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Проанализированы проблемы стадии возбуждения уголовного дела  

и роль прокурора в их решении. Особое внимание уделено ограниче-
нию доступа к правосудию путем принятия незаконных решений  
об отказе в возбуждении уголовных дел. Сделан вывод о ключевом 
влиянии на правоприменительную практику порядка оценки эффек-
тивности и результативности деятельности правоохранитель-
ных органов по данным статистической отчетности. Существо-
вание «палочной» системы нивелирует большинство законода-
тельных преобразований данного этапа уголовного процесса.  
Так как на прокуроров возложена обязанность по осуществлению 
единого статистического учета, то именно им должна принадле-
жать ключевая роль в искоренении обозначенной проблемы. 
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К ВОПРОСУ О СТАДИИ ВОЗБУЖДЕНИЯ УГОЛОВНОГО ДЕЛА  

И РОЛИ В НЕЙ ПРОКУРОРА*  
 

Введение. Вопрос организации деятельности прокурора на стадии 
возбуждения уголовного дела является одним из наиболее дискуссионных 
в сфере уголовного судопроизводства [8, 12]. Это связано в первую оче-
редь с особенностями данной стадии. Она создавалась как своеобразный 
барьер, который бы позволял отсеивать информацию, не имеющую отно-
шения к уголовно-правовой и уголовно-процессуальной сферам, что  
в свою очередь не позволило бы перегружать органы предварительного 
расследования. Однако, как отмечают многие ученые и практики, эта ста-
дия скорее стала своеобразным препятствием, ограничивающим доступ 
граждан к правосудию [9, 10, 15, 16]. Зачастую, такое ограничение связы-
вают с лишением прокуроров полномочий по возбуждению уголовных дел 
и, следовательно, многие авторы призывают вернуть прокурору полномо-
чия по возбуждению уголовного дела [1, с. 15; 5, с. 58; 12, с. 203; 13,  
с. 63–64]. Это полномочие у прокурора рассматривается практически как 
панацея для решения вопроса с незаконными отказами в возбуждении 
уголовных дел, ограничивающими доступ к правосудию. Однако оправдан 
ли такой подход?  
                                                           

 * Исследование выполнено при поддержке Российского фонда фундамен-
тальных исследований, проект № 20-011-00887. 
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Для ответа на данный вопрос необходимо проанализировать сущест-
вующие процессуальные проблемы стадии возбуждения уголовного дела и 
роль прокурора в их решении. 

Обсуждение. Одной из проблем, отмечаемых учеными-процессуа-
листами, является низкое качество проверок, которое связано с тем,  
что их, в большинстве случаев, проводят лица не компетентные в осуще-
ствлении уголовно-процессуальной деятельности. Так, О. В. Логунов,  
С. П. Умнов и Э. К. Кутуев указывают, что «в настоящее время участко-
вый уполномоченный и оперуполномоченный полиции проводят проверку 
по всем заявлениям, поступившим в дежурные части системы МВД Рос-
сии», а «имея представление о значительном объеме непосредственных 
обязанностей указанных выше должностных лиц, можно лишь догады-
ваться о качестве рассмотрения материалов» [9, с. 8–9].Действительно,  
в полиции абсолютное большинство постановлений об отказе в возбужде-
нии уголовных дел выносят участковые уполномоченные полиции.  
Например, только за 2018 г. участковыми уполномоченными полиции бы-
ло рассмотрено более 13,4 млн заявлений, сообщений и обращений граж-
дан [6, с. 18]. При этом многие участковые уполномоченные не имеют 
профильного юридического образования либо получают его в процессе 
работы, обучаясь заочно. Такая колоссальная нагрузка в совокупности  
с невысоким уровнем теоретической подготовки приводит к соответст-
вующему качеству проверок и постановлений об отказе в возбуждении 
уголовного дела.  

Следующей существенной проблемой стадии возбуждения уголовно-
го дела является обеспечение прав участников уголовного судопроизвод-
ства на данном этапе уголовного процесса. Например, Уголовно-
процессуальный кодекс Российской Федерации наделяет ряд участников 
уголовного судопроизводства (подозреваемых, обвиняемых, потерпевших, 
свидетелей) правами и обязанностями при назначении и получении ре-
зультатов экспертизы. Но получается, что на стадии возбуждения уголов-
ного дела они ограничены в этих правах, ведь свой процессуальный статус 
данные участники могут получить только после возбуждения уголовного 
дела. Но основная проблема данной стадии связана с ограничением кон-
ституционного права на доступ к правосудию. 

На стадии возбуждения уголовного дела теоретически в короткие 
сроки должна отсеиваться информация, по которой не подтверждаются 
признаки состава преступления. Однако возбуждение уголовного дела  
затягивается на неопределенный срок. Осуществляя предварительную 
проверку на данном этапе уголовного судопроизводства, органы дознания 
и предварительного следствия фактически проводят полноценное рассле-
дование, пользуясь законодательной «лазейкой»: Уголовно-процес-
суальный кодекс Российской Федерации предоставляет возможность не-
ограниченное число раз проводить проверки, отказывать в возбуждении 
уголовного дела, отменять постановления об отказе в возбуждении уго-
ловного дела, снова проводить проверку и вновь отказывать в возбужде-
нии уголовного дела. В этой связи, А. А. Арямов и О. Е. Руева указывают, 
что «неоднократность вынесения «отказного постановления» по одному и 
тому же делу доходит до 40 %» [2, с. 12]. Эта проблема является сущест-
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венной, так как ограничивает конституционное право личности на доступ 
к правосудию. Именно эту проблему многие ученые предлагают решить 
путем наделения прокурора полномочиями по возбуждению уголовных 
дел. 

Прежде чем поддерживать подобное предложение, стоит обратиться  
к истории вопроса. Ранее, до 2007 года прокурор был наделен таким пол-
номочием и мог возбудить любое уголовное дело, сочтя постановление об 
отказе в возбуждении уголовного дела незаконным и необоснованным.  
Но и тогда рассматриваемая проблема была столь же острой. Не случайно 
еще в 2004 году Е. Ф. Григорьев отмечал: «практика показала, что обще-
принятые в такой ситуации (в случае укрытия преступления от учета – 
прим. автора) меры прокурорского реагирования – внесение представле-
ний, обсуждение на оперативных совещаниях и т. п. – не оказывают долж-
ного влияния на положение дел» [7, с. 19]. Вынесение незаконных поста-
новлений об отказе в возбуждении уголовных дел, многократные отмены 
данных постановлений, затягивание сроков проведения проверки, а также 
укрытие преступлений от учета происходило и в тот период, когда проку-
роры были наделены полномочиями по возбуждению уголовных дел. 

Полагаем, что такая ситуация существовала ранее и существует в на-
стоящее время, так как вызвана, прежде всего, сложившейся системой 
оценки статистических данных, при которой каждое прекращенное произ-
водство по возбужденному уголовному делу трактуется как негативная 
статистическая отчетность и, в большинстве случаев, влечет проведение  
в отношении лица, прекратившего производство по уголовному делу, 
служебной или иной проверки. Кроме того, «положительной статистикой» 
признается раскрытие преступления, заключающееся в установлении лица 
его совершившего, при этом во внимание практически не берутся права и 
законные интересы лиц, пострадавших от преступления. В УПК РФ в ка-
честве назначения уголовного судопроизводства указана защита прав  
и законных интересов лиц и организаций, потерпевших от преступления, 
но с точки зрения существующей оценки эффективности работы правоох-
ранительных органов, защита прав и законных интересов пострадавших 
учитываются в последнюю очередь. Например, в органы прокуратуры не-
редко поступают обращения граждан, в которых они указывают, что при 
попытке подать заявление о хищении сотового телефона или кошелька 
некие сотрудники полиции пытаются их отговорить от подачи подобного 
заявления. Почему такое происходит? Ведь установить место нахождения 
сотового телефона в условиях современного научно-технического про-
гресса не составляет большого труда. В случае, если IMEI (идентификаци-
онный номер мобильного оборудования) сотового телефона будет занесен 
в базу разыскиваемых, то при включении телефона его местонахождение 
будет установлено. Однако обнаружение мобильного устройства вовсе не 
означает обнаружение лица, совершившего хищение. Как правило, вклю-
чает похищенный телефон уже «добросовестный покупатель». Для орга-
нов предварительного расследования это означает, что в итоге в производ-
стве у них останется нераскрытое преступление, по которому лицо его со-
вершившее вряд ли будет когда-либо установлено, а это уже «негативная 
статистика». В итоге сотрудники правоохранительных органов любыми 
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способами пытаются избежать поступления подобных заявлений либо  
отказывают в возбуждении уголовного дела по таким заявлениям, при 
этом интересы пострадавших от преступления в такой ситуации не учиты-
ваются. В этой связи, А. Б. Ахматов и Н. К. Маматазизова отмечают, что 
«стадия возбуждения уголовного дела была лишь инструментом манипу-
лирования уголовной статистики» [3, с. 204]. 

Кроме того, стараясь избежать в последующем прекращения уголов-
ных дел, особенно по реабилитирующим основаниям (как показатель не-
гативной статистической отчетности), должностные лица органов дозна-
ния и предварительного следствия стараются максимально затянуть всеми 
способами стадию возбуждения уголовного дела, в том числе вынося не-
законные и необоснованные постановления об отказе в возбуждении уго-
ловных дел, фактически проводя на данной стадии полноценное расследо-
вание.  

Такая негативная практика приводит к колоссальным трудовым и фи-
нансовым затратам, которые делают существование стадии возбуждения 
уголовного дела полностью бессмысленной. Органы прокуратуры пере-
гружены многократной проверкой и отменой одних и тех же отказных ма-
териалов, а органам расследования и дознания после максимально полно 
проведенной проверки на стадии возбуждения уголовного дела и принятия 
решения о возбуждении уголовного дела приходится зачастую повторно 
выполнять уже проведенные действия, чтобы они получили надлежащее 
процессуальное закрепление.  

Очевидно, что формирование статистической отчетности и системы 
поощрения и наказания является существенным фактором, который влия-
ет на ограничение доступа к правосудию. И, вернув прокурору полномо-
чие возбуждать уголовное дело, но, не устранив данный фактор, проблему 
с ограничением доступа к правосудию мы не устраним. 

Роль прокурора на стадии возбуждения уголовного дела многогранна. 
Необходимо понимать, что прокурор в первую очередь является ключе-
вым субъектом уголовного преследования, которому в дальнейшем пред-
стоит поддерживать государственное обвинение по возбужденному уго-
ловному делу, либо приносить извинения от имени государства, если  
у лица возникнет право на реабилитацию. Следовательно, судебная пер-
спектива уголовного дела прокуроров волнует не меньше, чем следовате-
лей и дознавателей. В таких условиях отмена постановлений об отказе  
в возбуждении уголовных дел так же может использоваться, в том числе  
и прокурорами, как инструмент манипулирования статистической отчет-
ностью.  

Доцент А. А. Усачев обращает внимание на существование так назы-
ваемой «палочной системы», сформировавшейся в советский период, и 
подталкивающей «следователя, дознавателя к сокрытию сообщений  
о преступлениях от регистрации и учета» [14, с. 108], при этом решение 
существующей проблемы автор видит исключительно в цифровизации 
уголовного судопроизводства и переходе к электронному уголовному делу 
[14, с. 110]. 

Однако как показывает практика наших соседей из ближнего зарубе-
жья, отказ от стадии возбуждения уголовного дела и переход на электрон-
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ное уголовное дело без устранения обозначенной проблемы приводит к то-
му, что вновь возникает ситуация с ограничением доступа к правосудию. 

Например, в соответствии с ч. 1 ст. 214 УПК Украины (Уголовный 
процессуальный кодекс Украины от 13 апреля 2012 года № 4651-VI с из-
менениями и дополнениями по состоянию на 19.12.2019 г.) следователь, 
прокурор безотлагательно, но не позднее 24 часов после подачи заявления, 
сообщения о совершенном уголовном преступлении или после самостоя-
тельного выявления им с любого источника обстоятельств, которые могут 
свидетельствовать о совершении уголовного преступления, обязан внести 
соответствующие сведения в Единый реестр досудебных расследований и 
начать расследование. Однако так как не были разрешены вопросы, свя-
занные с системой оценки эффективности и результативности деятельно-
сти правоохранительных органов, а также прекращением уголовных дел 
по реабилитирующим и нереабилитирующим основаниям, то возникли 
сложности в правоприменительной практике. В частности, многие заявле-
ния граждан о совершении в отношении них преступлений стали регист-
рироваться как обращения, которые должны рассматриваться в соответст-
вии с Законом «Об обращениях граждан» (Об обращениях граждан: Закон 
Украины от 02.10.1996 № 393/96-ВР) в тридцатидневный срок. На эту 
проблему обращает внимание в своем исследовании Н. А. Богданович, ко-
торая указывает, что сотрудниками прокуратуры и органов предваритель-
ного расследования Украины был «придуман механизм “обхода” закона»  
в целях снижения статистики прекращения уголовных дел [4, с. 96–97]. 

Результаты. Таким образом, существующая ныне система оценки 
эффективности и результативности правоохранительных органов форми-
рует порочную правоприменительную практику. Изменение полномочий 
прокурора в такой ситуации не устранит проблем стадии возбуждения 
уголовного дела, связанных с ограничением доступа к правосудию.  

В соответствии со ст. 51 Закона «О прокуратуре» (О прокуратуре Рос-
сийской Федерации: Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 в редак-
ции от 6 февраля 2020 г.) на Генеральную прокуратуру возложена обязан-
ность по осуществлению государственного единого статистического учета 
в уголовно-правовой и уголовно-процессуальной сферах. В связи с этим 
основное, что могут сделать сотрудники органов прокуратуры для изме-
нения ситуации с ограничением доступа к правосудию на стадии возбуж-
дения уголовного дела – это изменить подход к анализу статистических 
данных и подход к оценке эффективности и результативности деятельно-
сти правоохранительных органов. 

Восстановление прав потерпевших от преступлений должно оцени-
ваться как не менее существенный и значимый результат, чем установле-
ние лица, совершившего преступление. Прекращение производства по 
уголовному делу также не должно расцениваться как отрицательный пока-
затель работы. В противном случае при переходе к электронному уголов-
ному делу и отказе от стадии возбуждения уголовного дела останутся те же 
проблемы правоприменения, которые существуют и в настоящее время. 

Соглашаясь с профессором Л. Н. Масленниковой в том, что «ключе-
вым моментом в трансформации досудебного производства должно стать 
электронное взаимодействие государства и общества (населения) в новой 
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цифровой реальности» [11, с. 140], считаем, безусловно, необходимым пе-
реход к электронному уголовному судопроизводству и отказ от стадии 
возбуждения уголовного дела в существующей ныне форме. Но при этом 
стоит учитывать многоаспектность существующей проблемы, решение 
которой невозможно без трансформации не только уголовно-процес-
суального законодательства, но и всей системы оценки эффективности и 
результативности деятельности правоохранительных органов и, как след-
ствие, правоприменительной практики. 
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