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Введение

Создание эффективной системы профилактики правонарушений, совершаемых в отношении детей, и правонарушений самих детей названы в числе основных задач Национальной стратегии действий в интересах детей на 2012 – 2017 годы
.
Президент Российской Федерации В.В. Путин, выступая на расширенном заседании Коллегии МВД России 08.02.2013, также отметил значимость развития государственной системы профилактики правонарушений. 

В реализации целей и задач профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних существенную роль играют органы прокуратуры, призванные обеспечить неукоснительное исполнение законов всеми органами и учреждениями системы профилактики, их должностными лицами, гражданами и юридическими лицами. 

Как показывает проведенное исследование, состояние законности в рассматриваемой сфере вызывает обоснованную озабоченность. В 2011 г. прокурорами выявлено 97 832 нарушения законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, в 2012 г. – 104 744. В 2013 г. прокурорами выявлено 96 943 таких нарушений законов. 

На высоком уровне сохраняется  в последние годы число нарушений, допущенных органами внутренних дел, которые призваны не только пресекать преступления несовершеннолетних, но и предупреждать их, осуществляя весь комплекс профилактических мер как в отношении самих несовершеннолетних, так и семей, в которых они проживают. В 2011 г. таких нарушений было выявлено 34 046, в 2012 г.– 39 959, в 2013 г. в деятельности органов внутренних дел прокурорами выявлено 38 147 нарушений законов. Должностные лица органов внутренних дел профилактическую работу с подростками, состоящими на учете, проводят несистемно и непоследовательно, а нередко просто формально. Не отвечает предъявляемым требованиям деятельность органов внутренних дел по выявлению детского неблагополучия, семей, находящихся в социально опасном положении. Не организовано и надлежащее взаимодействие между подразделениями ОВД и иными органами системы профилактики, отсутствует должный ведомственный контроль. 

Недостаточно эффективная работа ОВД, и в первую очередь сотрудников подразделений по делам несовершеннолетних (далее – ПДН), участковых уполномоченных, способствует сохранению негативных тенденций в состоянии детской и подростковой преступности. 

На фоне сокращения общего количества совершенных несовершеннолетними преступлений вызывает озабоченность рост их повторности. В 2013 г. из общего числа несовершеннолетних, совершивших преступления (60 761), ранее уже совершали преступления 14 079, или 23,2%, тогда как в 2011 г. этот показатель составлял 19,6%. Практически каждый седьмой из числа выявленных в 2013 г. несовершеннолетних, совершивших преступления, был ранее судим, при этом данный показатель за три последних года (2011 – 2013) вырос на 0,7%. 

Увеличиваются абсолютные и относительные показатели совершения несовершеннолетними преступлений в состоянии алкогольного опьянения. Если в 2011 г. он составлял 7247 человек (удельный вес от общего числа подростков, совершивших преступления, – 11%), то в 2013 г. вырос до 8428 человек (13,9%).

Сохраняется на высоком уровне доля тяжких и особо тяжких преступлений, совершенных несовершеннолетними. В 2013 г. в общей структуре преступности несовершеннолетних она составила 21,8% (в 2011 г. – 27,6%, в 2012 г. – 22,6%). 

Несмотря на уменьшение числа несовершеннолетних женского пола, совершивших преступления, по-прежнему вызывает тревогу феминизация контингента несовершеннолетних правонарушителей. Так, в последние годы статистически зафиксирована тенденция последовательного увеличения доли девочек в числе лиц, состоящих на учете в ПДН: в 2011 г. – 23,0% (49 821), в 2012 г. – 23,5% (44 865), в 2013 г. – 23,5% (41 071). 

При изложенных выше обстоятельствах надзор за исполнением органами внутренних дел законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних сохраняет свою актуальность и значимость.

Пункт 10.2 приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 26.11.2007 № 188 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи» (далее – приказ Генерального прокурора Российской Федерации № 188) обязывает прокуроров регулярно проверять исполнение законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних подразделениями и службами органов внутренних дел; обеспечить действенный прокурорский надзор за деятельностью подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел по выявлению и учету несовершеннолетних правонарушителей и родителей, отрицательно влияющих на детей, проведению с ними индивидуальной профилактической работы.

В числе первоочередных задач при осуществлении прокурорами соответствующего надзора – качество и результативность прокурорского вмешательства, своевременное реагирование на любые нарушения законов.

Практическое решение указанных задач требует повышения уровня организации надзора в рассматриваемой сфере правоотношений, что обусловливает необходимость повышения методического обеспечения деятельности работников прокуратуры. Цель данного пособия – оказание помощи прокурорам, осуществляющим надзор за исполнением законов о несовершеннолетних.

1. Правовое регулирование прокурорского надзора

за исполнением органами внутренних дел законов

о профилактике безнадзорности и правонарушений

несовершеннолетних

Правовое регулирование в рассматриваемой сфере правоотношений осуществляется целой системой нормативных правовых актов, которая формируется с ориентацией на общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации. 

К международным правовым актам, определяющим права и свободы несовершеннолетних в сфере профилактики, относятся:

Конвенция о правах ребенка, принята резолюцией 44/25 Генеральной Ассамблеи ООН от 20.11.1989  – ст. 33 – 37, 40; 

Минимальные стандартные правила Организации Объединенных Наций, касающиеся отправления правосудия в отношении несовершеннолетних (Пекинские правила), приняты резолюцией 40/33 Генеральной Ассамблеи ООН от 29.11.1985 г. – ст. 5, 12, 16.1;

Руководящие принципы Организации Объединенных Наций для предупреждения преступности среди несовершеннолетних (Эр-Риядские руководящие принципы), приняты резолюцией № 45/112 Генеральной Ассамблеи ООН от 14.12.1990 г., и др.

Основу системы нормативных правовых актов составляют федеральные законы, которые, в свою очередь, можно разделить по сферам регулируемых ими отношений. 

К федеральным законам, регулирующим отношения непосредственно в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, относятся: Федеральный закон от 24.07.1998 № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 124-ФЗ) – ст. 14.1, 14.2, 15, 16, Федеральный закон от 24.06.1999 № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» (далее – Федеральный закон № 120-ФЗ) – ст. 2, 4 – 8, 9, 10, 21, 22, 23.

Деятельность органов внутренних дел в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних регулируется Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях (далее – КоАП РФ) – ст. 27.3 – 27.5 и др., Уголовно-процессуальным кодексом Российской Федерации (далее – УПК РФ) – ст. 158, 421 и др., Федеральным законом от 12.08.1995 № 144-ФЗ «Об оперативно-розыскной деятельности» (далее – Федеральный закон № 144-ФЗ) – абз. 2 ст. 2, ст. 21, Федеральным законом от 07.02.2011 № 3-ФЗ «О полиции» (далее – Закон о полиции) – пп. 2 п. 1 ст. 2; пп. 12 п. 1 ст. 12, пп. 15 п. 1 ст. 13 и др.

К федеральным законам, регулирующим деятельность органов прокуратуры в целом, ее надзорную деятельность, в том числе надзор за исполнением законов органами внутренних дел, относятся Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре) – ст. 1, 3, 21 – 25.1, КоАП РФ – ст. 17.7, 24.6, 25.11 и др., УПК РФ – ст. 37 и др., Федеральный закон № 120-ФЗ, содержащий нормы, направленные на регулирование надзорной деятельности органов прокуратуры, – п. 3 ст. 6, абз. 4 п. 2 ст. 8, пп. 1 п. 2 ст. 9, п. 3 ст. 10, п. 5 – 7.1 ст. 22, абз. 2 п. 2 ст. 31), Закон о полиции – ст. 52.

Важную роль в регулировании правоотношений в этой сфере играют Указы Президента Российской Федерации. В частности, необходимо отметить Указ Президента Российской Федерации от 01.03.2011 № 248 «Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации». 

Деятельность органов внутренних дел в рассматриваемой сфере регламентируется и приказами Министерства внутренних дел Российской Федерации (далее – МВД России).

Так, основные направления, формы и методы предупреждения преступлений, применяемые органами внутренних дел, регламентированы Инструкцией о деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений, утвержденной приказом МВД России от 17.01.2006 № 19. В этой Инструкции подробно перечислены все подразделения ОВД, обязанные заниматься профилактикой безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, а также указаны направления их профилактической деятельности. 

Вопросы взаимодействия сотрудников отдельных подразделений органов внутренних дел по предупреждению безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних нашли свое отражение в приказе МВД России от 13.05.2003 № 323дсп «Об утверждении Наставления о порядке взаимодействия сотрудников подразделений криминальной милиции, милиции общественной безопасности, следствия, дознания и дежурных частей органов внутренних дел по предупреждению безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, защите их прав и законных интересов» (далее – приказ МВД России № 323дсп).

Кроме того, вопросы реализации полицией профилактических функций регламентируются приказами МВД России: 

от 15.10.2013 № 845, утвердившим Инструкцию по организации деятельности подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел Российской Федерации (далее – Инструкция по организации работы ПДН ОВД)
;

от 29.01.2008 № 80 «Вопросы организации деятельности строевых подразделений патрульно-постовой службы полиции (далее – приказ МВД России № 80); 

от 30.04.2012 № 389 «Об утверждении Наставления о порядке исполнения обязанностей и реализации прав полиции в дежурной части территориального органа МВД России после доставления граждан» (далее – приказ МВД России № 389); 

от 31.12.2012 № 1166 (далее – приказ МВД России № 1166), утвердившим Наставление по организации деятельности участковых уполномоченных полиции, другими приказами. 

При реализации полномочий по осуществлению надзора за исполнением органами внутренних дел законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних прокуроры руководствуются не только ранее названным приказом Генерального прокурора Российской Федерации № 188, но и приказами Генерального прокурора Российской Федерации: 

от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления» (далее – приказ Генерального прокурора Российской Федерации № 155); 

от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» (далее – приказ Генерального прокурора Российской Федерации № 195); 

от 16.01.2012 № 7 «Об организации работы органов прокуратуры Российской Федерации по противодействию преступности» (далее – приказ Генерального прокурора Российской Федерации № 7).

Приказ Генерального прокурора Российской Федерации № 188 предписывает прокурорам: регулярно проверять исполнение законов, касающихся профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних подразделениями и службами органов внутренних дел (п. 10); при осуществлении надзора за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия особое внимание уделять изучению социальной и психологической характеристик обвиняемых, а также выяснению условий их жизни и воспитания, принятию мер по устранению причин и условий, способствующих совершению несовершеннолетними преступлений; регулярно анализировать состояние надзора и практику расследования преступлений против семьи и несовершеннолетних, предусмотренных главой 20 УК РФ, принимать меры по их предупреждению (п. 11.1). 

Прокурорам следует добиваться безусловного исполнения органами и учреждениями системы профилактики (к которым относятся и органы внутренних дел), их должностными лицами требований закона о выявлении беспризорных и безнадзорных детей, семей, находящихся в социально опасном положении, а также о соблюдении ими обязанности информировать о них компетентные органы для защиты и восстановления прав детей (п. 3.5 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 188).

В соответствии с приказом Генерального прокурора Российской Федерации № 7 важнейшим направлением противодействия преступности является осуществление надлежащего надзора за исполнением законов, имеющих целью предупреждение преступлений, совершаемых несовершеннолетними и в отношении их. 

Необходимо обеспечивать своевременное реагирование прокуроров на нарушения законности в ходе расследования преступлений о вовлечении несовершеннолетних в совершение уголовно наказуемых деяний и антиобщественных действий, факты непринятия сотрудниками органов внутренних дел надлежащих мер при обнаружении деяний, связанных с причинением вреда здоровью, нормальному развитию и нравственности несовершеннолетних, а также с иными нарушениями их прав и законных интересов.

При осуществлении надзора за исполнением законов органами и учреждениями системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних прокурорам следует уделять повышенное внимание вопросам реализации предоставленных им полномочий по защите прав несовершеннолетних, предупреждению семейного неблагополучия, жестокого обращения с ними, своевременного обмена информацией о подростках, проживающих в социально неблагополучных семьях, находящихся в трудной жизненной ситуации или опасном состоянии, нуждающихся в государственной помощи, и других существенных обстоятельствах, способствующих вовлечению несовершеннолетних в совершение преступлений и антиобщественных действий. Принципиально реагировать на факты неисполнения или ненадлежащего исполнения должностными лицами органов и учреждений системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних своих обязанностей (п. 1.6 приказа). 

При осуществлении надзора за исполнением законов органами внутренних дел по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних прокурорам следует, прежде всего, обращать внимание на законность задержания и доставления детей и подростков в подразделения полиции. В числе оснований для такого задержания и доставления: 1) совершение преступления (ст. 91 УПК РФ); 2) совершение административного правонарушения (ст. 27.3 КоАП РФ); 3) безнадзорность и беспризорность несовершеннолетних (пп. 1 п. 2 ст. 21 Федерального закона № 120-ФЗ).

Необходимо учитывать, что задержание (в том числе административное) есть «кратковременное ограничение свободы физического лица и потому оно может применяться в исключительных случаях», если это необходимо для обеспечения правильного и своевременного рассмотрения дела об административном правонарушении (ч. 1 ст. 27.3 КоАП РФ). 

В отношении несовершеннолетних это положение Закона имеет особую актуальность. Следует учитывать также принцип деятельности полиции, заключающийся в прекращении ограничения прав и свобод граждан, если достигнута законная цель или выяснилось, что эта цель не может или не должна достигаться путем ограничения прав и свобод граждан (ч. 2 ст. 5 Закона о полиции). 

При административном задержании составляется протокол, реквизиты которого перечислены в ч. 1 ст. 27.4 КоАП РФ. В соответствии с ч. 1 ст. 27.5 КоАП РФ срок административного задержания не должен превышать три часа, при том он должен исчисляться с момента доставления задержанного в отделение полиции, а в случае нахождения его в состоянии опьянения, со времени его вытрезвления (ч. 4 ст. 27.5 КоАП РФ). 

Об административном задержании несовершеннолетнего в обязательном порядке извещаются его родители (либо законные представители). В ч. 8 ст. 14 Закона о полиции введено понятие незамедлительности извещения родителей (либо законных представителей) несовершеннолетнего. Это означает, что конкретное время извещения указанных лиц должно быть отмечено в соответствующих документах. 

Несовершеннолетние могут содержаться в подразделениях органов внутренних дел не более трех часов (пп. 1 п. 2 ст. 21 Федерального закона № 120-ФЗ). 

Если по окончании задержания несовершеннолетние не могут быть переданы родителям (законным представителям), в случаях, предусмотренных пп. 4 – 6 п. 2 ст. 22 Федерального закона № 120-ФЗ, они помещаются в центры временного содержания для несовершеннолетних правонарушителей органов внутренних дел (далее – ЦВСНП). 

Не совершавшие правонарушений задержанные беспризорные и безнадзорные несовершеннолетние могут быть помещены в специализированные учреждения для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации (п. 15 ч. 1 ст. 13 Закона о полиции).

Системное толкование положений п. 3 ст. 14.1 Федерального закона № 124-ФЗ позволяет констатировать, что не допускается доставление в подразделение полиции несовершеннолетних в связи с их нахождением в общественных местах в ночное время без сопровождения родителей (лиц, их заменяющих) или лиц, осуществляющих мероприятия с участием детей, если они не совершили правонарушение. 

Права несовершеннолетних должны неукоснительно соблюдаться не только при задержании и доставлении их в отделение полиции, но и при проведении с ними индивидуальной профилактической работы. 

Такая работа в соответствии с законом проводится инспекторами ПДН (подп.1 п.1 ст. 21 Федерального закона № 120-ФЗ), участковыми уполномоченными полиции (разд. 8 Наставления по организации деятельности участковых уполномоченных полиции), сотрудниками патрульно-постовой службы и дежурных частей, подразделений уголовного розыска, дознания, следствия в рамках предоставленных им полномочий. 

В связи с тем, что профилактическая работа связана с ограничениями прав личности, она должна проводиться только в отношении категорий несовершеннолетних, перечень которых определен в подп. 4 – 14 п. 1 ст. 5 и абз. 2 подп. 1 п. 1 ст. 21 Федерального закона № 120-ФЗ. 

Однако следует учитывать, что в соответствии с п. 3 ст. 5 и абз. 3 подп. 1 п. 1 ст. 21 Федерального закона от № 120-ФЗ индивидуально-профилактическая работа также может быть проведена в случае необходимости предупреждения совершения правонарушений несовершеннолетним с согласия начальника органа внутренних дел или его заместителя. Вместе с тем такая необходимость должна обосновываться реальным проявлением противоправного, антиобщественного поведения подростка или выраженного им намерения совершить антиобщественное деяние. 

Индивидуально-профилактическая работа, проводимая сотрудниками органов внутренних дел с подучетными несовершеннолетними, нередко сводится к проведению бесед с ними. Однако важно, чтобы сотрудники ПДН помимо этого решали «во взаимодействии с органами и учреждениями системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних вопросы обучения, труда, оздоровительного отдыха и досуга несовершеннолетнего» (п. 71.6 Инструкции по организации работы ПДН ОВД). Предпринятые ими конкретные меры в указанном направлении должны быть отражены в учетно-профилактических карточках (делах) несовершеннолетних.

Эффективность профилактических мероприятий обеспечивается мерами по оздоровлению среды, в которой проживает и воспитывается несовершеннолетний. Оно осуществляется, прежде всего, путем выявления и привлечения к ответственности лиц, вовлекающих несовершеннолетних в совершение преступлений и антиобщественных действий. Нередко эти лица входят в ближайшее окружение подростка. 

В Федеральном законе № 120-ФЗ обязанность по выявлению таких лиц закреплена за ПДН (подп. 2 п. 1 ст. 21) и иными подразделениями ОВД (подп. 4 п. 1 ст. 23). Эта обязанность вменена подразделениям ОВД и приказом МВД России № 323дсп.

Прокуроры, регулярно проверяя исполнение рассматриваемых законов, не должны оставлять безнаказанными лиц, вовлекающих несовершеннолетних в совершение преступлений и антиобщественных действий, рассматривая их привлечение к ответственности как эффективный метод индивидуальной и общей профилактики преступности, бродяжничества, попрошайничества, проституции, пьянства, наркомании несовершеннолетних (п. 11.2 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 188).

Оздоровление сферы проживания и воспитания несовершеннолетнего касается и нормализации быта и отношений в его семье. Это относится не только к детям и подросткам, которые совершили правонарушение и вместе с родителями состоят на учете в ПДН, но и к несовершеннолетним, не являющимся правонарушителями, которые проживают в условиях семейного неблагополучия. В 2013 г. из 136 354 родителей, состоящих на учете в ПДН, 27 644 (20,2%) были поставлены на учет совместно со своими несовершеннолетними детьми (форма № 180 МВД России). 
В связи с этим ПДН, служба участковых уполномоченных и другие службы и подразделения органов внутренних дел должны выявлять родителей или иных законных представителей, не исполняющих своих обязанностей по воспитанию, обучению и (или) содержанию несовершеннолетних и (или) отрицательно влияющих на их поведение либо жестоко обращающихся с ними (подп. 1 п. 1 ст. 21 Федерального закона № 120-ФЗ). Названные службы и подразделения ОВД обязаны проводить индивидуально-профилактическую работу с такими родителями (п. 63.3 Наставления по организации деятельности участковых уполномоченных полиции; п. 37 Инструкции по организации работы ПДН ОВД).

Содержание этой индивидуально-профилактической работы с родителями или иными законными представителями регламентируется п. 74 – 74.5 названной выше Инструкции.

В комплекс мер, применяемых к родителям или иным законным представителям, входит разъяснение последствий их неисполнения или ненадлежащего исполнения ими своих обязанностей по воспитанию, обучению и (или) содержанию детей, отрицательного влияния на поведение детей либо жестокого обращения с ними (п. 74.1); своевременная постановка вопроса о применении к родителям, состоящим на учете в ПДН, правовых мер воздействия (административных – ст. 5.35, ч. 3 ст. 6.10 КоАП РФ; семейно-правовых – ст. 69, 73 СК РФ; уголовно-правовых – ст. 156 УК РФ); принятие мер к соблюдению прав и законных интересов детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении (п. 75 Инструкции по организации работы ПДН ОВД). Помимо этого помощь в лечении от алкогольной и наркотической зависимости родителям оказывает участковый уполномоченный (п. 37.17 Наставления по организации деятельности участковых уполномоченных полиции).

Организационной основой деятельности ОВД по профилактике безнадзорности и правонарушений детей и подростков является учет профилактируемого контингента несовершеннолетних и родителей. В связи с этим полиция (п. 5 ч. 3 ст. 17 Закона о полиции) имеет право обрабатывать данные о несовершеннолетних, освобожденных от уголовной ответственности либо освобожденных судом от наказания с применением принудительных мер воспитательного воздействия; о несовершеннолетних, совершивших правонарушения и (или) антиобщественные действия, об их родителях или иных законных представителях, не исполняющих своих обязанностей по воспитанию, обучению и (или) содержанию детей и (или) отрицательно влияющих на их поведение либо жестоко обращающихся с ними.

Использование сведений, содержащихся в банках данных о гражданах, возможно только с учетом Федерального закона от 27.07.2006 № 152-ФЗ «О персональных данных» и постановления Правительства Российской Федерации от 01.11.2012 № 1119 
«Об утверждении требований к защите персональных данных при их обработке в информационных системах персональных данных». Формирование указанных банков данных о несовершеннолетних и родителях, а также использование сведений этих банков должно находиться под постоянным ведомственным контролем и соответствующим надзором прокуратуры.

На практике нередки случаи, когда профилактическая работа с несовершеннолетними и их родителями проводится недостаточно активно, формально и, более того, нередко сведения о ее проведении фальсифицируются. Эти факты должны вскрываться в ходе прокурорских проверок. 

В соответствии с п. 22.3 Инструкции по организации работы ПДН руководитель ПДН территориального органа МВД России на межрегиональном и районном уровнях обязан анализировать ежемесячно, оценивать и контролировать состояние работы по профилактике правонарушений несовершеннолетних, принимать меры к устранению выявленных недостатков, а также вносить руководству территориального органа МВД России предложения по совершенствованию деятельности ПДН, укреплению взаимодействия с сотрудниками других подразделений территориального органа МВД России, других государственных органов, органов местного самоуправления, общественных объединений. Он также обязан вести журнал учета преступлений, совершенных несовершеннолетними на территории обслуживания территориального органа МВД России, и лиц, их совершивших.

В целях выявления недостатков в деятельности органов внутренних дел по профилактике правонарушений несовершеннолетних, установления и устранения причин и условий, способствовавших совершению преступлений несовершеннолетними, руководитель ПДН должен организовать в срок до 10 суток с момента вынесения постановления о привлечении несовершеннолетнего в качестве обвиняемого проведение проверок по фактам совершения повторных, групповых и особо тяжких преступлений, а также по фактам совершения родителями или иными законными представителями повторных преступлений в отношении несовершеннолетних. Кроме того, по указанию руководства территориального органа МВД России он обязан проводить проверки по фактам совершения несовершеннолетними других преступлений в соответствии с порядком проведения проверок по фактам совершения преступлений несовершеннолетними (п. 22.12 Инструкции по организации работы ПДН ОВД). 

Прокурор в свою очередь должен обращать внимание на своевременность и полноту таких проверок.

Надзор за исполнением законов органами внутренних дел в сфере профилактики правонарушений несовершеннолетних осуществляется в отношении конкретных подразделений ОВД: ПДН, службы участковых уполномоченных, патрульно-постовой службы, дежурных частей, сотрудников уголовного розыска, дознания, следствия. Представляется, что программа прокурорской проверки должна охватывать все названные службы ОВД в комплексе, что повысит эффективность прокурорского надзора в этом направлении.

В ст. 23 Федерального закона № 120-ФЗ содержится перечень общих обязанностей подразделений и служб ОВД в сфере профилактики правонарушений несовершеннолетних, которые они должны исполнять в пределах своей компетенции (конкретных функциональных обязанностей). Указанная компетенция, т.е. конкретные функциональные обязанности по осуществлению профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, выражается в следующем.

Наряды патрульно-постовой службы, действующие на основании Устава, утвержденного приказом МВД России от 29.01.2008 № 80, предупреждают и пресекают преступления и иные правонарушения со стороны несовершеннолетних на улицах, объектах транспорта и в других общественных местах; выявляют заблудившихся детей, подростков, находящихся в состоянии алкогольного, наркотического опьянения, и доставляют их в дежурную часть территориального органа МВД России; выявляют группы несовершеннолетних антиобщественной направленности, устанавливают места их концентрации; выявляют взрослых лиц, вовлекающих несовершеннолетних в совершение правонарушений либо иных антиобщественных действий (пп. 217 – 217.6 Устава).

Оперативный дежурный подразделения ОВД, действующий на основании Наставления, утвержденного приказом МВД России от 30.04.2012 № 389, выясняет обстоятельства задержания и доставления несовершеннолетнего, по окончании выяснения обстоятельств правонарушения составляет протокол и принимает обоснованное решение о передаче несовершеннолетнего сотруднику ПДН, органу дознания или предварительного следствия, родителям или иным законным представителям, должностным лицам образовательных или учебно-воспитательных учреждений (п. 5.4). Задержанный несовершеннолетний, разыскиваемый как без вести пропавший, передается сотруднику ПДН (п. 23.2 Наставления).

Широкими полномочиями в сфере профилактики обладают участковые уполномоченные. В соответствии со ст. 23 Федерального закона № 120-ФЗ и Наставлением по организации деятельности участковых уполномоченных полиции, утвержденным приказом МВД России от 31.12.2012 № 1166, в их компетенцию входит проведение мероприятий по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних на вверенной территории – разобщение асоциальных групп молодежи (п. 37.22 – 37.25, 63.5 и др. Наставления); контроль за несовершеннолетними, состоящими на учете в ПДН (п. 64.2, 67.5, 77.2, 77.3 Наставления); проведение вместе с сотрудниками ПДН индивидуальной профилактической работы с родителями, страдающими алкоголизмом, наркоманией, допускающими правонарушения в семейно-бытовой сфере (п. 63.2, 63.3, 66.2 – 66.4, 67.3, 73 и др. Наставления).

Профилактическая функция ОВД по предупреждению совершения правонарушений несовершеннолетними возложена и на подразделения уголовного розыска, работа которых организуется в соответствии с Федеральным законом № 144-ФЗ. В число основных задач сотрудников уголовного розыска входит не только пресечение, раскрытие преступлений, но и их предупреждение, а также выявление и установление лиц, их подготавливающих, совершающих или совершивших (абз. 2 ст. 2 Федерального закона № 144-ФЗ). 

Перечень конкретных профилактических мер, принимаемых уголовным розыском, установлен в ст. 15 приказа МВД России от 17.01.2006 № 19 «О деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений». Особого внимания прокурора заслуживает установленная этим приказом обязанность сотрудника уголовного розыска, выявившего несовершеннолетнего, совершившего преступление (общественно опасное деяние), административное правонарушение, информировать о нем участкового уполномоченного и сотрудников ПДН для оказания этому подростку помощи, в проведении в отношении него профилактических мероприятий. 

В профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних принимают участие подразделения дознания и следствия органов внутренних дел. Так, в соответствии с ч. 2 ст. 73 УПК РФ при производстве по уголовному делу подлежат выявлению обстоятельства, способствовавшие совершению преступления. Согласно ч. 2 ст. 158 УПК РФ, установив в ходе досудебного производства по уголовному делу обстоятельства, способствовавшие совершению преступления, дознаватель, руководитель следственного органа, следователь вправе внести в соответствующую организацию или соответствующему должностному лицу представление о принятии мер по устранению указанных обстоятельств или других нарушений закона. 

Выполнение перечисленных полномочий должно находиться под постоянным ведомственным контролем МВД России.

Приведенный нами перечень нормативных правовых актов, регулирующих правоотношения в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, деятельность органов внутренних дел и надзор органов прокуратуры в рассматриваемой сфере правоотношений, не является исчерпывающим. Многообразие этих актов, принятие новых законов, указов, постановлений, приказов, внесение изменений в действующие акты требует от прокуроров проведения постоянного правового мониторинга, активного участия в правотворческой деятельности, что будет способствовать повышению эффективности надзорной деятельности в этой сфере. 

2. Состояние законности в сфере профилактики
безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних 
и типичные нарушения законов,
допускаемые сотрудниками органов внутренних дел

Проведенный нами анализ позволяет констатировать, что состояние законности в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних находится не на должном уровне. 
Нередки случаи, когда несовершеннолетние, состоящие на учете в органах внутренних дел, вновь совершают преступления и иные правонарушения. 
Так, в Республике Марий Эл в 2011 г. 63 несовершеннолетних, состоящих на учете в ПДН либо снятых с учета по различным основаниям, вновь совершили 56 преступлений, за 9 месяцев 2012 г. 38 таких несовершеннолетних совершили 40 преступлений.

Значительно возросло число подростков, совершивших преступления в период проведения с ними профилактической работы в Республике Карелия, Удмуртской Республике, Архангельской, Белгородской, Калининградской, Костромской, Курской, Липецкой, Псковской областях, городах Москве и Санкт-Петербурге, в других регионах. 
Более чем в 50 субъектах Российской Федерации наблюдается рост числа подростков, совершивших преступления в состоянии алкогольного опьянения, а в ряде регионов – числа несовершеннолетних, находившихся на момент совершения преступления в состоянии наркотического опьянения.

Профилактическая работа с подростками, состоящими на учете в ОВД, нерегулярна, не носит системного, последовательного характера. 

Нередко профилактические мероприятия проводятся формально, в большинстве своем сводятся к составлению справок о проверках по месту жительства и проведении профилактических бесед, которые не всегда соответствуют действительности. Такие справки зачастую однотипны, сами беседы ограничиваются лишь разъяснением последствий совершения противоправных действий.

Не отвечает предъявляемым требованиям деятельность сотрудников органов внутренних дел по выявлению детского неблагополучия, семей, находящихся в социально опасном положении, по пресечению преступлений в отношении детей. 

Сотрудники ПДН зачастую не принимают меры по информированию органов опеки и попечительства о безнадзорности несовершеннолетнего при наличии информации о факте его ухода из дома и проживания у посторонних лиц.

Отсутствует взаимодействие между ПДН и общеобразовательными организациями, в результате чего подростки, нуждающиеся в помощи, остаются вне поля зрения педагогов, психологов.  

В органах внутренних дел в ходе прокурорских проверок установлены факты отсутствия сведений из организаций здравоохранения о несовершеннолетних, употребляющих наркотические средства или психотропные вещества без назначения врача либо употребляющих одурманивающие вещества, алкогольную и спиртосодержащую продукцию.

Так, на учете у врача-нарколога одного из районов Республики Марий Эл в 2011 г. состояло 33 хронических алкоголика, в семьях которых воспитывалось 62 ребенка. В ПДН района эти данные отсутствовали. 

Наиболее распространенными нарушениями, допускаемыми сотрудниками ПДН, является отсутствие в учетно-профилактических карточках (далее – УПК) и учетно-профилактических делах (далее – УПД) на несовершеннолетних, в УПК на их родителей: планов индивидуально-профилактической работы, сведений о проведении профилактических мероприятий, о проверках по информационно-справочным учетам, характеризующих несовершеннолетнего материалов, его объяснений, а также объяснений родителей, иных законных представителей, других членов семьи, соседей, педагогов, актов обследования жилищно-бытовых условий несовершеннолетнего, сведений о лицах, с которыми общается несовершеннолетний, характере их влияния на несовершеннолетнего.
Имеют место факты фальсификации сведений в УПК и УПД о проведенной профилактической работе. 

Нарушения закона при проведении органами внутренних дел индивидуально-профилактической работы с несовершеннолетними и их родителями, состоящими на профилактическом учете в ОВД, нередко становятся причинами совершения подростками более тяжких преступлений. 

Например, непроведение с несовершеннолетним, состоящим на профилактическом учете в одном из территориальных органов внутренних дел Республики Бурятия, необходимых профилактических мероприятий способствовало совершению им особо тяжкого преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 105 УК РФ.

В целях надлежащего исполнения указанными органами требований ч. 2 ст. 9 Федерального закона № 120-ФЗ районным (городским) прокурорам в субъектах Российской Федерации необходимо регулярно проводить сверку данных о несовершеннолетних, состоящих на учете в ПДН, комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав (далее – КДНиЗП), в организациях здравоохранения, образования и в других органах и учреждениях системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. 

Неединичный характер носят нарушения законодательства при постановке и снятии с профилактического учета несовершеннолетних и их родителей. 

Распространены случаи несвоевременной постановки на учет несовершеннолетних, совершивших преступления, в отношении которых избрана мера пресечения в виде подписки о невыезде.

Необоснованно, без законных оснований принималось решение о постановке на учет несовершеннолетних с заведением УПК в связи с уходом подростков из дома, несмотря на то, что принятие указанного решения порождает определенные негативные последствия для лица, в отношении которого оно принято, а также ведет к искусственному завышению показателя состоящих на профилактическом учете несовершеннолетних. 

Многочисленны факты снятия с профилактического учета несовершеннолетних и родителей, не исполняющих обязанности по воспитанию детей, в отсутствие оснований полагать, что названная работа достигла желаемого результата. 

Оценивая работу ОВД в рассматриваемой сфере, необходимо отметить, что она малоэффективна, отличается формализмом и не способствует реальному исправлению девиантного поведения подростков. 
Среди нарушений законов, допускаемых ОВД при проведении профилактических мероприятий, особое место занимают многочисленные нарушения требований законов при доставлении несовершеннолетних в органы внутренних дел.

Так, оперативными дежурными ОВД не всегда регистрируются факты доставления несовершеннолетних в дежурную часть
. 

Нередки случаи незаконного доставления несовершеннолетних в ОВД. 

Так, прокуратурой Иркутской области в ходе проверки было установлено, что в нарушение Закона области № 7-оз («комендантский час») после обнаружения несовершеннолетнего К. в ночное время без сопровождения родителей он был доставлен в дежурную часть ОВД, а не к родителям или в специализированное учреждение для несовершеннолетних. При этом родители не были незамедлительно уведомлены об этом. 

Имеют место случаи, когда доставленные в ОВД несовершеннолетние освобождаются без передачи их родителям (законным представителям) либо передаются посторонним лицам, родственникам, не являющимся их законными представителями. 

Выявлялись единичные факты водворения доставленных несовершеннолетних, находящихся в состоянии наркотического и алкогольного опьянения, в камеры административных задержанных. 

В Забайкальском крае при доставлении в дежурную часть несовершеннолетней, находящейся в состоянии алкогольного опьянения, решение о направлении ее в медицинскую организацию оперативным дежурным не принималось, тогда как только при отсутствии медицинских организаций на территории обслуживания несовершеннолетняя могла быть помещена в комнату для задержанных. Сведения о лицах, которым была передана несовершеннолетняя, в журнале учета доставленных и в протоколе задержания отсутствовали. 

Нарушаются требования ст. 10 Федерального закона от 25.07.1998 № 128-ФЗ «О государственной дактилоскопической регистрации в Российской Федерации» в части проведения добровольной государственной дактилоскопической регистрации несовершеннолетних, доставленных в ОВД, по письменному заявлению и в присутствии их родителей (усыновителей) или опекунов, попечителей.  

Не отвечает предъявляемым требованиям закона деятельность ОВД в области административной практики. Распространены факты незаконного возбуждения дел об административном правонарушении при отсутствии состава/события правонарушения. 

Наиболее часто нарушения допускаются по таким составам, как распитие пива и напитков, изготавливаемых на его основе, алкогольной и спиртосодержащей продукции либо потребление наркотических средств или психотропных веществ в общественных местах (ст. 20.20 КоАП РФ) и появление в общественных местах в состоянии опьянения, оскорбляющем человеческое достоинство и общественную нравственность (ст. 20.21 КоАП РФ).

Сотрудники ОВД не всегда обращают внимание на объективную сторону правонарушения. Так, ст. 20.20 КоАП РФ установлен перечень мест, где недопустимо распитие алкогольной и спиртосодержащей продукции, который расширительному толкованию не подлежит. 

Повсеместно прокуроры отмечают низкое качество подготовки административных материалов. Стало уже привычным возвращение комиссиями по делам несовершеннолетних протоколов и собранных материалов в ОВД для доработки в связи допускаемыми процессуальными нарушениями: неправильным составлением протокола об административном правонарушении (отсутствует дата, место и время составления протокола, не указывается нарушенная норма закона, отсутствуют достоверные сведения о правонарушителе). Нарушаются сроки составления протоколов, направления их в КДНиЗП для рассмотрения по существу. Определения КДНиЗП о приводе лиц на заседания не выполняются. Имеют место случаи, когда протоколы вообще не направляют в КДНиЗП для рассмотрения по существу. Такие нарушения становятся причиной прекращения дел об административном правонарушении. Тем самым виновные лица избегают установленной законом ответственности. 

Не всегда в профилактической работе с несовершеннолетними принимают участие сотрудники других подразделений органов внутренних дел. Нередко профилактическая деятельность воспринимается исключительно как задача подразделений по делам несовершеннолетних, другие службы органов внутренних дел в основном ограничиваются участием в таких профилактических мероприятиях, как рейды.

Отсутствует систематический ведомственный контроль за деятельностью служб ОВД, осуществляющих работу по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. 
Органами внутренних дел не всегда принимаются меры по выявлению причин и условий, способствующих совершению преступлений несовершеннолетними и в отношении таких лиц. 
Качество внесенных следователями и дознавателями представлений зачастую низкое, они носят формальный характер. Не всегда правильно определяется орган или должностное лицо, полномочное принять меры к устранению конкретных причин и условий, приведших к совершению подростком преступления или к совершению преступления в отношении несовершеннолетнего. Во многих представлениях излагается только фабула совершенного преступления, а обстоятельства, способствовавшие его совершению, не раскрываются. Кроме того, в представлениях отсутствуют ссылки на нормативные акты и не всегда ставится вопрос об ответственности виновных. Ответы по результатам рассмотрения внесенных представлений зачастую не содержат сведений о принятии действенных профилактических мер. 

Основными причинами и условиями совершения несовершеннолетними преступлений являются: злоупотребление спиртными напитками, отсутствие работы и постоянных источников дохода, ненадлежащее выполнение сотрудниками подразделений ОВД своих обязанностей по осуществлению профилактической работы с несовершеннолетними, их родителями, иными законными представителями, недостаточный контроль со стороны руководителей образовательных организаций за работой преподавательского состава и поведением обучающихся, незанятость несовершеннолетних, отсутствие контроля за их досугом.
Большинство преступлений, совершенных несовершеннолетними, относятся к категории средней и небольшой тяжести; основной мотив – корыстные побуждения. 

Серьезная социальная и криминологическая проблема –распространенность среди несовершеннолетних алкоголизма и токсикомании.

Практически повсеместно в Российской Федерации, как уже было отмечено, наблюдается рост групповой преступности несовершеннолетних.

Анализ прокурорской практики свидетельствует, что указанные негативные тенденции преступности несовершеннолетних во многом обусловлены недостатками в работе всей системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, в том числе в работе органов внутренних дел.

Отмеченные недостатки в деятельности органов внутренних дел требуют совершенствования организации прокурорского надзора за исполнением законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, повышения эффективности его осуществления и принятия всех предусмотренных законом мер прокурорского реагирования.

3. Организация надзора за исполнением

органами внутренних дел законов о профилактике
безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних

Работа по этому направлению надзора строится в соответствии с общими положениями об организации надзора в органах прокуратуры, но с обязательным учетом его специфики
. Ее эффективность в значительной мере определяется правильной организацией, позволяющей обеспечить верховенство закона, единство и укрепление законности, защиту прав, свобод и законных интересов несовершеннолетних. Правильная организация такой работы невозможна без ее надлежащей правовой регламентации.  

В своей деятельности при осуществлении рассматриваемого направления надзора прокуроры руководствуются не только Законом о прокуратуре, иными законами и подзаконными нормативными правовыми актами, но и приказами и указаниями Генерального прокурора Российской Федерации
. 

Прокуроры субъектов Российской Федерации во исполнение приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 20.12.2010 № 445 «Об организации исполнения Указа Президента Российской Федерации от 11.12.2010 № 1535 «О дополнительных мерах по обеспечению правопорядка» должны активно участвовать в разработке комплексных мер по приоритетным направлениям профилактики правонарушений, сосредоточив основные усилия на выработке согласованных решений и координации организационно-практических мероприятий по профилактике преступлений и иных правонарушений, совершаемых несовершеннолетними и в отношении несовершеннолетних.

Прокурорам субъектов Российской Федерации, приравненным к ним военным прокурорам и прокурорам иных специализированных прокуратур предписывается обеспечить должную организацию прокурорского надзора подчиненными им органами и контроль за их работой, оказывать им необходимую методическую и практическую помощь (п. 22 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 195).

Организация работы по надзору за исполнением законов – составная часть организации работы прокуратуры в целом, под которой понимается совокупность взаимосвязанных и взаимодополняемых мер (мероприятий, элементов) по подбору, расстановке, повышению квалификации прокурорских кадров, постоянному регулированию (направлению) их деятельности, обеспечению их всеми необходимыми средствами, сбору и анализу информации, анализу работы прокуратуры и ее оценке, планированию работы, контролю за выполнением планов, объединению усилий оперативного состава, других органов в целях достижения высоких конечных результатов в плане укрепления законности
.

В силу ограниченности объема пособия в контексте рассматриваемой темы представляется возможным рассмотреть лишь некоторые из элементов организации работы по надзору за исполнением органами внутренних дел законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, в первую очередь в прокуратуре района (города).  

Непременное условие успешной работы органов прокуратуры – своевременный и всесторонний анализ состояния законности и преступности. Генеральный прокурор Российской Федерации обязывает прокуроров не реже одного раза в полугодие проводить анализ состояния преступности среди несовершеннолетних и направленной против несовершеннолетних, ее причин и условий, по его результатам принимать меры к усилению борьбы с такими преступлениями (п. 1.6 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 7).

В основе такого анализа лежит информационное обеспечение. Являясь важной составляющей организации рассматриваемого нами направления прокурорского надзора, оно строится на таких принципах, как оперативность, полнота, достоверность и своевременность получения информации
. 
Источники информации о состоянии законности и преступности в рассматриваемой сфере правоотношений для прокуроров весьма многообразны. 

К ним, в частности, относятся:

материалы проверок, ранее проведенных прокурорами; обобщения материалов прокурорской и судебной практики, информационные письма, обзоры, доклады и т.п. по соответствующим вопросам;  

материалы, касающиеся анализируемой сферы, подразделений и служб ОВД, в первую очередь ПДН, участковых уполномоченных, уголовного розыска, а также иных органов. Использование в информационно-аналитической работе систематически представляемых ими данных, характеризующих их работу по рассматриваемому направлению, повышает эффективность прокурорского надзора за указанной сферой правоотношений. Обобщение и оценка результатов деятельности контрольных и надзорных органов позволяют выявить распространенность в регионе нарушений требований законов, допускаемых при осуществлении профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних; 

результаты мониторинга средств массовой информации
 (например, районных газет), официальных сайтов государственных и муниципальных органов, учреждений, организаций и т.д.
Источником информации о законности на поднадзорной территории могут также служить текстовые отчеты (справки) ПДН ОВД о проделанной ими работе (полугодовые, годовые). Из содержания таких отчетов можно сделать выводы, насколько глубоко и всесторонне в этих подразделениях и их должностными лицами анализируется состояние борьбы с безнадзорностью и правонарушениями несовершеннолетних на обслуживаемой ими территории, аргументированы ли выводы о тенденциях в противоправном поведении несовершеннолетних и приоритетных направлениях в работе на ближайшее время и на перспективу. 
В тестовых отчетах должна содержаться информация о состоянии ведомственного контроля.

Например, важную информацию, характеризующую состояние законности в деятельности ПДН, можно получить, изучив материалы ведомственных проверок ПДН (служебных расследований по фактам совершения несовершеннолетними двух и более преступлений в период испытательного срока; нескольких тяжких и особо тяжких преступлений, совершенных в составе устойчивых групп; преступлений, совершенных с особой жестокостью; преступлений, вызвавших большой общественный резонанс). Также источником информации являются удовлетворенные прокурором жалобы несовершеннолетних, их родителей или законных представителей по вопросам, входящим в компетенцию ПДН
. 

Важной составляющей информационной базы является государственная и ведомственная статистическая отчетность. 
В первую очередь, это статистические данные органов прокуратуры Российской Федерации, сбор и обработка которых осуществляется в соответствии со ст. 51 Закона о прокуратуре, приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 02.04.2012 № 128 «Об утверждении Временного положения о порядке сбора и обработки статистических данных с использованием федеральной базы формирования и ведения общих сводных данных в сфере правовой статистики» и приказами Генерального прокурора Российской Федерации, утвердившими следующие формы статистической отчетности: 

форма 511 (ОН) «Надзор за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», где содержится информация о выявленных нарушениях в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних в деятельности учреждений системы профилактики и принятых в связи с этим мерах прокурорского реагирования;

форма 504 (ОЖ) «О работе прокурора по рассмотрению заявлений, жалоб и иных обращений»;

форма 509 (ВОиПП) «Сведения о работе прокурора по взаимодействию с общественностью, разъяснению законодательства и правовому просвещению» (полугодовая);

форма 514 (НСиД) «Сведения о результатах надзора за исполнением законов на досудебной стадии уголовного судопроизводства»;

форма 556 (ПМ) «Сведения об основных показателях работы прокурора). 

Анализу подлежат также следующие статистические отчеты: 

форма 1 – ЕГС (код формы 491) «Единый отчет о преступности»;

форма 2 – ЕГС (код формы 492) «Сведения о лицах, совершивших преступления» (полугодовая); 

форма 3 – ЕГС (код формы 493) «Сведения о зарегистрированных, раскрытых и нераскрытых преступлениях» (полугодовая); 

форма 4 – ЕГС (код формы 494) «Сведения о состоянии преступности и результатах расследования преступлений».
Необходимо проанализировать также отчеты, формируемые ГИАЦ МВД России:

форма № 180 «Отчет о результатах работы подразделений милиции общественной безопасности, криминальной милиции и органов предварительного следствия по предупреждению и пресечению безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних»;

1-НЛС (код формы 018) «Отчет об оперативно-розыскной деятельности подразделений криминальной милиции в среде несовершеннолетних»;

1-Дети (МВД) (код формы 540) «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, находящихся в учреждениях временной изоляции для несовершеннолетних правонарушителей органов внутренних дел»;

1-П (код формы 455) «Сведения о преступлениях, по которым имеются потерпевшие».

Следует проанализировать статистику, формируемую органами Министерства здравоохранения Российской Федерации (ранее – Минздравсоцразвития России):

№ 1 – ДЕТИ (здрав.) «Сведения о численности беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних, помещенных в лечебно-профилактические учреждения» (постановление Росстата от 01.04.2005 № 25 «Об утверждении статистического инструментария для организации статистического наблюдения за беспризорными и безнадзорными несовершеннолетними»); 

ежемесячный отчет о деятельности лечебно-профилактических организаций по оказанию медицинской помощи беспризорным и безнадзорным несовершеннолетним (приложение № 4 к приказу Минздрава России от 14.07.2003 № 307 «О повышении качества оказания лечебно-профилактической помощи беспризорным и безнадзорным несовершеннолетним»); 

№ 2-МВ-ЗДРАВ «Сведения о лицах, потребляющих наркотические средства и психотропные вещества без назначения врача» (приложение 2 к приказу ФСКН России № 29, Генпрокуратуры Российской Федерации № 53, МВД России № 70, Минюста России № 30, Министра обороны России № 76, МИД России № 1669, Минздравсоцразвития России № 75н, Минобрнауки России № 107, ФСБ России № 49, ФТС России № 268, Роскосмоса № 17 от 10.02.2010 «Об утверждении форм межведомственной статистической отчетности о результатах борьбы с незаконным оборотом наркотиков»); 

№ 11 «Сведения о заболеваниях наркологическими расстройствами» (приказ Росстата от 13.08.2009 № 171 «Об утверждении статистического инструментария для организации Минздравсоцразвития России федерального статистического наблюдения за заболеваемостью населения психическими и наркологическими расстройствами»);

№ 37 «Сведения о больных алкоголизмом, наркоманиями, токсикоманиями» (приказ Росстата от 13.08.2009 № 171).

Прокурорам целесообразно использовать и другие государственные, региональные и муниципальные формы отчетности в рассматриваемой сфере.

В информационно-аналитической работе целесообразно также использовать сведения о выполнении действующих в субъекте Российской Федерации и на муниципальном уровне программ по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, а также информацию о результатах работы межведомственных комиссий, действующих на территории субъекта Российской Федерации и в его административно-территориальных единицах. 

Систематический сбор приведенной статистической информации позволяет составить представление о реальном состоянии законности в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. 

Для объективной оценки положения дел в указанной сфере правоотношений требуется проведение анализа собранных данных различными статистическими (расчет динамики абсолютных показателей, коэффициентов, определение структуры преступности в долях и процентах и т.п.) и иными методами
. 

Представляется целесообразным ведение соответствующих накопительных дел по поднадзорным объектам. 

Повышению эффективности надзорной деятельности органов прокуратуры способствует ее тщательное планирование – определение конкретных мероприятий, сроков их исполнения и исполнителей. 

Надзорные мероприятия включаются как в текущие, так и в перспективные планы работы прокуратуры. В районных (городских) прокуратурах планы работы принимаются на полугодие. 

В таких планах должны предусматриваться: наименование объекта проверки; законодательство, исполнение которого намечается проверить; сроки проведения проверки; перечень основных вопросов, подлежащих выяснению; некоторые тактические и методические приемы проверки; исполнители; иные вопросы, диктуемые характером проверки
.

Планирование работы является одним из организующих начал обеспечения деятельности органов прокуратуры по реализации полномочий, предусмотренных Законом о прокуратуре. 

План должен быть целенаправленным и конкретным, стабильным, юридически грамотным, с определением мероприятий и объектов надзора. 

Основаниями для включения в план тех или иных мероприятий служат данные о нарушениях законности, полученные в результате предварительно проведенного анализа ее состояния.

Поводом для планирования проверки могут стать факты систематического невыполнения должностными лицами органов внутренних дел законных требований прокурора, в том числе отсутствие ответов о результатах рассмотрения внесенных прокурором представлений, принятых конкретных мерах по устранению выявленных нарушений законов (в том числе наказание виновных в случаях, когда на этом прямо настаивал прокурор), причин и условий, им способствующих.

Выбор конкретных объектов зависит от целей и поводов проверки. Чаще всего прокуроры проводят плановые проверки, которые на основании анализа состояния законности включаются в текущие планы работы прокуратуры. 

Могут планироваться комплексные проверки, а также проверки по самым актуальным направлениям рассматриваемой сферы правоотношений. 

Например, при проверках исполнения законов ПДН возможно планирование проверки исполнения законодательства ПДН о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних на наиболее неблагополучной территории либо на участке обслуживания конкретными инспекторами ПДН, участковыми уполномоченными полиции. Такое сочетание видов проверок лучше всего практиковать на уровне города, района. Это способствует более глубокому изучению практики исполнения законов применительно к определенному направлению деятельности ПДН, территории, конкретным должностным лицам
.

Не исключаются и так называемые внезапные проверки по конкретным фактам нарушений законов, когда, по оценке прокурора, проверка не терпит отлагательства. 
Во всех без исключения случаях составляется подробный план надзорной проверки либо иного запланированного мероприятия, и определяются вопросы, которые необходимо выяснить в ходе проверки.

Организация надзора требует надлежащей оценки эффективности прокурорской деятельности. Применительно к рассматриваемой нами тематике – оценки эффективности деятельности прокуратуры района (города) при осуществлении надзора за исполнением законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних органами внутренних дел. 
Представляется, что при анализе состояния законности на территории района (города) следует рассмотреть и вопросы результативности ранее проведенных надзорных проверок, которая зависит от правильно выбранных объектов надзора, верно определенных целей и задач проверки. 
Следует учесть, в полной ли мере в ходе той или иной проверки были использованы все предоставленные прокурору полномочия, правильно ли применены соответствующие выявленным нарушениям меры реагирования, оценить результат их применения. Это позволит в дальнейшем грамотно спланировать и провести проверку, выработать соответствующие тактику ее проведения и механизм устранения выявленных нарушений закона, причин и условий, им способствующих.         

В заключение еще раз полагаем необходимым отметить, что надлежащая организация надзора за исполнением органами внутренних дел законодательства о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних способствует своевременному восстановлению их нарушенных прав и законных интересов, повышению эффективности деятельности прокурора в исследуемой нами сфере правоотношений.  

4. Подготовка и проведение прокурорами проверок
исполнения органами внутренних дел законов
о профилактике безнадзорности
и правонарушений несовершеннолетних

Основным этапом осуществления надзора за исполнением органами внутренних дел законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних является прокурорская проверка, методика которой включает в себя подготовительные мероприятия, непосредственное осуществление проверочных мероприятий (проведение проверки), анализ результатов проверки, принятие мер прокурорского реагирования и оценку результатов их рассмотрения.

Подготовительные действия заключаются в ознакомлении прокурора с законодательством, регламентирующим вопросы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, деятельности органов внутренних дел в рассматриваемой сфере правоотношений, прокурорского надзора за исполнением этими органами законов, организационно-распорядительными документами Генерального прокурора Российской Федерации, прокурора субъекта Российской Федерации, информационными письмами и обобщениями, направляемыми на места вышестоящими органами прокуратуры, приказами и инструкциями МВД России, его территориальных подразделений, других контролирующих и надзорных органов. 

Как нами уже отмечалось ранее, необходимо изучить состояние законности в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних на поднадзорной территории за определенный период (6 месяцев, год и т.п.) по сравнению с аналогичным периодом прошлого года (прошлых лет), в том числе путем ознакомления с материалами проверок, ранее проведенных органами прокуратуры, контролирующими и надзорными органами; со сведениями о результатах работы органов государственной власти и местного самоуправления, органов контроля и надзора, органов и учреждений системы профилактики; проанализировать полученные из поднадзорных органов статистические данные.

Проверки исполнения органами внутренних дел законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних проводятся прокурорами как по конкретным фактам нарушений закона, так и в соответствии с планами работы на основании результатов анализа сводных информационных материалов о состоянии законности в этой сфере, с учетом заданий, поступивших из прокуратуры субъекта Российской Федерации, Генеральной прокуратуры Российской Федерации (ее подразделений). 
Проверка может носить комплексный характер, когда проверяются все службы и подразделения ОВД, осуществляющие профилактику безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. В таких случаях нередко для участия в проверке привлекаются работники прокуратуры, специализирующиеся на иных направлениях надзорной деятельности, в первую очередь осуществляющие надзор за деятельностью органов предварительного расследования и за оперативно-розыскной деятельностью ОВД. 

Прокурор может провести проверку исполнения подразделениями и службами ОВД законов, регулирующих отношения с участием отдельных категорий несовершеннолетних (например, условно осужденных; входящих в группы с антиобщественной направленностью; привлеченных к административной ответственности; злоупотребляющих спиртными напитками или употребляющих наркотики и т.п.) или родителей, состоящих на учете по различным основаниям, предусмотренным Инструкцией по организации работы ПДН.  
Возможно проведение проверки исполнения законов конкретными подразделениями или службами ОВД. Однако более информативной представляется проверка деятельности как сотрудников ПДН, так и уголовного розыска, дежурной части, участковых уполномоченных, поскольку все они призваны осуществлять профилактику безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних  в тесном взаимодействии. 
На этапе проведения проверки прокурор получает информацию, обеспечивающую максимальную полноту выявления нарушений закона. С этой целью прокурор вправе истребовать в прокуратуру или ознакомиться в подразделении полиции с документами, статистическими данными и иными необходимыми материалами. Во всех случаях тактически правильно прежде всего истребовать те документы, которые могут содержать больше сведений по интересующим вопросам.

Объектами прокурорской проверки будут являться территориальные органы МВД России (на районном уровне – подразделения органов внутренних дел в районах (городах), иных муниципальных образованиях), их службы (дежурная часть, ПДН, уголовный розыск, участковые уполномоченные, дознание, следствие, патрульно-постовая служба и т.п.).     

Проведение проверки органов внутренних дел рекомендуется начать с дежурной части. 
Особое внимание следует обращать на исполнение требований закона при задержании и доставлении несовершеннолетних в органы внутренних дел и на соблюдение прав таких несовершеннолетних. Необходимо проверить не только обоснованность задержания и доставления несовершеннолетнего, но и соблюдение требований о сроках такого задержания и порядке его содержания в подразделении ОВД.  

В первую очередь надо изучить книгу учета лиц, доставленных в дежурную часть территориального органа МВД России, в которой должно быть зафиксировано доставление несовершеннолетнего и передача его органу дознания или предварительного следствия, сотруднику подразделения по делам несовершеннолетних, родителям или иным законным представителям, должностным лицам образовательных или учебно-воспитательных учреждений, должностным лицам специализированных учреждений для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации, или организаций органов здравоохранения; отражены день, месяц, год рождения доставленного в ОВД несовершеннолетнего. Эти сведения следует сверить со сведениями о таких лицах в ПДН. 
В дежурной части ОВД необходимо также проверить наличие протоколов о задержании несовершеннолетних, в том числе о задержании за совершение административных правонарушений; рапорты оперативного дежурного с резолюцией руководителя территориального ОВД в случае необходимости принятия срочных мер по факту задержания  несовершеннолетних. 

Прокурору надлежит выяснить, имели ли место факты, когда доставленные в ОВД несовершеннолетние освобождались без передачи родителям (законным представителям) либо передавались посторонним лицам, родственникам, не являющимся их законными представителями; факты водворения доставленных несовершеннолетних, находящихся в состоянии наркотического или алкогольного опьянения, в камеры административных задержанных, а также факты иных нарушений их прав, свобод и законных интересов. 

В подразделении по делам несовершеннолетних следует проверить исполнение инспекторами ПДН требований ст. 21 и других норм Федерального закона № 120-ФЗ, иных нормативных правовых актов, обратив особое внимание на индивидуально-профилактическую работу, основания и порядок проведения которой регламентированы Инструкцией по организации работы ПДН ОВД.
Проверке подлежат своевременность выявления и постановки на учет несовершеннолетних правонарушителей, родителей, отрицательно влияющих на детей; законность постановки на учет таких лиц; регулярность, системность и последовательный характер проведения индивидуально-профилактической работы с несовершеннолетними и их родителями; объективность отраженных в документах сведений (их соответствие действительности, отсутствие или наличие случаев фальсификации); законность снятия таких лиц с учета.   

Нередко на учет с заведением УПК, например, необоснованно ставятся несовершеннолетние, совершившие административные правонарушения до вынесения КДНиЗП постановления о применении к ним меры административного наказания. 

Прокурорам в ходе проверок следует выявлять и пресекать такие нарушения прав несовершеннолетних, поскольку категории лиц, в отношении которых проводится индивидуальная профилактическая работа, указаны в ст. 5 Федерального закона № 120-ФЗ. 

Необходимо реагировать также на факты необоснованного снятия несовершеннолетних, их родителей (иных законных представителей) с учета ПДН при отсутствии достаточных данных, подтверждающих их исправление. 
Прокуроры, проверяя исполнение требований ст. 21 Федерального закона № 120-ФЗ, должны обращать внимание на проведение ПДН работы с родителями, иными законными представителями несовершеннолетних,  должностными лицами, не исполняющими или ненадлежащим образом исполняющими свои обязанности по воспитанию, обучению и (или) содержанию несовершеннолетних, а также по выявлению лиц, вовлекающих несовершеннолетних в совершение преступлений и иных антиобщественных действий или совершающих противоправные деяния в отношении несовершеннолетних. 
Так, в процессе проверки прокурор должен выяснить: 

состояли ли на учете в ПДН родители, которые лишены родительских прав либо у которых отобраны дети без лишения родительских прав; родители, ограниченные в дееспособности в связи со злоупотреблением спиртными напитками или употреблением наркотических средств, страдающие хроническим алкоголизмом или наркоманией, и проводилась ли с такими лицами профилактическая работа;

имеются ли в ПДН данные о неисполнении или ненадлежащем исполнении родителем обязанностей по воспитанию, содержанию, обучению либо отрицательном влиянии на детей или жестоком обращении с ними;

вносятся ли в установленном порядке в соответствующие органы и учреждения предложения о применении к родителям, отрицательно влияющим на детей, мер воздействия, предусмотренных законодательством;

соблюдаются ли права и законные интересы детей, проживающих в семьях, находящихся в социально опасном положении;

анализируются ли инспекторами ПДН причины и условия семейного неблагополучия, насколько полно изучаются эти причины
.
В целях проверки исполнения ПДН требований законодательства о профилактике правонарушений несовершеннолетних прокурору надлежит изучить документацию, которую сотрудники ПДН обязаны вести в соответствии с требованиями Инструкции по организации деятельности ПДН ОВД. 

К такой документации относятся:  
журнал учета преступлений, совершенных несовершеннолетними на территории обслуживания территориального органа МВД России, и лиц, их совершивших;

журнал учета несовершеннолетних, доставленных в территориальный орган МВД России;

журнал регистрации несовершеннолетних, состоящих на профилактическом учете в ПДН;

журнал регистрации родителей или иных законных представителей несовершеннолетних, состоящих на профилактическом учете в ПДН;

журнал учета приема граждан в ПДН;

журнал учета результатов проверок деятельности ПДН;
карточки на выявленных (доставленных) несовершеннолетних;

сообщения о факте совершения преступления в территориальный орган МВД России по месту его фактического проживания; 
заключения о постановке несовершеннолетних, родителей, иных законных представителей на профилактический учет в ПДН и заведение УПК;

постановления о заведении УПД на несовершеннолетних;

справки об установочных данных несовершеннолетних;

протоколы доставления несовершеннолетних в территориальный орган МВД России;

постановления о помещении несовершеннолетних в ЦВСНП;

акты о помещении несовершеннолетних в специализированные учреждения для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации;

акты о выявлении подкинутых или заблудившихся детей;

типовой анализ доставленных несовершеннолетних;

постановления о направлении несовершеннолетних на медицинское освидетельствование;

акты обследования семейно-бытовых условий жизни несовершеннолетних;
учетно-профилактические карточки (УПК) на несовершеннолетних, состоящих на профилактическом учете в ПДН;

учетно-профилактические карточки (УПК) на родителя или иного законного представителя несовершеннолетнего, состоящего на профилактическом учете в ПДН;

учетно-профилактические дела (УПД) на несовершеннолетних, состоящих на профилактическом учете в ПДН;

наблюдательные дела на группы несовершеннолетних антиобщественной направленности;

заключения по результатам рассмотрения информаций в отношении несовершеннолетних;

справки о проведении руководителем территориального органа МВД России бесед с несовершеннолетними;

информационно-статистические материалы на общеобразовательное учреждение (учебно-воспитательное учреждение открытого типа);

информационно-статистические материалы на специальное учебно-воспитательное учреждение закрытого типа.      

В обязательном порядке подлежат изучению УПК и УПД на несовершеннолетних, а также УПК на родителей, состоящих на учете в ПДН. 
Учитывая, что количество УПК и УПД в одном территориальном подразделении по делам несовершеннолетних может быть значительным, представляется, что проверка всех учетных документов целесообразна только при проведении комплексной проверки. 
При проведении выборочной надзорной проверки, как правило, изучаются те УПК и УПД, которые не изучались в ходе предыдущих проверок, а также те, необходимость в ознакомлении с которыми возникла в связи с поступившей прокурору жалобой, заявлением, информацией органов системы профилактикиё других органов, учреждений, организаций, а также по иным законным основаниям.     
Категории несовершеннолетних, которые ставятся на учет в ПДН с заведением УПК и УПД, перечислены в п. 49.1, 50 Инструкции по организации деятельности ПДН ОВД.  

Прокурор в ходе проверки выясняет наличие в ПДН планов индивидуально-профилактической работы; материалов, характеризующих несовершеннолетних и их родителей, объяснений членов семьи, соседей, представителей организаций образования, здравоохранения; сведений о характере влияния на несовершеннолетнего лиц, с которыми подросток общается; сведений о проведении конкретных профилактических мероприятий (с указанием сроков их проведения), проверок по информационно-справочным учетам на предмет совершения преступлений и административных правонарушений, обследования жилищно-бытовых условий семей. 

В ходе изучения УПК и УПД для выявления фактов фальсификации содержащихся в них сведений целесообразно проверить соответствие действительности отраженных в них сведений из других источников. Так, при проверке записей (рапортов) о проведении с подучетными лицами бесед и иных профилактических мероприятий инспекторами ПДН, участковыми уполномоченными, сотрудниками уголовного розыска, о месте и времени их проведения, достоверность указанных сведений можно установить из бесед с самими несовершеннолетними, их родителями, иными лицами, обладающими необходимой информацией.  
В целях проверки организации взаимодействия, полноты и объективности сведений о проведенной ПНД индивидуальной профилактической работе прокурорам надлежит проверить соответствие сведений о несовершеннолетних и их родителях, имеющихся в ПНД, с аналогичными сведениями, предоставленными иными подразделениями и службами ОВД, а также органами и учреждениями системы профилактики (КДНиЗП, органами и организациями образования, здравоохранения, учреждениями социальной защиты и т.п.). К таким сведениям, например, относятся данные из наркологического диспансера о несовершеннолетних, злоупотребляющих спиртными напитками или потребляющих наркотики.  
Проверяя исполнение требований закона участковыми уполномоченными, целесообразно изучить паспорта на административный участок и жилые дома. Об участии участкового уполномоченного в проведении профилактической работы могут свидетельствовать разделы 15, 17, 20, 22 паспорта на административный участок, в которых должны быть отражены данные:

о лицах, допускающих правонарушения в сфере семейно-бытовых отношений и представляющих опасность для окружающих; 
о лицах, входящих в неформальные молодежные объединения противоправной направленности, допустивших административные правонарушения против порядка управления и (или) административные правонарушения, посягающих на общественный порядок и общественную безопасность; 
о несовершеннолетних, состоящих на учете в ПДН; 
о несовершеннолетних, находящихся в розыске, из числа проживающих на административном участке.

При изучении паспорта на жилой дом особое внимание следует обратить на сведения о посещении участковым уполномоченным лиц, состоящих на профилактическом учете, о наличии рапортов участкового уполномоченного о проверке таких лиц.

В соответствии с п. 1 ст. 23 Федерального закона № 120-ФЗ иные подразделения органов внутренних дел:

выявляют, предупреждают, пресекают и раскрывают преступления несовершеннолетних, а также устанавливают лиц, их подготавливающих, совершающих или совершивших;

выявляют несовершеннолетних правонарушителей, группы таких лиц, а также несовершеннолетних, входящих в организованные преступные группы или в преступные сообщества (преступные организации), и принимают меры по предупреждению совершения ими преступлений;

осуществляют меры, противодействующие участию несовершеннолетних в незаконном обороте наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров;

выявляют лиц, вовлекающих несовершеннолетних в совершение преступлений, антиобщественных действий и (или) в преступную группу, и применяют к ним меры воздействия, предусмотренные законодательством Российской Федерации;

принимают участие в розыске несовершеннолетних, без вести пропавших, скрывшихся от органов дознания, следствия или суда, уклоняющихся от отбывания наказания или принудительных мер воспитательного воздействия, совершивших побеги из учреждений уголовно-исполнительной системы или самовольно ушедших из семей, специальных учебно-воспитательных учреждений или центров временного содержания для несовершеннолетних правонарушителей органов внутренних дел.

Перечисленные мероприятия должны осуществлять, в первую очередь, сотрудники уголовного розыска. В пределах своей компетенции в таких профилактических мероприятиях участвуют участковые уполномоченные, а также инспектора ПДН. В связи с этим прокуроры в ходе осуществления надзорной деятельности должны проверить исполнение должностными лицами названных подразделений и служб ОВД требований ст. 23 Федерального закона № 120-ФЗ. 
В профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних принимают участие и органы предварительного расследования, в обязанности которых, помимо перечисленных в ст. 23 Федерального закона № 120-ФЗ (в пределах их предметной компетенции), входят выявление причин и условий, способствующих совершению преступлений несовершеннолетними, внесение представлений в соответствующие организации или должностным лицам в случае установления в процессе расследования обстоятельств, способствующих совершению несовершеннолетним преступления, контроль за их исполнением. 

Прокурору в ходе проверки необходимо обращать внимание на содержание представлений, вносимых дознавателями и следователями ОВД, в которых должны быть отражены все обстоятельства, послужившие причинами совершения преступлений в отношении несовершеннолетних, в том числе условия жизни несовершеннолетних, оценка результатов деятельности органов и учреждений системы профилактики; на наличие сведений о результатах рассмотрения представлений. Надлежит также проверить, направлялась ли в ПДН и КДНиЗП должностными лицами органов предварительного расследования во исполнение требований ст. 5, 9 Федерального закона № 120-ФЗ информация о совершивших преступления несовершеннолетних, не достигших возраста уголовной ответственности, для принятия к ним мер воспитательного воздействия, постановки на учет и проведения с ними индивидуальной профилактической работы.
Работа органов внутренних дел по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних должна проводиться под постоянным ведомственным контролем руководства ОВД, на что необходимо обращать внимание прокурорам при поведении проверок. Наличие такого контроля подтверждается визами и иными отметками руководителей подразделений ОВД в соответствующих материалах ПДН, службы участковых уполномоченных, уголовного розыска, других служб и подразделений ОВД. 
5. Применение мер прокурорского реагирования

на факты нарушения сотрудниками органов

внутренних дел требований законодательства

о профилактике безнадзорности

и правонарушений несовершеннолетних

При выборе мер реагирования прокурор исходит из собранных в процессе проверки материалов и их правовой оценки. Поэтому в организационном плане прокурору необходимо сделать правильную правовую оценку итогов проверки, определить средства реагирования, адекватные характеру выявленных нарушений. Правовые средства прокурорского реагирования в каждом конкретном случае в целях достижения наибольшего эффекта избираются в зависимости от характера допущенных нарушений законов, степени их распространенности и тяжести наступивших последствий. При этом прокурору надлежит руководствоваться основными положениями, содержащимися в Законе о прокуратуре, в организационно-распорядительных документах Генеральной прокуратуры Российской Федерации.

В документах прокурорского реагирования следует излагать суть нарушений закона, а также негативные последствия, причины и условия, способствовавшие этому, ставить вопрос об их устранении и ответственности виновных лиц. Принимать обязательное участие в рассмотрении внесенных актов прокурорского реагирования. Контролировать фактическое устранение нарушений законов, принципиально реагировать на неисполнение требований прокурора (п. 16 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 195). 

Кроме того, Генеральный прокурор Российской Федерации предписывает нижестоящим прокурорам исключить формальный подход к осуществлению надзорной деятельности, практику погони за цифровыми показателями, придавая первостепенное значение качеству прокурорского надзора; при подведении итогов деятельности органов прокуратуры давать принципиальную оценку эффективности работы по профилактике преступлений (п. 1.1 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 7); не оставлять безнаказанными лиц, вовлекающих несовершеннолетних в совершение преступлений и антиобщественных действий, рассматривая их привлечение к ответственности как эффективный метод индивидуальной и общей профилактики преступности, бродяжничества, попрошайничества, проституции, пьянства, наркомании несовершеннолетних. Решительно пресекать факты жестокого обращения с детьми (п. 11.2 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 188).

Разнообразие правовых средств реагирования дает возможность прокурору в каждом конкретном случае с учетом обстоятельств выбрать ту меру, которая наиболее целесообразна и принесет положительный результат.

Рассмотрим основные меры реагирования прокурора по результатам проверки исполнения органами внутренних дел законодательства о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних.

В соответствии со ст. 23 Закона о прокуратуре на противоречащий закону правовой акт приносится протест, который подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления. При исключительных обстоятельствах, требующих немедленного устранения нарушения закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. В указанном акте прокурору необходимо сформулировать юридически обоснованное требование об устранении имеющихся противоречий, отмене либо приведении акта в соответствие с действующим законодательством. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщается прокурору в письменной форме.

Протест может быть принесен на индивидуальное решение начальника органа внутренних дел или его заместителя о постановке на учет в ПДН несовершеннолетнего, родителей, не исполняющих или ненадлежащим образом исполняющих обязанности по воспитанию, содержанию, обучению несовершеннолетних, отрицательно влияющих на их поведение либо жестоко обращающихся с ними (п. 3 ст. 5; ст. 21 Федерального закона № 120-ФЗ); отказ начальника полиции или его заместителя в постановке на учет несовершеннолетнего, родителя или иного законного представителя; решения должностного лица ПДН о прекращении профилактической работы с несовершеннолетним или родителем по основанию – «за исправлением».

Кроме того, распространены случаи, когда несовершеннолетние ставятся на учет в связи с совершением общественно опасных деяний или административных правонарушений при недоказанности виновности, отсутствии состава правонарушения, несоблюдении срока давности, невыяснении иных обстоятельств, исключающих производство по делу об административном правонарушении, при нарушении закона должностными лицами органов внутренних дел. В этих случаях, безусловно, требуется принесение протеста на решение начальника ОВД о постановке на учет таких несовершеннолетних в соответствии со ст. 23 Закона о прокуратуре.

Отклонение протеста не исключает реализации прокурором полномочий, предусмотренных процессуальным законодательством, по оспариванию правовых актов, действий (бездействия) должностных лиц в суде. Так, п. 4.2 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 195 предписывает прокурорам при выборе форм реагирования на выявленные незаконные правовые акты руководствоваться тем, что прокурор обязан безотлагательно принести протест на незаконный правовой акт, в случае его отклонения – в установленном порядке обратиться с заявлением в суд.

Согласно п. 3 ст. 22 Закона о прокуратуре прокурор вправе освобождать своим постановлением лиц, незаконно подвергнутых административному задержанию на основании решений несудебных органов. Прокурору следует максимально активно использовать эти полномочия в целях пресечения незаконного административного задержания за совершение административного правонарушения.

В случаях, когда нарушения законодательства о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних носят распространенный характер, прокурор направляет представление об устранении нарушений закона, которое согласно ст. 24 Закона о прокуратуре вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, полномочным устранить нарушения закона, и подлежит безотлагательному рассмотрению.

Представление является универсальным актом прокурорского реагирования, позволяющим ставить различные вопросы, направленные как на устранение и предупреждение нарушений законодательства, так и на привлечение к ответственности виновных лиц.

Анализ статистических данных свидетельствует, что на протяжении последних трех лет наиболее часто применяемым средством реагирования в рассматриваемой сфере остается внесение представлений (в 2011 г. – 6572, в 2012 г. – 6503, в 2013 г. 6138), причем за указанный период посредством данной меры реагирования число должностных лиц органов внутренних дел, привлеченных к дисциплинарной ответственности, возросло на 33,1% (в 2011 г. – 5388, в 2012 г. – 7002, в 2013 г. – 7174).

Практика прокурорского надзора за исполнением законов в деятельности ПДН свидетельствует, что основаниями для внесения представлений чаще всего являются:

несвоевременность и неполнота выявления ПДН несовершеннолетних, с которыми они должны проводить работу;

несвоевременность и неполнота выявления ПДН родителей, злостно не выполняющих своих обязанностей;

недостаточное изучение работниками ПДН личности поставленных на учет несовершеннолетних, условий их жизни и воспитания, причин и условий, способствовавших совершению подростками преступлений и иных правонарушений, характера антиобщественного поведения родителей;

отсутствие взаимодействия ПДН с иными государственными органами и  общественными организациями в предупреждении преступлений, иных правонарушений и безнадзорности несовершеннолетних, в работе с родителями, злостно не выполняющими своих обязанностей;

неиспользование работниками ПДН имеющихся в их распоряжении средств и методов воздействия на несовершеннолетних и родителей, злостно не выполняющих своих обязанностей;

недостаточный контроль за поведением несовершеннолетних, осужденных к лишению свободы условно и с отсрочкой исполнения приговора, возложенных на них судом обязанностей, несвоевременное представление об отмене условного осуждения или отсрочки исполнения приговора;

непринятие мер к разобщению групп несовершеннолетних правонарушителей или переориентации их на положительные интересы, к выявлению лиц, вовлекающих подростков в преступную деятельность и иные формы антиобщественного поведения;

недостаточное участие ПДН в общепрофилактической деятельности.

В представлении прокурору следует предлагать меры по устранению нарушений закона, их причин и способствующих им условий, указать на необходимость безотлагательного его рассмотрения и принятия не позднее чем в месячный срок соответствующих мер. В течение месяца со дня внесения представления должны быть приняты конкретные меры по устранению допущенных нарушений закона, их причин и условий, им способствующих; о результатах принятых мер должно быть сообщено прокурору в письменной форме. При рассмотрении представления коллегиальным органом прокурору сообщается о дне заседания.

Прокурору необходимо принимать участие в рассмотрении представлений в органе внутренних дел, например на оперативном совещании, на заседаниях комиссии по делам несовершеннолетних.

Исполнение представлений должно контролироваться прокурором. Необходимо истребовать информацию об устранении нарушений закона инспекциями, их причин и способствующих им условий, проводить повторные надзорные проверки в инспекции.

Указание Генерального прокурора Российской Федерации от 06.07.1999 № 39/7 «О применении предостережения о недопустимости нарушения закона» обязывает прокурора объявлять предостережение во всех случаях, когда у него имеются сведения о готовящихся противоправных деяниях. Основанием для предостережения должностного лица могут быть только достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях, которые могут привести к совершению правонарушения и причинению вреда государственным или общественным интересам либо охраняемым законом правам и свободам граждан, не влекущих уголовную ответственность.

Предостережение надлежит объявлять на основании результатов проверок исполнения законодательства о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, в том числе по заявлениям и обращениям граждан, информации контролирующих органов и иным конкретным сигналам, содержащим достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях. 

Указанная мера реагирования должна применяться тогда, когда закон еще не нарушен, однако имеющиеся у прокурора сведения дают основание считать, что правонарушение будет совершено, если своевременно не принять предупредительные меры. Основная цель применения предостережения о недопустимости нарушения закона состоит в пресечении и предупреждении противоправного антиобщественного поведения, недопущении совершения более опасных правонарушений.

В случае неисполнения требований, изложенных в указанном предостережении, должностное лицо органа внутренних дел, которому оно было объявлено, может быть привлечено к ответственности в установленном законом порядке. 

Предостережение в сочетании с другими правовыми средствами повышает результативность реагирования и в большей мере способствует предупреждению правонарушений.

Еще одной действенной формой реализации полномочий прокурора по устранению выявленных нарушений является направление информации о состоянии законности в сфере профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних в органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления (п. 2 ст. 4 Закона о прокуратуре).

Такая информация, как правило, готовится прокуратурой по результатам комплексных проверок исполнения законодательства, направленного на профилактику безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, проведенных на всей территории региона (муниципального образования), и содержит анализ состояния законности в рассматриваемой сфере за определенный период времени, указание причин и условий, способствовавших нарушению прав и законных интересов детей, предложения по их устранению. 

Прокурорам субъектов Российской Федерации следует исключить случаи внесения актов реагирования непосредственно руководителям федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации, имея в виду, что надзор за их деятельностью осуществляется Генеральной прокуратурой Российской Федерации; проект акта прокурорского реагирования и копии документов, подтверждающих его обоснованность, представлять в соответствующее подразделение Генеральной прокуратуры Российской Федерации (п.17 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 195).

При обнаружении пробелов и противоречий в действующем законодательстве, регламентирующем вопросы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, прокурорам следует вносить в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы, предложения об изменении, дополнении, отмене или принятии законов и иных нормативных правовых актов. В случае выявления несоответствия постановлений Правительства Российской Федерации Конституции Российской Федерации и федеральным законам, несовершенства федерального законодательства представлять материалы Генеральному прокурору Российской Федерации (п. 20 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 195).

Прокурорам надлежит своевременно реагировать на нарушения законности в ходе расследования преступлений о вовлечении несовершеннолетних в совершение уголовно наказуемых деяний и антиобщественных действий, факты непринятия сотрудниками органов внутренних дел надлежащих мер при обнаружении деяний, связанных с причинением вреда здоровью, нормальному развитию и нравственности несовершеннолетних, а также с иными нарушениями их прав и законных интересов.

Для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных нарушений в соответствии с положениями п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ прокуроры во исполнение приказов Генерального прокурора Российской Федерации № 195 (п. 18), от 27.12.2007 № 212 «О порядке учета и рассмотрения в органах прокуратуры Российской Федерации сообщений о преступлениях» (п. 1.8), № 7 (п.1.9) должны выносить мотивированное постановление о направлении материалов общенадзорной проверки в следственный орган или орган дознания.

В случае выявления в деятельности органов внутренних дел существенных нарушений законодательства о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних целесообразно применять комплекс предусмотренных законом мер реагирования уголовно-правового, административно-правового и гражданско-правового характера. 

Прокурорам не следует ограничиваться только перечисленными мерами реагирования. Эффективным способом защиты прав несовершеннолетних в сфере профилактики их безнадзорности и правонарушений является обращение в суд с иском (заявлением). Участие прокурора в рассмотрении и разрешении судами общей юрисдикции гражданских дел регламентируется нормами ГПК РФ, Законом о прокуратуре, иными законами, а также приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 26.04.2012 № 181 «Об обеспечении участия прокуроров в гражданском процессе», п. 8 которого ориентирует прокуроров при выявлении в ходе рассмотрения дела случаев нарушения законности обращать внимание судов на наличие обстоятельств, свидетельствующих о целесообразности вынесения частного определения.

Поводы для обращения прокурора в суд с иском (заявлением) в защиту прав и законных интересов несовершеннолетних весьма многообразны. Среди них следует выделить результаты проведенных прокурорами проверок исполнения законов в рассматриваемой сфере правоотношений, а также поступившие в органы прокуратуры заявления (жалобы) граждан, государственных органов власти и органов местного самоуправления, иных органов, учреждений, организаций. 

Полагаем необходимым отметить, что своевременное и обоснованное применение прокурорами предусмотренных законом мер реагирования позволяет повысить эффективность прокурорского надзора за исполнением законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, обеспечить надлежащую защиту их прав и законных интересов.

Заключение

Проведенное исследование позволяет констатировать, что надзор за исполнением органами внутренних дел законов о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних остается одним из важных направлений деятельности органов прокуратуры, направленных на защиту несовершеннолетних, выявление и устранение причин и условий, способствующих нарушению их прав, свобод и законных интересов.

В связи с сохраняющимися проблемами, неудовлетворительным состоянием законности в рассматриваемой сфере особое значение приобретает деятельность органов и учреждений системы профилактики и, в первую очередь, органов внутренних дел. 

Выявляемые в работе ПДН, участковых уполномоченных и иных служб и подразделений органов внутренних дел нарушения, отсутствие должного взаимодействия между ними, а также между ОВД и иными органами и учреждениями системы профилактики, негативно отражаются на эффективности профилактической работы.
Органы прокуратуры, осуществляя надзор за исполнением органами внутренних дел соответствующих законов, выявляя и пресекая различные нарушения в их деятельности, тем самым способствуют повышению результативности профилактической работы среди несовершеннолетних. 

Вместе с тем сохраняющиеся негативные тенденции в состоянии законности и преступности несовершеннолетних, продолжающие иметь место недостатки в профилактической работе органов внутренних дел, несовершенство законодательства в этой сфере правоотношений требуют от прокуроров значительной активизации их правозащитной и правоохранительной деятельности, применения всех предусмотренных законом средств реагирования на выявленные нарушения законов, использования новых форм и методов работы, повышения профессионального уровня.
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