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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА 

К ПРОЕКТУ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗАКОНА «О ВНЕСЕНИИ ИЗМЕНЕНИЙ В СТАТЬЮ 62 УГОЛОВНОГО КОДЕКСА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И УГОЛОВНО-ПРОЦЕССУАЛЬНЫЙ КОДЕКС РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ В ЧАСТИ ВВЕДЕНИЯ ОСОБОГО ПОРЯДКА ДОСУДЕБНОГО ПРОИЗВОДСТВА»
Проект федерального закона «О внесении изменений в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации в части введения особого порядка досудебного производства» (далее – законопроект) разработан во исполнение указания Президента Российской Федерации от 11 апреля 2014 г. № Пр-884 в целях обеспечения гарантированного Конституцией Российской Федерации права граждан на доступ к правосудию путем введения принципиально новой модели досудебного производства.

Законопроект направлен на адаптацию уголовного процесса к современным условиям, избавление его от избыточных дублирующих друг друга процедур и упрощение производства по уголовным делам о преступлениях, не представляющих большой общественной опасности и сложности в доказывании. В этих целях предлагается дополнить Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации (далее – УПК) главой 322, предусматривающей особый порядок досудебного производства, взамен главы 321, регламентирующей дознание в сокращенной форме.

Дознание в сокращенной форме не получило запланированного широкого распространения. Так, в органах внутренних дел Российской Федерации, несущих основную нагрузку по производству дознания в целом и по применению рассматриваемого института – в частности, в период с 2017 по 2020 годы доля уголовных дел, по которым дознание проводилось в сокращенной форме, от общего числа направленных в суд или прекращенных установилась на уровне 22,5 % (в 2017 году – 22,7%, в 2018 году – 24,7%, в 2019 году – 21,4%, в 2020 году – 21,3%), а в 2021 году снизилась до 18 %, что составило нагрузку всего в 2,8 уголовного дела на одну штатную единицу
. 
Введение указанного института не привело к сокращению объемов процессуальной деятельности и сроков расследования преступлений. Результаты анализа правоприменительной практики свидетельствуют, что содержание уголовных дел, оконченных в данной форме расследования, идентично материалам обычного дознания либо превышает их по объему. Данный вывод сделан на основе изучения уголовных дел и подтверждается мнением 67 % опрошенных дознавателей органов внутренних дел Российской Федерации
.
Достижение целей введения дознания в сокращенной форме оказалось невозможным ввиду институциональных недостатков данного производства.

В первую очередь, упрощению досудебного производства препятствует то, что искомая оптимизация является отлагательной, поскольку дознание в сокращенной форме возможно исключительно после возбуждения уголовного дела. Действующая редакция УПК способствует формированию практики возбуждения уголовных дел только при высокой вероятности их направления в суд, что препятствует своевременному принятию данного решения, неоправданно усложняет начальную стадию уголовного процесса и отодвигает «сокращенное дознание» от момента обращения потерпевшего за защитой.

В Докладе о деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2019 год справедливо указывается, что проверки сообщений о преступлениях могут тянуться месяцами и годами и нередко превращаются в «квазирасследование», поскольку при их осуществлении стремятся установить виновных лиц и собрать наиболее полные доказательства, в то время как основанием для возбуждения дела являются достаточные данные, указывающие на признаки преступления (часть вторая статьи 140 УПК).
Чуть менее половины сообщений о преступлениях рассматриваются с превышением 3-х суточного срока, отводимого, по общему правилу, на принятие решения (часть первая статьи 144 УПК). Так, в 2021 году органами внутренних дел Российской Федерации было рассмотрено 1116251063 сообщений о преступлениях, из которых 5 091 182 (43,7 %) рассмотрены с превышением указанного срока. 
О масштабах и устойчивости указанной негативной практики свидетельствуют соответствующие жалобы в Конституционный Суд Российской Федерации и признания им несоответствующей Конституции Российской Федерации части третьей статьи 61 УПК, которая не учитывает при определении разумного срока уголовного судопроизводства период со дня подачи заявления о преступлении и до момента возбуждения уголовного дела (постановления от 13 июня 2019 г. № 23-П и от 30 января 2020 г. № 6-П).

Таким образом, упрощение досудебного производства не может быть достигнуто, если сокращенной форме предварительного расследования предшествует неограниченная временными рамками проверка сообщения о преступлении (стадия возбуждения уголовного дела).

Другим негативным следствием возможности применения «сокращенного дознания» после возбуждения уголовного дела является необоснованное повторение в ходе предварительного расследования процессуальных действий, которые фактически произведены ранее при проверке сообщения о преступлении, что затягивает срок уголовного судопроизводства и ограничивает право на доступ к правосудию. За последние 5 лет наметилась устойчивая тенденция к увеличению количества уголовных дел, по которым дознание в сокращенной форме окончено с превышением срока, установленного УПК (в 2015 году – 541 уголовное дело из 57142 (0,9%), в 2016 году – 842 из 90103 (0,93%), в 2017 году – 861 из 99081 (0,87%), в 2018 году – 1147 из 98813 (1,1%), в 2019 году – 1126 из 79846 (1,4%), в 2020 году 1148 из 69168 (1,6 %), в 2021 году 1216 из 58743 (2 %).
Несмотря на то, что часть третья статьи 2265 УПК формально допускает направление в суд уголовных дел на основе материалов проверки сообщения о преступлении, в действительности расследование происходит по общим канонам с полновесным доказыванием. Это является закономерным следствием одновременного закрепления в законе высоких требований к результату «сокращенного дознания» (часть первая статьи 2267 УПК) и возможности проведения в его рамках всего спектра следственных действий (часть третья статьи 2265 УПК). Сосуществование указанных установок неминуемо приводит к необходимости собирания в ходе производства дознания в сокращенной форме того же объема доказательств и проведения тех же процессуальных действий, что и при дознании в общем порядке. В противном случае уголовное дело может быть возвращено.

Проведенный в рамках научного исследования анализ материалов уголовных дел, по которым дознание производилось в сокращенной форме, свидетельствует о том, что их возвращение дознавателю, кроме случаев отказа обвиняемого или потерпевшего от «сокращенного дознания», обусловливается теми же причинами и основаниями, что имеют место при производстве дознания в общем порядке: неполнота расследования, нарушение требований Уголовного кодекса Российской Федерации и УПК, технические ошибки при составлении обвинительного постановления (акта)
.

Исправление данной практики в рамках действующего института «сокращенного дознания» невозможно, поскольку по смыслу его основных параметров по окончании расследования требуется полноценное уголовное дело, позволяющее постановить приговор без проведения судебного разбирательства (часть первая статьи 2269, статья 316 УПК).

Помимо институциональных изъянов необходимость замены дознания в сокращенной форме более эффективным инструментом подтверждается также несовершенством отдельных его положений. Одними из наиболее проблемных являются следующие особенности дознания в сокращенной форме.

Во-первых, проведение дознания в сокращенной форме допускается при возбуждении уголовного дела только в отношении конкретного лица (пункт 1 части второй статьи 2261 УПК). 66 % дознавателей указали, что данное условие существенно препятствует применению сокращенной формы дознания, исключая его использование в тех случаях, когда лицо, совершившее преступление, установлено после возбуждения уголовного дела.

Во-вторых, возможность применения дознания в сокращенной форме ставится в прямую зависимость от волеизъявления, подозреваемого, обвиняемого, потерпевшего (часть вторая статьи 2261, пункт 6 части первой статьи 2262 УПК). Более того, после начала «сокращенного дознания» указанные лица в любое время до удаления суда в совещательную комнату для постановления приговора вправе заявить ходатайство, которое вернет дознание в обычную форму (часть третья статьи 2263 УПК). Такие правила позволяют манипулировать расследованием. В частности, переход с финальной фазы «сокращенного дознания» к обычной его форме негативно отражается на защите прав потерпевших, поскольку затягивается доступ к правосудию и по происшествии времени возможность собирания отдельных доказательств может быть утрачена. Ситуация усугубляется, когда такой переход происходит из судебного заседания.

С учетом изложенного концептуальные правила дознания в сокращенной форме исключают возможность направления в суд уголовных дел, значительно отличающихся по объему, содержанию собранных материалов, общей продолжительности досудебного производства и трудозатратам от тех дел, по которым дознание проводилось в общем порядке. В связи с этим точечное реформирование данной формы производства не даст ожидаемых результатов.

Для реальной дифференциации форм досудебного производства и его упрощения требуется принципиально новая модель, отличающаяся как по содержанию процессуальной деятельности, так и по ее результату.

Законопроект предусматривает, что особый порядок досудебного производства может осуществляться по уголовным делам о преступлениях небольшой и средней тяжести, по которым производится дознание. В качестве обязательных условий начала особого порядка досудебного производства предлагаются:

наличие одного из поводов для возбуждения уголовного дела, предусмотренных частью первой статьи 140 УПК, и достаточных данных, указывающих на признаки преступления;

очевидность причастности лица к совершению преступления, в случае, если доказывание не представляет сложности;
отсутствие обстоятельств, исключающих возможность применения особого порядка досудебного производства (проектная статья 22611 УПК), например, несовершеннолетний возраст лица, совершившего преступление.

Возможность применения предлагаемой формы досудебного производства будет оцениваться отдельно в каждом конкретном случае с учетом фактических обстоятельств дела.
Особый порядок досудебного производства начинается по письменному поручению начальника органа дознания дознавателю. 

Законопроектом не предполагается обязательное согласие заявителя и подозреваемого на применение особого порядка досудебного производства. Одновременно проектными положениями предусматривается, что в течение 
24 часов с момента дачи поручения о применении особого порядка досудебного производства указанные лица письменно уведомляются и им разъясняются их право обжаловать данное поручение и порядок его обжалования.
В целях обеспечения права подозреваемого на защиту предусматривается обязательное участие защитника с момента дачи начальником органа дознания поручения о применении особого порядка досудебного производства.

Согласно положениям законопроекта особый порядок досудебного производства может быть начат не позднее 10 суток со дня поступления сообщения о преступлении и должен быть окончен в срок, не превышающий 
10 суток с момента дачи поручения о его применении, что обеспечит скорейшее предание обвиняемого суду, доступ потерпевшего к правосудию и, как следствие, восстановление его нарушенных прав. 

Для сравнения: срок действующего дознания в сокращенной форме составляет 15 суток и может быть продлен до 20 суток. При этом данный срок исчисляется не с момента поступления сообщения о преступлении и даже не с момента возбуждения уголовного дела, а со дня вынесения постановления о производстве дознания в сокращенной форме. Таким образом, срок сокращенного дознания при определенных обстоятельствах может быть равен сроку дознания, производимого в общем порядке (до 6 месяцев). К сроку сокращенного дознания следует прибавить срок проверки сообщения о преступлении, который может доходить до 30 суток.

Предполагается, что в ходе особого порядка досудебного производства:

выполняются только те процессуальные и иные действия, производство которых допускается в настоящее время до возбуждения уголовного дела;

не применяются меры процессуального принуждения, за исключением таких «обеспечительных» мер, как обязательство о явке и привод, которые в настоящее время могут применяться не только в отношении подозреваемого и обвиняемого, но и потерпевшего, свидетеля;

собираются сведения в объеме, достаточном для обоснованного вывода о событии преступления, характере и размере причиненного им вреда, а также о виновности лица в совершении преступления.
В законопроект включены положения, которые будут гарантировать права и законные интересы лиц, участвующих при осуществлении особого порядка досудебного производства. В частности, лицам, участвующим при осуществлении особого порядка досудебного производства, разъясняются права, предусмотренные частью первой1 статьи 144 УПК. При ознакомлении с обвинительным постановлением и материалами уголовного дела заявленные обвиняемым и его защитником, а также потерпевшим и (или) его представителем ходатайства указываются в соответствующих протоколах, а также подлежат рассмотрению и разрешению непосредственно после их заявления (части четвертая – шестая проектируемой статьи 22616 УПК).

Согласно проектируемым положениям сохраняется возможность перехода к производству предварительного расследования в общем порядке на любом этапе осуществления особого порядка досудебного производства, если устанавливается, что собранных доказательств в совокупности недостаточно для обоснованного вывода о событии преступления, характере и размере причиненного им вреда, а также о виновности лица в совершении преступления.

Законопроект предусматривает принятие решения о возбуждении уголовного дела, которое по окончании особого порядка досудебного производства должно быть отражено в обвинительном постановлении наряду с решениями о признании потерпевшим, гражданским истцом, привлечении в качестве обвиняемого, признании вещественными доказательствами. Обвинительное постановление предъявляется для ознакомления обвиняемому, его защитнику, а также потерпевшему, гражданскому истцу, гражданскому ответчику и их представителям. Кроме того, обвиняемый и его защитник, а при наличии ходатайства потерпевший и (или) его представитель знакомятся с материалами уголовного дела.

Действующее регулирование производства дознания в сокращенной форме, переходящего затем в особый (также сокращенный) порядок судебного разбирательства, не обеспечивает доказывания в полном объеме ни в ходе предварительного расследования, ни в судебном разбирательстве.

Предлагаемый особый порядок досудебного производства предполагает скорейшее предание уголовного дела суду, разбирательство в котором будет проводиться по общим правилам, в условиях состязательного процесса. Следовательно, будут задействованы механизмы, гарантирующие исключение судебных ошибок, обеспечение прав участников уголовного судопроизводства на полное и всестороннее рассмотрение уголовного дела судом. Вместе с тем законопроектом не исключается право обвиняемого при согласии с предъявленным обвинением подать соответствующее ходатайство о принятии итогового судебного решения в особом порядке, предусмотренном 
главой 40 УПК.

Таким образом, предлагаемые правила особого порядка досудебного производства способны обеспечить скорейшую реализацию назначения уголовного судопроизводства, предусмотренного статьей 6 УПК, с соблюдением основополагающих прав обвиняемых и потерпевших, установленных Конституцией Российской Федерации.

Проектируемый порядок учитывает положительный правоприменительный опыт существовавшей ранее «протокольной формы досудебной подготовки материалов» (глава 34 УПК РСФСР), правила которой (за исключением возбуждения уголовного дела и формулирования обвинения судьей) Конституционным Судом Российской Федерации признаны соответствующими Конституции Российской Федерации (постановления от 28 ноября 1996 г. № 19-П и от 14 января 2000 г. № 1-П, определение от 7 октября 1997 г. № 88-О).

Предлагаемые законопроектом решения относятся к сфере реализации государственной программы Российской Федерации «Обеспечение общественного порядка и противодействие преступности», утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 15 апреля 2014 г. 
№ 345, и соответствуют ее цели повышения качества и результативности противодействия преступности. Ожидаемый результат реализации данных решений – повышение качества и законности деятельности дознавателей вследствие снижения избыточной нагрузки по расследованию преступлений.

Законопроект не противоречит положениям Договора о Евразийском экономическом союзе, а также положениям иных международных договоров Российской Федерации.

В законопроекте отсутствуют обязательные требования, оценка соблюдения которых осуществляется в рамках государственного контроля (надзора), муниципального контроля, при рассмотрении дел об административных правонарушениях, а также обязательные требования, соответствие которым проверяется при выдаче разрешений, лицензий, аттестатов аккредитации, иных документов, имеющих разрешительный характер.

Особый порядок вступления законопроекта в силу обусловлен необходимостью профессиональной подготовки правоприменителей к законодательным нововведениям, а также обеспечения завершения уголовных судопроизводств по действовавшим ранее правилам дознания в сокращенной форме. Согласно статье 4 УПК при производстве по уголовному делу применяется уголовно-процессуальный закон, действующий во время производства соответствующего процессуального действия или принятия процессуального решения, если иное не установлено УПК. 

Принятие законопроекта позволит:

1) усилить гарантии конституционного права граждан на доступ к правосудию;

2) оптимизировать деятельность правоохранительных органов по рассмотрению сообщений о преступлениях, повышения ее эффективности, снижения неоправданно высоких временных и ресурсных затрат;

3) привести уголовный процесс в соответствие с новыми реалиями правоохранительной практики, связанными с большим количеством уголовных дел о преступлениях, не представляющих сложности в доказывании.

� Форма федерального статистического наблюдения № 1-Е «Сведения о следственной работе и дознании органов внутренних дел». ФКУ «ГИАЦ МВД России».


� Здесь и далее результаты анкетирования представлены на основе результатов исследования, проведенного в рамках научного обеспечения в системе МВД России (Дознание в сокращенной форме: проблемы, пути совершенствования: информационно-аналитический обзор / Е.С. Кудряшова, М.В. Лапатников, М.А. Меркулов, Т.А. Николаева, В.Н. Тангриева, Т.В. Хмельницкая. – Н. Новгород: Нижегородская академия МВД России, 2019. – 49 с.).


� Там же.





