
Глава XI. ОРГАНИЗАЦИЯ НАДЗОРА И УПРАВЛЕНИЯ В ОРГАНАХ ПРОКУРАТУРЫ

Глава XI. ОРГАНИЗАЦИЯ НАДЗОРА И УПРАВЛЕНИЯ В ОРГАНАХ ПРОКУРАТУРЫ

  

§ 1. Задачи и пути совершенствования организации надзора и управления в
органах прокуратуры
§ 2. Эффективность прокурорского надзора
§ 3. Стиль и методы руководства и управления в органах прокуратуры
§ 4. Планирование работы в органах прокуратуры
§ 5. Контроль исполнения в органах прокуратуры
Контрольные вопросы

  

§ 1. Задачи и пути совершенствования организации надзора и управления в
органах прокуратуры

  

Обеспечение законности в сложных условиях строительства новой экономики  и новых
социальных отношений предъявляет повышенные требования к  организации
прокурорского надзора, повышению его эффективности.
 Федеральный закон "О прокуратуре Российской Федерации", приказ  Генерального
прокурора Российской Федерации № 20 от 28 мая 1992 г. "Об  организации надзора и
управления в органах прокуратуры Российской  Федерации'" и ряд других приказов об
организации отдельных направлений  надзорной и иной деятельности прокуроров в
существенной степени  способствуют улучшению организации работы в органах
прокуратуры в целом.  Задача состоит в том, чтобы повысить роль руководителей
органов  прокуратуры - от прокурора района до прокурора субъекта РФ, - в успешном 
осуществлении оперативного контроля за работой подчиненных прокуроров и 
следователей. В указанных правовых актах определены пути повышения 
эффективности надзора по всем его отраслям и иным основным направлениям в 
деятельности прокуроров. В многогранной деятельности органов  прокуратуры
превалирующее значение отводится установлению четкой и  слаженной работы всех
звеньев прокурорской системы, взаимодействию с  другими государственными органами
и общественными организациями,  согласованности в проводимых мероприятиях между
управлениями и отделами  одной и той же прокуратуры, обеспечению единства и
целенаправленности в  повседневной прокурорской практике и, наконец, комплексному
подходу к  решению задач по укреплению законности и правопорядка.
 В настоящее  время, когда в существенной степени претерпевают изменения различные
 стороны государственного, политического, экономического и  социально-культурного
строительства, органы прокуратуры отказываются от  сложившихся годами стереотипов
в стиле и методах руководства по надзору и  управлению, освобождаются от
директивности, устоявшихся шаблонов в  организации работы. В связи с этим
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первоочередной задачей органов  прокуратуры в совершенствовании организации
надзора является выявление  допускавшихся ранее ошибок и недостатков в этой работе,
тщательный их  анализ и на его основе разработка и реализация мер, направленных на 
устранение имеющихся недостатков. Основные из них состоят в следующем:
 1. Недостаточное знание некоторыми прокурорами состояния законности и 
правопорядка, а также структуры и динамики правонарушений в районе,  городе,
области, крае, республике. Это происходит вследствие того, что у  этих прокуроров
выработался кабинетный стиль работы, они слабо связаны с  органами
представительной и исполнительной власти, органами местного  самоуправления,
трудовыми коллективами, населением.
 В результате  невозможно эффективное планирование надзора и иной деятельности 
прокурора, своевременное выявление, пресечение и предупреждение  правонарушений.
 2. Отход от установленных Законом о прокуратуре  (ст. 1) предмета и пределов
прокурорского надзора за исполнением  законов, подмена и дублирование деятельности
контролирующих органов;  сохранение командно-бюрократических методов по
устранению выявленных  нарушений закона.
 Основное назначение органов прокуратуры,  указывает Генеральный прокурор России
в своем приказе № 20 от 28 мая  1992 г., состоит в обеспечении единообразного
исполнения законов в  соответствии с Конституцией РФ на всей территории Российской
Федерации.  При этом прокуратура не должна подменять органы государственной
власти и  управления, принимать на себя исполнение функций государственного и 
общественного контроля, вмешиваться в оперативно-хозяйственную  деятельность
предприятий, учреждений и организаций. Генеральный прокурор  РФ предлагает
отказаться от контрольно-ревизионных методов надзора за  исполнением законов,
проверки проводить лишь при наличии данных о  допущенных нарушениях закона и в
случаях, требующих непосредственного  прокурорского вмешательства, когда исчерпаны
полномочия других  государственных органов власти и управления для их устранения и 
привлечения виновных к ответственности.
 3. Несвоевременность  принимаемых прокурором мер по устранению нарушений закона,
запоздалое  реагирование (или вовсе отсутствие такового) на обнаруженные 
правонарушения. В таких случаях меры прокурорского "реагирования"  становятся
бесполезными. Более того, они ведут к безнаказанности  нарушителей закона,
порождают новые нарушения.
 4. Недостаточная  целеустремленность по выявлению и устранению нарушений
законности, а  также отсутствие строгой, продуманной избирательности в выборе
объектов  прокурорского надзора. Проверки, осуществляемые прокурорами, подчас не 
дают ожидаемых результатов потому, что выбор объектов не был обусловлен  ни
состоянием законности, ни конкретными сигналами о допущенных  нарушениях закона.
 Поводами для проводимых проверок должны служить  прямые обращения граждан и
должностных лиц относительно нарушенного  закона, материалы уголовных,
гражданских, арбитражных дел,  контролирующих органов, результаты анализа
статистических данных,  сообщения средств массовой информации, а также иные
сигналы, содержащие  достаточные и убедительные данные о совершенном или
готовящемся к  совершению правонарушении. Единственное исключение в этом плане 
допускается относительно проверки законности нормативных актов местных  органов
самоуправления и органов исполнительной власти,, которые  прокурор обязан
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проверять независимо от наличия сведений о допущенных  нарушениях законов.
 Руководителям органов прокуратуры следует  концентрировать, а не распылять усилия
подчиненных работников,  определять основные проблемы, которые требуют внимания в
данный отрезок  времени, в данной обстановке.
 Генеральная прокуратура РФ  ориентирует прокуроров использовать правовые
средства в интересах  осуществления реформ в политической, экономической и
социальной сферах.  Прокурорский надзор должен стать одним из инструментов
проводимых в  государстве преобразований. Для прокуроров должны быть
приоритетными  проблемы, связанные с исполнением российского законодательства о
земле,  об охране различных форм собственности, приватизации предприятий и 
предпринимательской деятельности, об охране прав и законных интересов  граждан, о
раскрытии и расследовании преступлений.
 5. Повторное, а  то и неоднократное возвращение отдельных прокуроров к одним и тем
же  предприятиям или организациям по поводу одних и тех же нарушений закона. 
Происходит это. вследствие того, что меры, принимаемые прокурорами,  оказываются
неэффективными; причины и условия, порождавшие нарушения  закона, не выявляются
и не устраняются; оставшиеся безнаказанными  нарушители закона не опасаются· за
свое будущее и продолжают нарушать  закон так же, как нарушали его и ранее.
 6. "Бумажный" стиль руководства, формализм и бюрократизм в работе вместо живого
дела.
 Увлечение разработкой различного рода решений, указаний и заданий,  которые
зачастую не доводятся до конца или вообще не выполняются, только  отвлекает
прокуроров от выполнения реальных мероприятий по укреплению  законности.
 7. Недостаточное внимание к работе с жалобами и  заявлениями граждан о допущенных
нарушениях закона. Нередко жалобы  остаются без реагирования; по некоторым из них
принимаются ошибочные  решения; отдельные прокуроры оставляют без внимания
приведенную в жалобе  информацию о нарушениях закона; в ряде случаев принимаемые
решения или  меры по жалобам оказываются неэффективными. Прокуроры не всегда 
используют полноту своих полномочий, чтобы восстановить нарушенные права  и
законные интересы граждан.
 Генеральный прокурор РФ в приказе №  90 от 15 декабря 1998 г. "О порядке
рассмотрения обращений и приема  граждан в органах прокуратуры Российской
Федерации" предлагает  подчиненным прокурорам: "Организовать дело таким образом,
чтобы каждое  обращение получило своевременное, объективное и окончательное
разрешение  той прокуратурой, к компетенции которой относится решение вопроса. 
Соблюдение этого требования считать основным критерием оценки всей  деятельности
по разрешению жалоб и заявлений".
 8. Снисходительное  отношение некоторых прокуроров к нарушениям закона и приказов
 Генерального прокурора РФ, допускаемым подчиненными прокурорами. По  многим
уголовным делам допускается волокита при расследовании  преступлений, иногда
расследование длится годами, вследствие чего  утрачивается актуальность
правонарушения, снижается эффективность борьбы  с преступностью, силы
квалифицированных прокуроров и следователей  отвлекаются на "бесперспективные"
уголовные дела.
 За последнее  время Генеральным прокурором РФ, прокурорами субъектов РФ многое
сделано  для дальнейшего улучшения организации работы органов прокуратуры, 
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совершенствования стиля и методов руководства, контроля исполнения. В  немалой
степени этому способствовало преобразование  контрольно-инспекторских отделов
указанных прокуратур в  организационно-контрольные отделы. Это не просто изменение
наименования  структурного подразделения, а постановка новых задач для этого 
подразделения, когда на первый план выдвигается задача по улучшению  организации
работы.
 Изменился критерий оценки деятельности  подчиненных прокуратур: замена
количественной оценки данными о реальном  состоянии законности и правопорядка;
заметно улучшение в планировании в  органах прокуратуры; повышена персональная
ответственность прокуроров и  следователей за порученное дело; выросла общая и
профессиональная  культура следователей и прокуроров.
 Организация работы органов  прокуратуры тесно увязывается с задачами
социально-экономического  развития республики, края, области, города и района.
Например, если в  области намечено крупное промышленное строительство, то это
повлечет за  собою миграцию населения, появятся новые объекты надзора и т. д. Все
это  должен учитывать и прокурор в планировании работы. Прокурорам  необходимо
учитывать в своей работе новое законодательство, укрепление  структуры иных
правоохранительных органов и многие другие факторы.

  

 

  

  

 

  

§ 2. Эффективность прокурорского надзора

  

Эффективность (действенность, результативность) прокурорского надзора 
определяется минимальной затратой времени и процессуальных средств для 
выполнения прокурором задач по укреплению законности и борьбы с  преступностью.
 Эффективность надзора, осуществляемого прокурором,  порождает стремление
прокурора не только установить конкретное нарушение  закона, но и создать условия,
исключающие нарушения законности в  будущем. Прокурор не может ограничиться
принесением протеста, вынесением  постановления или направлением представления,
он должен не "снимать с  контроля" ход устранения нарушения закона до тех пор, пока
не убедится в  достижении поставленной цели. Только при этом условии надзор
прокурора  будет по-настоящему действенным и достигнет желаемого результата.
 Проблема повышения эффективности надзора за исполнением законов как в  целом,
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так и по отдельным направлениям надзорной деятельности прокуроров  является ныне
наиболее актуальной проблемой науки и практики  прокурорского надзора. Эта
проблема выдвигается на передний план еще и  потому, что повышению эффективности
надзора подчинены все средства  прокурорского реагирования на выявленные
нарушения закона, между тем  положительных сдвигов в деле обеспечения законности и
правопорядка еще  нет.
 Новые задачи, поставленные перед органами прокуратуры в  настоящее время, требуют
от прокуроров организации качественно нового  надзора, отвечающего требованиям
происходящего в стране преобразования  политической, государственной и
социально-экономической сфер. При этом  важно, чтобы нарушения законности были
выявлены прокурором своевременно и  в полном объеме и, вместе с тем, были
восстановлены нарушенные права и  законные интересы государства, государственных
органов, общественных  организаций и граждан.
 Важно не только вовремя установить  нарушения закона но и принять необходимые
меры к устранению причин и  условий, породивших эти нарушения, и, опираясь на
помощь граждан,  добиться предупреждения и искоренения правонарушений.
 Провозглашенный Конституцией РФ прокурорский надзор за исполнением  законов как
одна из форм государственной деятельности на деле не  является еще достаточно
сильным, чтобы противостоять местным влияниям.  Для повышения эффективности
надзора необходимо, чтобы он был  наступательным и принципиальным. Каждое
действие прокурора должно быть  эффективным по своим социальным и правовым
последствиям. Если прокурор  устранит нарушение закона, то его действия должны дать
положительные  результаты. Иначе будет принижено и политическое, и правовое
назначение  прокурорского надзора.
 Некоторые прокуроры при оценке работы  подчиненных прокуроров исходят лишь из
количественной стороны их  деятельности, количества принесенных протестов и
представлений,  выступлений в суде по уголовным и гражданским делам и т. д. При
таком  подходе всегда легче оценить работу, проделанную прокурорами, однако 
гораздо труднее определить эффективность их деятельности по конечным 
результатам - состоянию законности и правопорядка. Было бы, конечно,  неправильным
оставлять без внимания количественную сторону  осуществленных органами
прокуратуры мероприятий: объем выполненной  работы всегда был и остается одним из
существенных критериев оценки  работы прокурора. Но это лишь один, а не
единственный критерий в оценке  их работы. Если оценить работу органов прокуратуры
по количественным  показателям, то мы увидим, что прокуроры проводят десятки тысяч 
прокурорских проверок; по большому числу уголовных дел, рассматриваемых  судами,
поддерживают государственное обвинение; приносят тысячи  протестов и
представлений; больше, чем раньше, привлекают нарушителей  законности к
дисциплинарной, материальной, административной  ответственности. Но становится ли
от этого законность более устойчивой,  меньше ли от этого совершается преступлений?
На этот вопрос нельзя дать  положительного ответа.
 В настоящее время перед прокурорами стоит  задача стремиться не к механическому
увеличению количества проводимых  мероприятий, а к результативности каждого из
них. Дальнейшее наращивание  количественных показателей может привести к
снижению эффективности  осуществляемого надзора. Например, оценивая работу
прокурора по  поддержанию государственного обвинения в суде по уголовному делу,
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нельзя  ограничиваться лишь подсчетом числа дел, по которым он выступал. 
Критериями оценки являются законность, обоснованность и справедливость  приговора;
способствование устранению нарушений закона; оказание  положительного влияния на
улучшение качества дознания и предварительного  следствия и т. д.
 Повышение эффективности прокурорского надзора  определяется в значительной
степени совершенствованием работы районных и  городских прокуратур, являющихся
основным звеном системы органов  прокуратуры. В этих прокуратурах сосредоточено
свыше 75% оперативного  состава прокуроров. Прокуроры районных и городских
прокуратур несут на  своих плечах основную нагрузку по раскрытию и расследованию 
преступлений, по поддержанию в судах государственного обвинения,  проведению
прокурорских проверок, а также осуществляют надзор в  следственных изоляторах, в
исправительных колониях и тюрьмах. Вот почему  Генеральный прокурор РФ в ряде
своих приказов предлагает прокурорам  республик, краев и областей, руководителям
военных, транспортных и иных  специализированных прокуратур больше внимания
уделять улучшению  деятельности городских, районных и приравненных к ним
прокуратур. От  работников этого звена в существенной мере зависит решение задачи
по  укреплению законности и правопорядка в государстве. Укрепить штатную 
численность, улучшить качественный состав кадров, поддержать инициативу 
прокуроров и следователей, оценить и распространить положительный опыт,  вовремя
вскрыть недостатки в работе - вот те первоочередные задачи,  которые стоят перед
руководителями вышестоящих органов прокуратуры.
 Повышение эффективности прокурорского надзора во многом определяется 
правильной организацией работы аппаратов Генеральной прокуратуры РФ,  прокуратур
субъектов РФ. Здесь важная роль принадлежит прокурорам  управлений и отделов
указанных прокуратур. Вышестоящие органы  прокуратуры осуществляют руководство
деятельностью подчиненных  прокуратур по предметно-зональному принципу. Это
означает, что,  например, прокурор Управления по надзору за исполнением законов и 
законностью правовых актов Генеральной прокуратуры России имеет "зону",  то есть
несколько областных и приравненных к ним прокуратур, в которых  осуществляет
методическое руководство и контроль за работой отделов  этого надзора. Помимо этого
ему поручено осуществлять надзор за  соблюдением законности в нескольких
федеральных министерствах, комитетах  и ведомствах. В настоящее время все органы
прокуратуры - от Генеральной  до прокуратуры субъекта РФ и приравненных к ней
прокуратур - перешли на  предметно-зональный принцип работы. Это позволяет
"рядовым" прокурорам  решать задачи государственного масштаба и в то же время
оказывать помощь  местным органам прокуратуры.
 Одно из непременных условий  повышения эффективности прокурорского надзора - это
улучшение  координации, взаимодействия управлений и отделов прокуратур республик, 
краев и областей. Прокурорский надзор един, деление его на основные  направления
деятельности прокуроров носит условный характер. Это сделано  законодателем сугубо
из практической целесообразности, чтобы исключить  дублирование и параллелизм в
деятельности органов прокуратуры и их  структурных подразделений. Характерно, что
структурного деления  направления надзора в большинстве прокуратур городов и
районов нет.  Чтобы надзор прокуроров был единым и целенаправленным, требуется 
обеспечить тесное взаимодействие в работе всех подразделений  прокуратуры. Только
при этом условии может быть обеспечена четкая,  слаженная работа прокуратуры в
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целом. Взаимодействие прокуроров по  различным направлениям обеспечивает
комплексный подход и  целенаправленность в борьбе с преступностью и нарушениями
правопорядка.  Усилия управлений и отделов вышестоящих прокуратур направляются на
 достижение общих, целей, стоящих перед прокуратурой, в состав которой  они входят.
При этом достигается и другая цель - исключается  дублирование в деятельности
отдельных подразделений органов прокуратуры.
 В прокурорской практике бывает так, что прокуроры следственного  управления не
знают, какие проблемы интересуют прокуроров управления по  надзору за исполнением
законов, и наоборот; прокуроры управлений или  отделов по надзору за законностью
рассмотрения уголовных дел в судах не  связаны с прокурорами управлений и отделов
по надзору за законностью  предварительного следствия и дознания и т. д.
 Взаимодействие  управлений и отделов органов прокуратуры состоит в том, чтобы,
например,  управление по надзору за исполнением законов органами дознания и 
предварительного следствия было информировано о мероприятиях, которые 
осуществляются в сфере общего надзора, в стадии исполнения приговоров, 
определений и постановлений суда, в сфере гражданского судопроизводства.  Может
случиться так, что прокуроры, осуществляя общий надзор за  исполнением законов на
конкретном объекте, установят, например, хищение  имущества, но если при этом они не
будут связаны с работниками  следственных управлений или отделов, они не смогут
принять меры по  пресечению преступной деятельности, изъятию необходимых
документов и,  наконец, решить вопрос о производстве уголовного преследования.
 Взаимодействие структурных подразделений между собой необходимо во всех  сферах
прокурорской деятельности. Особенно это актуально в следующих  направлениях: при
анализе состояния законности и правопорядка в  республике, крае или области;
организации, борьбы с преступностью, когда  приводится в движение весь механизм
уголовного,  уголовно-процессуального, криминалистического и криминологического 
направлений; в борьбе с рецидивной преступностью, когда имеет значение  не только
эффективность деятельности исправительных учреждений, но и  деятельность
государственных органов и общественных организаций,  причастных к процессу по
исправлению правонарушителей; в борьбе с  посягательствами на государственную,
муниципальную, частную  собственность, имущество профсоюзных и иных общественных
организаций;  для выполнения задач по борьбе с безнадзорностью и преступностью 
несовершеннолетних и т. д.
 Без правильно организованного  взаимодействия структурных подразделений органов
прокуратуры нельзя  подготовить приказы, инструкции и указания Генерального
прокурора РФ,  прокуроров субъектов РФ, которые бы содержали необходимые
рекомендации и  требования к нижестоящим органам прокуратуры. Только во
взаимодействии  различных подразделений органов прокуратуры можно провести
всесторонний  анализ и обобщение практики прокурорского надзора по основным 
направлениям деятельности прокуроров, организовать и провести проверку  работы
нижестоящих прокуроров. Взаимодействие в работе структурных  подразделений
руководящих органов прокуратуры важно и в других сферах  прокурорской
деятельности. Это взаимодействие должно быть постоянным,  согласованным и
эффективным.
 Эффективность прокурорского надзора  во многом определяется уровнем
деятельности центрального аппарата  Генеральной прокуратуры РФ по разработке мер
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организационного характера  по руководству нижестоящими прокурорами. Например,
Законом "Об  оперативно-розыскной деятельности" и Законом "О прокуратуре
Российской  Федерации" на органы прокуратуры возложен надзор за соблюдением 
законности при выполнении оперативно-розыскных мероприятий. Как  известно, до
принятия этих законов прокуроры не осуществляли такого  надзора, более того,
Генеральный прокурор СССР им категорически запрещал  вмешиваться в эту
деятельность органов внутренних дел. Этот вид надзора  прокуроров получил в
настоящее время широкое распространение прежде  всего потому, что специальным
приказом Генерального прокурора России №  48 от 9 августа 1996 г. "Об организации
надзора за исполнением  Федерального закона "Об оперативно-розыскной
деятельности" определены  формы такого надзора, разграничена компетенция
прокуроров различных  рангов. Успешному осуществлению надзора прокуроров за
законностью  проводимых оперативно-розыскных мероприятий способствовали и меры 
организационного характера. В составе Главного следственного управления 
Генеральной прокуратуры России создан специальный отдел по этому виду  надзора. В
нижестоящих прокуратурах этот надзор осуществляют специально  сформированные
группы прокуроров.

  

 

  

  

 

  

§ 3. Стиль и методы руководства и управления в органах прокуратуры

  

Стиль работы, который культивируется в органах прокуратуры - это стиль,  для которого
характерны глубокое изучение деятельности прокуроров по  укреплению законности и
правопорядка, широкая общая и профессиональная  эрудиция, твердость в принятии
решений, постоянное общение с гражданами,  широкая демократия и гласность в работе,
творческий подход к  порученному делу, отсутствие субъективизма, высокая
требовательность к  себе и другим, способность противостоять любым проявлениям
местничества,  сочетание принципиальности с исполнительской дисциплиной,
критическое  отношение к недостаткам.
 Прокурор должен не только вскрыть  нарушения законов, что в ряде случаев не так уж
сложно сделать, тем  более если прокурор располагает сигналами об этих нарушениях,
но  проявить твердость и решительность, принципиальность и непримиримость в 
устранении нарушения закона, добиться наказания виновных и обеспечить  условия,
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исключающие подобные нарушения в будущем. Особенно высокие  требования
предъявляются к работникам, занимающим ответственное  положение в системе
органов прокуратуры. Они во многом определяют стиль и  методы работы подчиненных
прокуратур. И чем выше должностное положение  руководителя, тем большее влияние
он оказывает на работу подчиненных  прокуроров. Однако есть такие руководители,
которые подменяют живую  организаторскую работу чисто административными
методами. Такой стиль  работы не отвечает современным требованиям и только вредит
делу.
 Особенно опасно в руководстве органами прокуратуры бумаготворчество,  когда
руководитель, направив письменное указание или задание, полагает  свою миссию
выполненной. В действительности состояние дел от этого не  улучшается, а становится в
ряде случаев еще хуже. В практике еще живучи  устаревшие попытки решать новые
задачи чисто административными методами,  подменяющими живую организаторскую
работу с прокурорами и  следователями. Местным органам прокуратуры направляются в
большом  количестве приказы, указания, поручения, директивы, внеплановые задания. 
Без особой необходимости требуются справки, сведения, отчеты,  информации.
Бумаготворчество создает видимость активной работы, оно  отрицательно отражается
на работе районных и городских прокуратур -  основного звена прокуратуры.
Генеральный прокурор РФ предлагает,  исключить истребование от местных органов
прокуратуры не предусмотренных  установленным порядком справок, отчетов,
информации. Направление на  места указаний, писем и заданий может осуществляться
лишь после  обсуждения этих вопросов на заседаниях коллегий прокуратур субъектов
РФ.  Ответственность за состояние борьбы с бумаготворчеством возложена на 
прокуроров субъектов РФ.
 Разумеется, без издания приказов,  инструкций и указаний, направления на места
обзоров практики,  практических рекомендаций не обойтись. Но при этом важно, чтобы
каждый  из этих документов был аргументированным, носил поучительный характер, 
чтобы содержащиеся в нем рекомендации были обоснованными и практически 
полезными. Высказанные в этих документах предложения, в особенности  носящие
императивный характер, должны строго соответствовать закону и  приказам
Генерального прокурора РФ. Эти предложения не должны связывать  инициативы
прокуроров и следователей, они должны иметь возможность  проявить творчество при
реализации полученных рекомендаций.
 Одним  из условий, обеспечивающих успешное выполнение прокурором возложенных на 
него обязанностей, является полная и объективная информированность его о 
состоянии законности не только в районе или городе, но и на  предприятиях, в
учреждениях и организациях, расположенных на этих  территориях. В пределах своей
компетенции прокурор должен быть самой  информированной фигурой. Именно от него
должны получать полную и  правдивую информацию органы государственной власти и
управления,  общественные организации и трудовые коллективы. Чтобы выполнить эту 
задачу, прокурору надлежит хорошо ориентироваться в оперативной  обстановке, знать
тенденции в структуре и динамике преступности,  состоянии общественного мнения.
 Успех в осуществлении  прокурорского надзора за исполнением законов в существенной
степени  зависит и от того, как прокурор сможет определить место возглавляемой им 
прокуратуры и свою роль в решении задач по укреплению законности и  правопорядка в
республике, крае, области, городе и районе. При правильно  организованном
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прокурорском надзоре ни один вопрос, связанный с  организацией борьбы с
преступностью и иными правонарушениями, не может и  не должен решаться без
участия прокурора, независимо от того, в каких  органах государственной власти и
управления решаются эти вопросы.
 Одним из непременных условий научной организации труда в органах  прокуратуры
является высокая профессиональная подготовка прокуроров и  следователей,
соответствующая их квалификация, безупречное знание  порученного дела. Эти
требования имеют все более возрастающее значение,  ибо с каждым годом изменяется и
совершенствуется законодательство по  всем без исключения отраслям права. Вместе с
этим совершенствуется и  прокурорский надзор по всем его основным направлениям.
Задачи по  повышению квалификации и профессионального уровня прокуроров и 
следователей являются первостепенными среди иных задач, стоящих перед 
Генеральным прокурором РФ. В этом плане используются не только учебные  заведения
при Генеральной прокуратуре РФ, но и различные формы повышения  квалификации и
профессионального уровня на местах. Особое значение  придается совершенствованию
форм по повышению прокурорами своего  профессионального уровня.

  

 

  

  

 

  

§ 4. Планирование работы в органах прокуратуры

  

Своевременное и качественное планирование работы является одним из  условий
успешного выполнения прокурорами стоящих перед ними задач по  осуществлению
надзора за исполнением законов. Генеральный прокурор РФ в  приказе № 2 от 17
января 1994 г. "О регламенте работы Генеральной  прокуратуры Российской
Федерации" подчеркивает, что планирование работы  является эффективным
средством руководства и управления деятельностью  нижестоящих органов.
Продуманное, реальное планирование позволяет  руководителям органов прокуратуры
мобилизовать коллектив на решение  главных, наиболее острых проблем по укреплению
законности и  правопорядка. Планирование позволяет сделать правильный выбор 
направления в работе, рационально распределить силы, а также максимально 
использовать имеющиеся возможности по дальнейшему укреплению законности  и
правопорядка.
 В органах прокуратуры осуществляется как текущее,  так и перспективное
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планирование. Текущий план составляется на  полугодие, перспективный - на 3-5 лет.
Переход с поквартального на  полугодовое текущее планирование позволил сократить
объем планов и  количество заданий, способствовал развитию инициативы и 
самостоятельности нижестоящих органов в планировании своей работы.  Генеральный
прокурор Российской Федерации, прокуроры субъектов РФ  ориентируют нижестоящих
прокуроров на составление компактных, небольших  по объему планов. Это позволяет
обеспечить их качественное выполнение и в  то же время без ущерба для дела решение
всех "текущих" дел. Как  перспективное, так и текущее планирование обеспечивает
необходимую  целенаправленность, последовательность и согласованность действий
как  отдельных звеньев, так и всей системы органов прокуратуры. Составители  плана
должны исходить из глубокого и всестороннего анализа обстановки,  состояния
законности, структуры и динамики преступности в городе,  области, республике. При
составлении планов важно не только определить  перечень вопросов, требующих своего
разрешения, но и наметить конечную  цель, которую необходимо достичь выполнением
планового задания.
 Процесс текущего планирования Генеральной прокуратуры начинается с  составления
плана на предстоящее полугодие. Управления и отделы вносят  свои предложения о
включении в план каких-либо мероприятий. В план  включаются мероприятия,
выполнение которых возложено на одно или  несколько управлений и отделов, с
привлечением прокуратур республик,  краев и областей. Проект выносится на
обсуждение Коллегии Генеральной  прокуратуры. После одобрения проекта Коллегией
Генеральный прокурор РФ  утверждает план и направляет его прокурорам субъектов
РФ, военным и  транспортным прокурорам. В план Генеральной прокуратуры
включаются  проверки подчиненных прокуратур, связанные с результатами их работы за
 определенный период или по отдельным отраслям надзора; изучение и 
распространение положительного опыта работы одной или нескольких  прокуратур;
проверка деятельности каких-либо министерств, комитетов или  ведомств по
исполнению законодательства.
 План работы Генеральной  прокуратуры является в определенной мере ориентиром для
прокуратур  субъектов РФ, нижестоящих прокуратур. Прокуроры субъектов РФ
включают в  свои планы те мероприятия, которые они считают актуальными для своих 
территорий. Генеральный прокурор РФ не связывает инициативы нижестоящих 
прокуроров в планировании их работы. Из запланированных Генеральным  прокурором
мероприятий нижестоящие прокуроры включают в свои планы лишь  те, которые
приемлемы для них с учетом состояния законности, структуры и  динамики
преступности, а также местных особенностей. При составлении  планов местные
прокуроры учитывают те "болевые" точки, которые на данный  период требуют внимания
органов прокуратуры. Например, при анализе  состояния законности прокурор выявил
рост преступности и безнадзорности  среди несовершеннолетних. Это не может быть
оставлено без внимания.  Совместно с другими правоохранительными органами,
местными органами  власти и управления прокурор должен включить в план работу по
борьбе с  преступностью и безнадзорностью несовершеннолетних. К сожалению, не 
всегда руководители прокуратур видят негативные явления, носящие 
распространенный характер, вызывающие справедливое возмущение граждан и 
требующие их внимания. Например, в районе или городе процветают массовые  хищения
и обман потребителей, а прокуроры не замечают этих преступлений  и не включают в
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планы работы борьбу с ними.
 Генеральный прокурор  РФ ориентирует руководителей органов прокуратуры на то,
чтобы они  активно воздействовали на совершенствование планирования, но не 
сковывали инициативу нижестоящих прокуроров. Научные исследования,  проведенные
НИИ проблем укрепления законности и правопорядка Генеральной  прокуратуры РФ,
подтверждают, что 45% проверок, проведенных прокурорами  районов и городов по
указаниям вышестоящих прокуроров, оказались  безрезультатными. В то же время из
запланированных самими прокурорами  районов и городов не дали результатов лишь
15% проверок, что вполне  допустимо, так как заранее не всегда возможно предвидеть
результат  намечаемой проверки.
 Для того, чтобы план работы нижестоящих  прокуратур, в особенности районных и
городских, был актуальным и  реальным для исполнения, вышестоящие прокуроры
должны изучать планы этих  прокуратур. Если в них. есть недостатки, руководители
должны на них  указать, высказав свои советы и рекомендации. Планирование работы
будет  успешным только тогда, когда руководители органов прокуратуры будут 
осуществлять контроль за ходом выполнения намеченных мероприятий и за 
исполнением плана в целом. Контроль за исполнением плана - неотъемлемая  часть
научной организации труда и управления в органах прокуратуры.  Руководителю
прокуратуры в каждом случае надлежит выяснить причины  невыполнения плана, и при
отсутствии уважительных причин строго взыскать  за это с виновных работников
прокуратуры. Это повышает ответственность  исполнителей за своевременное и
качественное выполнение заданий.  Обсуждение хода и итогов выполнения планов на
оперативных совещаниях или  на заседаниях коллегий способствует также укреплению
плановой и  исполнительской дисциплины.

  

 

  

  

 

  

§ 5. Контроль исполнения в органах прокуратуры

  

Контроль со стороны руководителя должен быть повседневным и  действенным.
Постоянно действующий контроль за деятельностью органов  прокуратуры, за
своевременностью и правильностью исполнения решений,  принимаемых прокурорами и
следователями, является важным практическим  средством должного исполнения ими
своих функций. Это в конечном итоге  обеспечивает действенность, результативность
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прокурорского надзора за  точным и единообразным исполнением законов в
государстве. Недостаточно  принять какое-либо решение, оно может быть и хорошим,
отвечающим  потребностям сегодняшнего дня, но желаемый результат будет достигнут 
только при обеспечении контроля за его исполнением. Если не будет  обеспечено
надлежащего контроля, это решение может остаться только на  бумаге. Принятое
решение должно находиться на личном контроле  руководителя до тех пор, пока оно не
исполнено.
 Некоторые  руководители органов прокуратуры допускают ошибку, поручая
осуществление  контроля за исполнением решений техническим работникам
прокуратуры. Это  сугубо процессуальная деятельность самого прокурора, одна из его 
неотложных обязанностей. Закон о прокуратуре закрепил положение о том,  что
Генеральный прокурор РФ осуществляет не только руководство  деятельностью
органов прокуратуры, но и контроль за их деятельностью.  Это одно из ответственных
полномочий Генерального прокурора РФ.  Аналогичная обязанность возложена также
на прокуроров республик, краев,  областей, военных и транспортных прокуроров.
Выработанная в прокуратуре  система контроля предполагает: охват всех без
исключения работников  аппарата, без дублирования и подмены одного работника
другим; учет всех  стадий работы прокуратуры, всех ее участников и направлений; 
ответственность руководителя за организацию контроля и личное участие в  нем;
повышение роли коллегий в контроле за исполнением решений.
 В  обеспечении исполнительской дисциплины прокуроров и следователей важное 
значение имеют приказы и указания Генерального прокурора РФ, носящие 
обязательный характер для всех органов прокуратуры. Весьма характерно,  что в
каждом из своих руководящих приказов Генеральный прокурор РФ  возлагает контроль
за его исполнением на одного из своих заместителей.
 Особо важные участки деятельности органов прокуратуры требуют контроля  за
исполнением со стороны самого руководителя. Так, в соответствии с  приказом
Генерального прокурора РФ № 90 от 15 декабря 1998 г. "О порядке  рассмотрения
обращений и приема граждан в органах прокуратуры  Российской Федерации"
обязанность по обеспечению этой работы возложена  на руководителей прокуратур и их
структурных подразделений.
 Постоянно действующий контроль и проверка исполнения должны быть  подчинены
конечной задаче - определить наиболее действенные,  рациональные пути ее решения.
Если, например, в своем приказе  Генеральный прокурор предложил подчиненным
прокурорам разработать и  осуществить меры по борьбе с наркоманией, то будет
недостаточно, если  эти меры будут лишь выработаны и отражены в соответствующих
директивных  указаниях. Надо, чтобы на деле они дали положительные результаты.
 Подчас живой оперативный контроль подменяется контролем бумажным:  послали в
нижестоящую прокуратуру письменный запрос, получили ответ, и  на этом процесс
контроля завершается. На деле же оказывается, что  положение ничуть не изменилось.
Тогда приходится принимать повторное  решение по тем же проблемам, что снижает
требовательность к кадрам. Ведь  давно известно, что даже самый
дисциплинированный и добросовестный  работник нуждается в постоянном контроле за
его работой.
 Система  контроля исполнения. В Генеральной прокуратуре РФ, в прокуратурах 
субъектов РФ создана стройная, четкая система контроля, позволяющая  вовремя
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установить или предупредить невыполнение или неправильное  выполнение приказа,
инструкции или указания соответствующего прокурора. В  эту систему включены все
управления и отделы. Работу по осуществлению  контроля исполнения координирует
организационно-контрольный отдел  (управление). Определяется единая методика и
тактика контроля и проверки  исполнения, формы реагирования на установленные
нарушения или факты  недисциплинированности; устанавливаются объем, пределы
полномочий  руководителей, старших прокуроров и прокуроров управлений и отделов по
 устранению допущенных нарушений. При этом Генеральный прокурор РФ  всемерно
повышает роль зональных прокуроров, которые стоят ближе других к  исполнителям.
 Наиболее универсальной формой контроля является  представление письменных
отчетов или устных докладов о проделанной  работе, об итогах или предварительных
результатах выполнения данного  поручения. "
 Определенное значение в контроле и проверке  исполнения имеет совершенствование
техники контроля. Неправильно считать  эту проблему "канцелярской", чисто
технической. Соблюдение требований  техники контроля и исполнения в органах
прокуратуры весьма важно потому,  что каждый вопрос, находящийся на контроле, так
или иначе связан с  охраной прав и законных интересов государства, общества или
отдельных  граждан.
 Следующая форма контроля - это проверка исполнения на  месте. Преимущество этой
формы заключается в том, что при проверке на  месте можно не только установить
причины невыполнения задания или  запоздалого его исполнения, но и оказать
практическую помощь в  организации и реализации необходимых мер. Может оказаться,
что прокурор,  которому поручено выполнение задания, не имеет достаточного опыта, не
 знает методики проведения проверки состояния законности и правопорядка.  Проверка
на месте позволяет вместе с тем внедрить в практику органов  прокуратуры передовые
методы надзора и более эффективные средства  прокурорского реагирования на
установленные нарушения закона. Такая  форма контроля является вместе с тем одной
из действенных форм  управления и реализации принципа единоначалия и строгого
подчинения  нижестоящих прокуратур вышестоящим.
 Исходя из требований  Генерального прокурора РФ, проверки нижестоящих прокуратур
проводятся  комплексно, с полным охватом всей их деятельности или по отдельным 
направлениям прокурорской деятельности. Проводятся также проверки в  порядке
контроля по устранению отмеченных недостатков. Не допускаются  необоснованно
частые выезды в одни и те же прокуратуры и разобщенные  выезды работников
аппарата республиканских, краевых и областных  прокуратур, если они не вызваны
.какими-либо экстраординарными  обстоятельствами. Не изжиты еще в органах
прокуратуры случаи, когда  проверка проводится только потому, что "там давно не
были". А на деле  надо проверять ту прокуратуру, в которой "только что были", а дело не
 улучшилось.
 Для того, чтобы проверки на месте достигали желаемых  результатов, они должны
намечаться заранее, с определением их программы.  Объект проверки следует
определять избирательно, с учетом важности той  или иной проблемы. Если прокурор
области наметил проверить работу  прокуратуры района или города по борьбе с
преступностью, то здесь  необходимо взять кардинальные проблемы, как то: структуру и
динамику  преступности за определенный период; распространенность тех или иных 
преступлений, причины этого; уровень деятельности прокуратуры по борьбе с 
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преступностью в различных стадиях уголовного судопроизводства;  координацию
деятельности правоохранительных органов по борьбе с  преступностью и руководящую
роль прокуратуры в этой работе.
 Основная цель каждой проверки - это оказание практической помощи на  месте,
принятие мер к улучшению работы проверяемой прокуратуры. При  проверках особое
внимание уделяется практической реализации требований  закона, приказов и указаний
Генерального прокурора РФ по различным  направлениям деятельности прокуроров,
перестройке стиля работы,  внедрению передовых форм и методов работы. Иногда
проверки сводятся к  изучению уголовных дел и материалов, надзорных производств и
нарядов, то  есть к работе с бумагами, а не с людьми. Условия труда и быта, объем 
работы прокуроров и следователей, волнующие их проблемы - все это  остается без
внимания проверяющих. Такие проверки носят формальный  характер.
 Многие прокуроры субъектов РФ разработали специальную  методику проведения
проверок работы нижестоящих прокуратур, при этом  учитываются особенности работы
прокуратуры (сельскохозяйственный или  промышленный район), объем работы
прокуратуры, профессиональный уровень  работников прокуратуры и другие условия. В
состав группы проверяющих  включаются наиболее опытные, квалифицированные
прокуроры, в совершенстве  знающие работу подчиненных. Возглавляет проверку, как
правило, один из  руководителей органов прокуратуры или член коллегии.
 О результатах  проверки составляется справка. К этому документу предъявляются
весьма  строгие требования как по его форме, так и по содержанию: 
последовательность в изложении состояния работы прокуратуры; апробация 
(проверка) каждого приведенного факта или вывода; объективность в оценке  работы
каждого прокурора и следователя и всего коллектива в целом;  обоснованность
предложений и рекомендаций. Немаловажным требованием  является краткость
итогового документа: много говорить - еще не значит  многое сказать. Куда проще
подготовить пространную, нежели краткую  справку, где все должно быть представлено
в сжатой, концентрированной  форме. Генеральный прокурор РФ в связи с этим
установил ряд требований.  При проверке деятельности прокуратуры субъекта РФ
представляется справка  объемом 10-12 страниц. Не рекомендуется перегружать
справку  фактическими примерами, таковые приводятся лишь в тех случаях, когда они 
развивают, раскрывают какой-либо тезис. В справке отражаются результаты  проверки:
какие из недостатков в работе устранены; что намечено  исправить; какие меры по
устранению недостатков намечены самой  прокуратурой; какие выводы предстоит
сделать вышестоящей прокуратуре.
 Итоги проверки, меры по осуществлению выявленных недостатков  обсуждаются на
месте. О результатах проверки и принятых ме pax  информируются местные органы
самоуправления. Если по результатам  проверки был сделан вывод о наличии
существенных недостатков в работе  прокуратуры и необходимости принятия мер
дисциплинарного характера,  вопрос выносится на заседание коллегии прокуратуры
края, области или  республики. Чтобы намеченные меры дали положительный результат,
через  определенное время (полгода, год) организуются проверки исполнения  принятых
решений.
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Глава XI. ОРГАНИЗАЦИЯ НАДЗОРА И УПРАВЛЕНИЯ В ОРГАНАХ ПРОКУРАТУРЫ

Контрольные вопросы

  

1. В чем состоит сущность организации надзора и управления в органах прокуратуры?
 2. Каковы пути совершенствования организации прокурорского надзора?
 3. Какими признаками определяется эффективность прокурорского надзора?
 4. В чем состоят понятия стиля и методов руководства и управления в органах
прокуратуры?
 5. Какова роль планирования в организации надзора в органах прокуратуры?
 6. В чем состоит сущность и назначение контроля за исполнением решений,
принимаемых вышестоящими прокурорами?
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