управления, нацеленной на пародирование основных функций правоохранительной системы и аварийное удержание ее внутренней стабильности, подобно поддержанию жизнедеятельности больного, находящегося в коме.

Криминальные процессы все более выходят из-под контроля, следовательно, неудовлетворенность народных масс базовым инстинктом безопасности нарастает, вызывая силы "самосохранения".

В результате, во-первых, игнорируем мощный фактор, угрожающий государственности, во-вторых, нет надежного, преданного карательного аппарата. Мышеловка захлопнулась.

Таким образом и объясняется иллюзорность избранного варианта самосохранения власти.

Альтернативная методика оценки деятельности правоохранительных органов

Предлагаемая нами альтернативная структура органов внутренних дел будет нежизнеспособной, если не изменить существующие и сегодня правила оценки эффективности деятельности правоохранительных органов. Иными словами, система и методика оценки имеют стержневое значение.

Однако, прежде чем приступить к их описанию, необходимо остановиться на двух концептуальных положениях, которые, по нашему убеждению, необходимо соблюдать при разработке системы и методики оценки деятельности правоохранительных органов.

Первое из них заключается, как отмечалось раньше, в изменении некоторых принципов прохождения службы в органах внутренних дел, а именно в предоставлении руководителям ОВД дискреционных кадровых полномочий относительно расстановки и перемещения по службе подчиненных сотрудников.

Второе положение - система оценки правоохранительных органов должна исключать любые количественные критерии, пропорционально оцениваемые показатели, как то: процент раскрываемости; удельный вес и количество уголовных дел, направленных в суд; динамика выявления лиц, совершивших преступление, по годам; количество и удельный вес преступлений, раскрытых по оперативным данным, совершенных в состоянии алкогольного опьянения, на улице; участие служб в раскрытии преступлений; процент возмещения причиненного ущерба и т.п.

На сегодняшний день разработать универсальные критерии оценки оперативно-служебной деятельности для подразделений ОВД на всей территории Российской Федерации невозможно. Затруднительна и разработка региональных систем оценки, поскольку мы находимся в сложной движущейся социально нестабильной системе*(119). Любые же критерии оценки, основанные на количественно измеряемых показателях, предполагают обязательным условием социальную стабильность.

Очень важным является положение о том, что с повышением степени регламентации методики оценки деятельности правоохранительной структуры и детализацией поведения должностного лица, осуществляющего оценку, будут сужаться возможности для учета местных особенностей, а методика - становиться более неповоротливой и необъективной.

Существующую сегодня методику оценки деятельности органов внутренних дел наряду с комплексностью и ориентацией на уголовную статистику можно охарактеризовать как достаточно "ленивую"*(120).

Расчетные показатели берутся из статистической отчетности, выборочно проверяются на месте, и на основе заданных структурно-динамических условий делается вывод об удовлетворительной либо неудовлетворительной деятельности подразделения.

Альтернативная методика оценки деятельности правоохранительных органов должна предусматривать более тщательные и детальные исследования. Процесс проверки и оценки может стать сложнее, но результаты должны быть более объективными.

Оценка эффективности деятельности является важным моментом в управлении подразделениями ОВД, поскольку ее результат отражается на судьбе персонала. Поэтому система оценки должна способствовать достижению тех целей, которые поставлены перед органами внутренних дел. Неадекватные требования к социальной системе (в нашем случае - ОВД) могут повлечь смещение акцентов в ее деятельности, а в конечном счете - привести к деформации.

Мы предлагаем свою концепцию системы оценки деятельности органов внутренних дел от уровня отдельно взятого горрайоргана до Управления (Министерства) внутренних дел субъекта Российской Федерации.

Сначала необходимо определиться с объектом оценки. Полагаем, что оцениваться должна деятельность руководителя горрайоргана или Управления внутренних дел (например, субъекта РФ). Это прежде всего управленческие решения (их эффективность, соответствие сложившейся обстановке), а также организация работы, кадровая политика, расстановка сил и средств, уровень законности, акценты в деятельности и т.п. Таким образом, руководителю подразделения дается оценка как управленцу. От его позиции и компетентности зависит эффективность правоохранительной деятельности сотрудников ОВД на обслуживаемой территории.

Управленец не должен отвечать за конечные результаты деятельности отдельно взятого подчиненного - он должен грамотно организовывать деятельность сотрудников и именно за это нести ответственность. Хорошим примером для сравнения служит система взаимоотношений командир роты - командир взвода - командир отделения - солдат. Командир роты не должен управлять каждым солдатом - для этого у него есть руководители нижних звеньев, а также возможность дисциплинарного воздействия. Его задача - управление взводами.

Необходимо определить также источники информации, служащей основанием для оценки деятельности того или иного горрайоргана, управления внутренних дел (см. схему 5).
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"Схема 5. Источники информации по оценке деятельности органов внутренних дел"

Наиболее объективную информацию о качестве проводимого расследования и уровне законности могут дать органы прокуратуры и суды.

Информацию эту следует, на наш взгляд, аккумулировать в органах прокуратуры. Это обусловлено, во-первых, тем, что прокурор является государственным обвинителем в суде, во-вторых, его надзорными полномочиями за ходом предварительного расследования, а в-третьих - полномочиями по проверке законности принимаемых правовых решений (об отказе в возбуждении уголовного дела, о прекращении уголовного преследования и т.д.), т.е. надзором за результатом расследования.

В частности, суды могут направлять прокурору справки формы N 6 о результатах судебного разбирательства, а также информацию (по установленной форме) о полноте и качестве собранных доказательств эпизодов преступной деятельности и доказанности участия обвиняемых в совершении преступления.

Сведения о нагрузке на личный состав, а также о переработке (сверхурочные часы, работа в выходные и праздничные дни) целесообразно формировать в кадровых подразделениях ОВД.

Нагрузка должна рассчитываться на одного сотрудника ведущих служб по количеству материалов, находящихся одновременно в производстве. Это не только уголовные дела и дела оперативного учета, но и материалы без принятого правового решения, по которым проводится работа, тратится рабочее время. Проведенные опросы экспертов позволяют утверждать, что в среднем без ущерба для качества, с соблюдением процессуальных сроков в течение рабочего дня человек может осуществлять работу не более чем по пяти материалам одновременно.

Исключение из этого правила составляет работа по преступлениям, представляющим особую сложность, требующим проведения большого количества мероприятий в сжатые сроки (работа по одному-двум материалам). Это характерно для линейных подразделений.

С увеличением нагрузки неизбежно будет ухудшаться качество работы. "Даже у высокопрофессионального работника, умеющего одновременно работать по нескольким делам, есть предел возможностей, за которым он либо станет работать хуже, либо будет вынужден возвращаться на проторенную дорожку укрытия преступлений от учета"*(121).

Представляет определенную ценность информация, получаемая из администрации территориальных образований (города, района, области, края). Она может включать в себя сведения о сложившихся отношениях с органами местного самоуправления, региональными органами государственной власти, претензиях к деятельности милиции со стороны населения. Важна оценка соответствия местных (региональных) особенностей криминальных проявлений мерам, принимаемым органами внутренних дел. Например, мэр города, где высок уровень уличной преступности и краж, может вполне обоснованно недоумевать по поводу интенсивной работы милиционеров по выявлению поддельных проездных документов в общественном транспорте (ч. 1, 3 ст. 327 УК РФ).

Рассмотрим методику оценки.

Проверку деятельности (и оценку) подразделения ОВД должны осуществлять сотрудники подразделения зонально-линейного контроля, курирующего деятельность проверяемого органа. К деятельности по проверке привлекаются работники прокуратуры, вышестоящей по отношению к прокуратуре, непосредственно надзирающей за деятельностью проверяемого органа внутренних дел. Например, при оценке деятельности Управления внутренних дел субъекта РФ создается бригада из сотрудников отделения зонально-линейного контроля МВД по федеральному округу и прокуратуры федерального округа. При необходимости в состав бригады могут включаться сотрудники кадрового аппарата, тыловых подразделений.

На месте работники прокуратуры получают от прокурора, осуществляющего надзор за проверяемым ОВД, сведения о состоянии законности и качестве расследования преступлений.

Законность следует оценивать удовлетворительно, если нарушений закона за проверяемый период не выявлено либо таковые обусловлены объективными причинами (нарушение процессуальных сроков из-за несвоевременно произведенных экспертиз, загруженности сотрудников и т.п.). Если же нарушения законности носят массовый характер и требуется незамедлительное вмешательство в деятельность подразделения, дается неудовлетворительная оценка. Оценка этих позиций оформляется документом, где в любом случае отражаются имеющиеся нарушения законности и выявленные причины этих нарушений, предлагаемые меры по их устранению (решение кадровых вопросов, вплоть до отстранения руководителей от занимаемой должности, и др.).

Качеству расследования оценка, как таковая, не дается. В итоговом документе работника прокуратуры отражаются просчеты и недостатки, присущие сотрудникам проверяемого подразделения, вносятся предложения по их устранению (например, указывается на слабую работу по обнаружению и изъятию похищенного имущества; некачественное проведение осмотров мест происшествия; избрание мер пресечения, не соответствующих совершенному преступлению и общественной опасности преступника, и т.д.).

Изложенные таким образом сведения о соблюдении законности и качестве расследования преступлений позволят сопоставить их с управленческими решениями, принимаемыми руководителем проверяемого подразделения.

Информация из органов местного самоуправления или администрации субъекта РФ (например, в форме информационного письма главы администрации на имя руководителя бригады по проверке подразделения органа внутренних дел) является не оценкой деятельности милиции, а основанием для оценки управленческих решений начальника ОВД.

Например, при пораженности обслуживаемой территории преступлениями, связанными с незаконным оборотом наркотических средств, будут изучаться меры, принимаемые руководителем проверяемого подразделения в этом направлении: организация взаимодействия с органами Госнаркоконтроля, оперативная работа, расстановка нарядов ППСМ и др.

Руководитель проверяемого подразделения предоставляет сотрудникам зонально-линейного контроля сведения о штатной численности и укомплектованности, качественном составе кадров, распределении зон обслуживания, материально-технической оснащенности, нагрузке на сотрудников, сведения о работе сотрудников в сверхурочное время.

Проверяющие сотрудники, кроме этого, изучают принятые за рассматриваемый период управленческие решения (адекватность оперативной обстановке*(122), своевременность, оптимальность), организацию контроля за их исполнением, кадровую политику. В целях более полной оценки эффективности управленческой деятельности руководителя не исключается изучение организации оперативной работы, профилактических мероприятий, вплоть до конкретных уголовных дел и дел оперативного учета. Целью такого изучения является оценка управленческого влияния на деятельность по выявлению и расследованию преступлений.

Здесь также не может быть универсальных рекомендаций. Подобная система оценки в обязательном порядке предполагает наличие у проверяющего сотрудника высшего юридического образования, большого опыта, который должен быть гарантирован стажем практической работы в горрайоргане не менее пяти лет: "...только после 5-6 лет работы в одной из ведущих служб сотрудник начинает реально приближаться к тому уровню, который определяет профессиональное мастерство"*(123).

Получив все необходимые сведения, проверяющий сможет дать реальную оценку уровню организации работы по выявлению и расследованию преступлений, а в конечном счете - эффективности управленческой деятельности руководителя проверяемого подразделения, внести предложения по оптимизации работы и повышению ее качества.

Для наглядности рассмотрим примеры проверки органа внутренних дел города N.

Первый случай. В городе наблюдался значительный рост числа уличных грабежей и квартирных краж.

Законность: имеются отдельные нарушения сроков принятия решения по уголовным делам. Прокурор считает нарушения устранимыми, обусловленными причинами, не зависящими от сотрудников (нахождение потерпевших за пределами города на сезонных работах, длительное время проводится СМЭ и т.д.). Частично нарушения обусловлены недостаточной квалификацией отдельных сотрудников.

Качество расследования: работа по расследованным уголовным делам проведена в полном объеме, претензий к собранным доказательствам у суда и прокуратуры нет. Осуждено пять преступных групп, совершавших имущественные преступления.

По большинству проверочных материалов о криминальных происшествиях не установлены лица, совершившие правонарушение. Надзор показывает, что не по всем материалам намеченные мероприятия проводятся в полном объеме.

Нагрузка. В среднем один сотрудник ведущих служб ежедневно имеет в производстве 17 материалов - высокий уровень нагрузки. Переработка составляет в среднем 3,5 часа за одни сутки.

Личный состав ориентирован на выявление и расследование преступлений против собственности. Ведутся оперативные разработки, выявляются места сбыта похищенного имущества, лица без постоянного источника доходов, проживающие без регистрации, ранее привлекавшиеся к уголовной ответственности за совершение имущественных преступлений. Посты и маршруты нарядов ППСМ проходят через "спальные районы", торговые рынки, плотность нарядов увеличивается с наступлением темного времени суток.

Ведущие службы ГОВД города N. укомплектованы на 70%.

40% личного состава ведущих служб не имеет юридического образования; 50% личного состава имеет стаж работы в ОВД менее трех лет. Начальник ГОВД отмечает высокую текучесть кадров (на трех принятых на работу приходится двое уволенных).

Устарел автопарк, из шести штатных автомашин две находятся в аварийном состоянии. Материально-техническая обеспеченность ГОВД составляет 60%.

Очевидно, что деятельность начальника ГОВД следует признать удовлетворительной.

Второй случай. В городе наблюдается стабильно высокий уровень квартирных краж и высокий уровень опийной наркомании.

Законность: большое количество расследованных уголовных дел возвращается на доработку по причине неполноты проведенного расследования. Суды отмечают значительное количество оправдательных приговоров и прекращения уголовных дел из-за слабой доказательственной базы, неполноты проведенного расследования.

Небольшой остаток проверочных материалов о криминальных происшествиях, по которым не установлена личность правонарушителя. Большое количество расследованных уголовных дел прекращено по нереабилитирующим основаниям.

Прокурор отмечает низкий уровень работы по обнаружению и изъятию похищенного. Надзор показывает, что имеются факты укрытия преступлений от учета.

Нагрузка. В среднем один сотрудник ведущих служб ежедневно имеет в производстве 17 материалов. Переработка составляет в среднем 3,5 часа за одни сутки.

Личный состав ориентирован на выявление и расследование преступлений по фактам хранения наркотиков и поддельных санитарных книжек в местах торговли. Уголовные дела данной категории составляют около половины из числа возбужденных и прекращаются в связи с деятельным раскаянием обвиняемых. Оперативная работа не ориентирована на изобличение сбытчиков наркотиков. Расположение и плотность нарядов ППСМ не соответствуют очагам криминальной напряженности.

Ведущие службы ГОВД города N. укомплектованы на 70%.

40% личного состава ведущих служб не имеет юридического образования; 60% личного состава имеет стаж работы в ОВД менее трех лет. Начальник ГОВД отмечает высокую текучесть кадров (на трех принятых на работу приходится двое уволенных).

Устарел автопарк, из восьми штатных автомашин три находятся в аварийном состоянии. Материально-техническая обеспеченность ГОВД составляет 55%.

Очевидно, что деятельность начальника ГОВД нельзя признать удовлетворительной. Несмотря на большое количество расследованных уголовных дел, имеющиеся кадровые и материально-технические проблемы, работа подразделения организована неадекватно криминальной обстановке на обслуживаемой территории.

Третий случай (наиболее характерный для некоторых линейных подразделений, в особенности специализирующихся на раскрытии неочевидных тяжких преступлений против личности, преступной деятельности организованных преступных групп).

В городе N. была совершена серия разбойных нападений, сопряженных с нанесением тяжкого вреда здоровью и убийствами, получивших широкий общественный резонанс.

Материально-техническое обеспечение подразделения осуществляется в полном объеме. Укомплектованность личным составом 100%, стаж работы большинства сотрудников - от трех до десяти лет, 80% имеет юридическое образование. Нагрузка на одного сотрудника составляет восемь материалов, переработка - 3 часа в сутки.

В то же время в суд за проверяемый период не направлено ни одного уголовного дела. Уровень законности прокурор оценивает как удовлетворительный, имеются отдельные (разовые) нарушения процессуальных сроков.

Изучение уголовных дел и оперативных материалов свидетельствует о большом объеме проводимой работы, проверяется максимальное количество возможных версий, оперативно-розыскные мероприятия адекватны расследуемым преступлениям, ведется разработка нескольких преступных групп.

Деятельность руководителя такого подразделения следует оценивать положительно, так как работа по расследованию преступлений хорошо организована, ведется в полном объеме. В данном случае направление уголовных дел в суд в предельно сжатые сроки не будет отвечать всем требованиям правосудия.

Результат проверки оформляется заключением по проверке деятельности подразделения ОВД. Сотрудники, проводившие проверку, вносят свои предложения по оптимизации деятельности проверенного ОВД. Заключение может служить достаточным основанием для принятия решения о соответствии руководителя проверяемого ОВД занимаемой должности и перемещении его на другое направление работы, соответствующее его компетенции.

Ценность представляет содержание заключения, которое позволяет вышестоящему руководителю наиболее объективно увидеть обстановку, сложившуюся в проверенном подразделении и на обслуживаемой им территории. Заключение по проверке является основанием для принятия управленческих решений - от кадровых перестановок и обучения личного состава до увеличения материально-технической обеспеченности.

Неудовлетворительная оценка не должна отождествляться с отстранением руководителя подразделения от занимаемой должности. Конечное решение остается за руководителем вышестоящего ОВД и является его управленческим решением, за которое он несет персональную ответственность.

Сотрудники, проводившие проверку, в период инспектирования являются специалистами по оценке управления в органах внутренних дел и несут ответственность за объективность сведений, отраженных в заключении.

Подобный подход исключает самостоятельное оценивание социальной организацией "самой себя". На уровне министерств и федеральных служб состояние законности и качества расследования преступлений в правоохранительных органах охарактеризует Генеральный прокурор. Он же представляет сведения о зарегистрированной преступности.

Министр внутренних дел отчитывается за организацию работы, принимаемые управленческие решения, а также представляет сведения о материально-техническом и финансовом обеспечении, кадровой укомплектованности, уровне профессиональной подготовки кадров, нагрузке на личный состав, социальной защищенности сотрудников, проблемах правоприменения, возникающих на практике.

Эффективность деятельности Министерства внутренних дел на основании представленной информации будет оценивать Президент РФ как глава государственной исполнительной власти Российской Федерации. В конечном счете при наличии наиболее объективной картины о состоянии преступности и возможностях правоохранительных органов, с учетом объективных требований к их деятельности Правительство Российской Федерации несет ответственность за внутреннюю безопасность государства.

Предлагаемая модель органов внутренних дел имеет следующие характерные особенности.

1. Конечной целью выявления и расследования преступлений является привлечение виновного лица к установленной законом уголовной ответственности, в связи с чем начальниками линейных подразделений, а также первыми заместителями начальников горрайорганов и Управлений субъектов РФ являются руководители следственных подразделений. Это, во-первых, в большей степени будет гарантировать процессуальную самостоятельность следователей, а во-вторых, направлять деятельность всех служб ОВД на интересы предварительного расследования.

2. Начальнику горрайоргана предоставляется большая управленческая свобода и самостоятельность, возможность проявления инициативы в определении приоритетов, расстановке имеющихся сил и средств. За счет этого органы внутренних дел станут самонастраивающейся системой, гибко реагирующей на изменения криминальной обстановки на обслуживаемой территории.

3. Сотрудники различного профиля объединяются в рамках обслуживаемой территории общей целью, совместное достижение которой обеспечивается управленческой работой начальника горрайоргана и методикой оценки эффективности деятельности.

4. Функция самосохранения будет выражаться в стремлении обозначить требования объективной действительности и реальные проблемы в функционировании.

5. Предлагаемая система оценки, несмотря на кажущийся субъективизм, дает возможность наиболее объективно оценить деятельность горрайоргана и роль руководителя в управлении подразделением. Такая система не позволяет некомпетентному руководителю спрятаться за ширмой количественных показателей.

6. Оценка деятельности милиции учитывает потребности населения в правоохранительной работе (социальный заказ) на обслуживаемой территории.

7. Создание специализированных дежурных следственно-оперативных групп позволяет в значительной степени сконцентрировать усилия прокурорского надзора за приемом, регистрацией и реагированием на заявления, сообщения о преступлениях.

Предложенные основные принципы методики оценки деятельности органов внутренних дел наряду с предоставлением их руководителям дискреционных кадровых полномочий могут лечь в основу новой доктрины управления органами внутренних дел, сделав их мобильной правоохранительной социальной организацией, быстро реагирующей и перестраивающейся под изменения криминальных процессов в стране.

В свою очередь, вопросы расстановки людей на управленческих постах не будут негативно влиять на структуру, функции и кадровый состав организации, в особенности "рабочих" (нижних и средних) звеньев.

Это обстоятельство, по нашему убеждению, позволит блокировать процессы деформации органов внутренних дел как социального института.

Отделение функций управления, в частности оценки эффективности деятельности органов внутренних дел, от процесса формирования уголовной статистики позволит в значительной степени обеспечить объективность статистической информации о преступности.

Условия функционирования альтернативной структуры и методики оценки деятельности правоохранительных органов

При внедрении приведенной методики оценки деятельности правоохранительных органов и их альтернативной структуры государство столкнется с рядом перечисленных ниже проблем, без решения которых предложенные нами структура и методика оценки окажутся нежизнеспособными.

1. Остро встанет вопрос о финансировании и социальной защищенности сотрудников правоохранительных органов. Его игнорирование спровоцирует массовые увольнения и усугубит "кадровый голод".

2. Резко упадут принимаемые сегодня во внимание количественные показатели раскрытия и расследования преступлений: "...когда практических работников освободят от искусственной латентности, они будут лучше работать (хотя "показатели" их работы будут хуже, иллюзий на этот счет строить не нужно)"*(124). В совокупности с кадровой неукомплектованностью может создаться видимость разрушения правоохранительной системы. В действительности она будет показывать свои реальные возможности и потребности. За этим должны последовать адекватные управленческие решения со стороны высших органов исполнительной власти.

3. Более четко станет проявляться зависимость возможностей правоохранительных органов от материально-технической обеспеченности. В ряде зарубежных государств, посчитав примерный ущерб от преступности, затраты на правоохранительную деятельность сделали одним из приоритетных направлений экономической политики*(125).

Послесловие

В довершение настоящей работы нужно отметить, что структуру органов внутренних дел и методику их оценки необходимо закреплять в Федеральном конституционном законе, чтобы структурная организация и правила оценивания эффективности являлись для правоохранительной организации внешним условием.

Процедура их изменения должна быть достаточно сложной: "...право и правовые институты должны стать независимыми от текущей политики. Это условия существования нормального и эффективного общества"*(126).

Полагаем, что предложенные организационные решения позволят сохранить интересы государственной власти в управлении правоохранительными структурами, блокировать процессы их социальной деформации, а самое главное - обеспечить качественно новый уровень достоверности уголовной статистики.
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