
Аннотация. В сфере оперативно-розыскной деятельности принципы 
единства системы государственной власти и разделения властей должны адек-
ватно сочетаться. Наличие у государства служб и органов, осуществляющих 
оперативно-розыскную деятельность или их аналогов, является важнейшим 
признаком суверенности государства. Оперативно-розыскная деятельность в 
существующей системе разделения властей, будучи подконтрольной Прези-
денту Российской Федерации за счет распределения полномочий субъектов 
оперативно-розыскной деятельности в зависимости от сфер и направлений 
деятельности, регулирования численности их сил и средств, а также полно-
мочий по назначению на должность и присвоению высших военных и специ-
альных званий руководства субъектов оперативно-розыскной деятельности, 
остается эффективным межведомственным институтом контроля всех уров-
ней публичной власти с целью обеспечения их единства.
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Бесконтрольность и излишняя кон-
центрация полномочий специальных 
сил и средств у организаций, осущест-
вляющих скрытое расследование и по-
иск (добывание) информации в усло-
виях отсутствия продуманной системы 
сдержек и противовесов, всегда созда-
ют потенциальную угрозу безопасно-
сти государства и общества. Ошибки 
организационного строительства в об-
ласти сыска и уголовного преследова-
ния неоднократно приводили разные 
государства к политическим кризисам 
(Уотергейтский скандал), гибели руко-
водителей высших органов публичной 
власти (заговоры и террористические 
акты в отношении русских императо-
ров, убийство П.А.  Столыпина, убий-
ство Д.  Кеннеди), государственным 
переворотам (Мали, Гвинея-Бисау 
(2012), Таиланд (2014)), фактической 
утрате суверенитета и развалу госу-
дарственности («цветные революции» 
в новейшее время  — Украина (2013)), 
попыткам государственного переворо-
та (Белоруссия (2021)). 

Одним из принципов обеспече-
ния внутреннего единства и полити-
ческой стабильности общества и госу-
дарства является принцип разделения 
властей, реализующийся посредством 
установления различных способов 
формирования высших органов вла-
сти, конституционного закрепления их 
полномочий и дальнейшей законода-
тельной их регламентации. Итогом ре-
ализации принципа разделения властей 
является установление системы сдер-
жек и противовесов, обеспечивающих 

стабильность функционирования госу-
дарственной власти. 

Принцип разделения властей, 
описанный Марсилием  Падуанским, 
Дж. Локком, Ш. Монтескье, А. Гамиль-
тоном, Дж.  Мэдисоном. Дж.  Джеем, 
А.  де Токвилем, призван не допустить 
концентрацию слишком большого объ-
ема управленческих полномочий в рам-
ках компетенции одного органа власти. 
Обеспечить его реализацию должна 
система «сдержек и противовесов» во 
взаимоотношениях между разными вет-
вями власти. Принято считать, что эта 
система дает возможность исключить 
вероятность узурпации власти, дикта-
туры, деспотии, тирании и т.п. одним 
из высших органов [1, с. 337]. 

Институт разделения полномочий 
и стадий уголовного преследования 
обоснован не только государствен-
но-правовой необходимостью, но и 
психологическими особенностями че-
ловеческого мышления, в частности, 
субъективными ассоциациями, возни-
кающими у участников этой деятельно-
сти, внушаемостью, необходимостью 
продолжительного периода времени 
для принятия не эмоционального, а раз-
умного решения и др.

Объективную потребность в раз-
делении властей в сфере уголовного 
преследования отечественные право-
веды осознали задолго до начала офи-
циального действия этого принципа в 
Российском государстве. Так, иллю-
стрируя период широких полицейских 
полномочий до судебной реформы 
1864 г., бывший прокурор Кашинского 
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окружного суда, а затем  — председа-
тель Острогожского окружного суда 
А.А.  Квачевский писал: «…При розы-
ске производители его нередко брали 
для допроса всякого, входили в жилища 
по малейшему сомнению и по собствен-
ному усмотрению, иногда арестовывали 
лиц по всякому подозрению и держали 
под стражей во время розыска, не отда-
вая никому отчета в следственных дей-
ствиях, и не подлежали ответственности 
за распоряжения свои» [2, с. 105].

В настоящее время государствен-
ная власть в России имеет сложную 
структуру. Согласно ст. 10 и 11 Консти-
туции Российской Федерации помимо 
горизонтального деления власти на за-
конодательную, исполнительную и су-
дебную она еще делится и по вертикали 
на два уровня — федеральный и субъ-
ектов Российской Федерации, а также 
на органы местного самоуправления, 
которым делегируется выполнение ши-
рокого спектра государственных задач 
с соответствующим финансированием.

Несмотря на то, что обеспечение 
законности, правопорядка, обществен-
ной безопасности (п.  «б», ч.  1 ст.  72 
Конституции Российской Федерации), 
а также кадровый состав судебных и 
правоохранительных органов (п.  «л», 
ч.  1 ст.  72 Конституции Российской 
Федерации) находятся в совместном 
ведении Российской Федерации и субъ-
ектов Российской Федерации, право 
осуществлять оперативно-розыскную 
деятельность на территории Россий-
ской Федерации предоставлено только 
оперативным подразделениям феде-
ральных органов исполнительной вла-
сти (ст.  13 Федерального закона «Об 
оперативно-розыскной деятельности». 
Далее  — ФЗ «Об ОРД»). Статья 4 ФЗ 
«Об ОРД» лишает права на норматив-
но-правовое регулирование оператив-
но-розыскной деятельности субъектов 

Российской Федерации и муниципаль-
ные образования.

Целесообразность отказа от «суве-
ренизации» оперативно-розыскной дея-
тельности путем горизонтальной разда-
чи законодательных и исполнительных 
полномочий в области оперативно-ро-
зыскной деятельности иным субъектам 
публичной власти кроме Российской 
Федерации справедливо обоснована 
возможностью обращения указанных 
полномочий «в мощную силу обеспече-
ния сепаратизма» [3, с. 105–106]. Время 
подтвердило данные слова1. 

Важную роль в обеспечении госу-
дарственной стабильности играет ин-
ститут главы государства. Так А.А. Ко-
валев отмечает, что именно Президент 
РФ «...призван предотвратить кон-
центрацию власти в одних руках и ис-
ключить возможность распоряжения 
властными полномочиями вопреки ин-
тересам общества и государства… По-
этому глава государства должен иметь 
в своем распоряжении аналитические 
центры, независимые информационные 
каналы и системы обратной связи для 
оценки ситуации в условиях принятия 
решений, особенно касающихся воен-
ной безопасности. Для этих целей соз-
даны и функционируют Совет Безопас-
ности, различные общественные советы 
и комиссии при силовых министерствах 
и ведомствах. Однако их деятельность 
скрыта от широкой общественности, 
потому малозаметна…» [4, с. 23–24]. 

В настоящее время, когда в обще-
стве достигнут консенсус по поводу 
разделения властей между основными 
политическими силами, значение дан-
ного принципа заключается в необхо-
димости контроля всего общества над 
вооруженными силами и правоохрани-

1  Официальное заявление от 23 апр. 2015 г. 
21:12 // Министерство внутренних дел РФ. URL: 
https://xn--b1aew.xn--p1ai/news/item/3368697/.
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тельными органами с целью ограни-
чения (а в перспективе и ликвидации) 
возможности использования их какими-
либо общностями для достижения сво-
их узкогрупповых целей. Процесс реа-
лизации принципа разделения властей и 
создания системы «сдержек и противо-
весов» как между ветвями власти, так и 
внутри нее, не позволят каждой из вет-
вей власти в отдельности пользоваться 
потенциалом правоохранительных ор-
ганов, специальных служб и военных 
сил в собственных интересах. Однако 
сохраняется их высокая эффективность 
в условиях многочисленных угроз на-
циональной безопасности.

Современные фундаментальные ос-
новы исследования конституционного 
действия принципа разделения властей, 
их полномочий и системы сдержек и 
противовесов среди субъектов обе-
спечения национальной безопасности 
заложили А.А.  Бабанов, А.А.  Кова-
лев, Е.А.  Соломатина, И.Г.  Томилов, 
А.С.  Трусов. В рамках изучения фун-
даментальных основ правоохранитель-
ной деятельности проблему уголовного 
преследования в системе разделения 
властей (в части досудебного производ-
ства) на монографическом уровне под-
нял Е.А.  Мельников [5] В его работе 
наглядно показано диалектическое дви-
жение от разграничения функций к раз-
делению властей в Уставе уголовного 
судопроизводства 1864 г. и от разделе-
ния властей к разграничению функций 
в советский период истории России. 
Е.А.  Мельников отмечает, что, несмо-
тря на провозглашенный Конституцией 
России и УПК РФ принцип разделе-
ния властей, в отечественном УПК РФ 
(ст.  5) воспроизводится сформулиро-
ванный советской доктриной подход к 
пониманию уголовного преследования. 
В отечественной науке проблемы уго-
ловного преследования в условиях раз-

деления властей преимущественно рас-
сматриваются в плоскости разделения 
функций уголовного преследования и 
осуществления правосудия, но вопро-
сы разграничения функций уголовно-
го преследования и предварительного 
следствия, как правило, не исследуют-
ся. Е.А.  Мельников узко рассматрива-
ет принцип разделения властей, не от-
нося к нему разграничение функций 
обвинения, защиты и разрешения дела 
в противовес взглядов А.  де  Токвиля 
о вхождении публичных гражданских 
ассоциаций (в виде правозащитных 
организаций, частных сыскных орга-
низаций, медиационных сообществ, 
профессиональных сообществ и др.), 
могущих выступать на стороне защи-
ты, в механизм сдержек произвола го-
сударственной власти. Е.А. Мельников 
исследует отечественные и зарубежные 
модели разграничения функций обви-
нения, предварительного следствия и 
разрешения дела, разграничение след-
ственно-розыскных и юрисдикционных 
функций, трансформацию функции 
уголовного преследования в функцию 
разрешения дела (правосудия), конвер-
генцию уголовного преследования и 
разрешения дела и др. Подробно рас-
крывая действие принципа разделения 
властей на стадии уголовного пресле-
дования, в монографии практически 
не затрагивается предшествующей ей 
этап  — выявление и раскрытие пре-
ступления, хотя реализация принципа 
разделения властей важна и для сферы 
оперативно-розыскной деятельности. 
Аналогичным образом выстраиваются 
исследования и подавляющего боль-
шинства других авторов. Поэтому счи-
таем необходимым в данной работе 
определенным образом восполнить об-
наруженный нам пробел. 

В теории оперативно-розыскной 
деятельности (далее  — ОРД) пробле-
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ма разделения властей и полномочий в 
сфере ОРД приняла форму дискуссий 
об организационных формах ОРД. Так, 
С.Н.  Жаров, исследуя историю ОРД 
в России, отмечал важность не только 
методов ОРД, но и ее организационных 
форм. Отмечая недостатки децентрали-
зованной сыскной полиции, в которой 
не был решен ряд вопросов, в том числе 
и проблема сыска в уездных городах и 
сельской местности, он указывал на то, 
что существующие в Российской Им-
перии органы политического сыска в 
условиях концентрации следственных 
и сыскных полномочий в одном органе, 
«…достаточно эффективно работали 
по привычным схемам, но обеспечи-
вали в первую очередь не столько го-
сударственную безопасность, сколько 
интриги их руководителей, и не смогли 
вовремя обнаружить заговор декабри-
стов… не сумели предотвратить терро-
ристических покушений на императо-
ра. Поэтому в конце века правительство 
вынуждено было вернуться к опробо-
ванному еще Петром I принципу раз-
деления оперативно-розыскных и след-
ственных органов» [6, с. 39–40]. 

Реализация принципа разделения 
властей на сегодняшнем этапе государ-
ственного строительства также требует 
постоянного надзора. В этих целях Пра-
вительство РФ в 2020  г. предложило 
осуществить ряд реформ, фактически 
рушащих систему сдержек и противо-
весов в сфере правоохранительных 
органов, огромными усилиями вы-
строенную на горьком историческом 
опыте. Среди прочего Правительством 
РФ было предложено совместить в од-
ном ведомстве органы полиции и ис-
полнения наказания, Государственную 
фельдъегерскую службу и Федераль-
ную службу судебных приставов [7]. 
Указанные предложения негативно от-
разятся как на состоянии соблюдения 

прав человека, если вспомнить что раз-
деление службы исполнения наказания 
и полиции являлось одним из условий 
присоединения России к Европейской 
конвенции по правам человека, так и на 
стабильности государственной власти, 
поскольку создание правоохранитель-
ного органа с единым расчетным цен-
тром и единой системой материально-
технического (тылового) обеспечения, 
имеющего доступ к основному каналу 
оперативной информации с ограничи-
тельными грифами, усилит позиции 
Правительства РФ (осуществляющего 
полномочия по финансирования специ-
альных служб и правоохранительных 
органов), в противовес Президента РФ 
как гаранта Конституции РФ (осущест-
вляющего руководство и нормативную 
регламентацию их деятельности в пре-
делах своих полномочий). 

На основе анализа российского и 
зарубежного законодательства, науч-
ной литературы и сложившейся прак-
тики, можно выделить следующие по-
зитивные элементы системы сдержек 
и противовесов как результата реали-
зации принципа разделения властей и 
полномочий в сфере негласного рассле-
дования (ОРД):

1. Разделение оперативно-розыск-
ных и силовых подразделений на вну-
триведомственном и ведомственных 
уровнях (5 апреля 2016  г. Президент 
Российской Федерации В.В.  Путин 
сообщил, что принял решение о соз-
дании на базе внутренних войск МВД 
России Национальной гвардии. При 
этом В.В. Путин заявил: «Мы активно 
обсуждали вопросы, связанные с со-
вершенствованием работы правоохра-
нительных органов и силовой их со-
ставляющей, и рассуждали, думали о 
том, как нам улучшить работу по всем 
направлениям. Решения приняты. Мы 
создаем новый федеральный орган ис-
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полнительной власти на базе внутрен-
них войск МВД — создаем Националь-
ную гвардию...»)2.

2. Разделение субъектов ОРД по на-
правлениям деятельности на полицей-
скую, разведывательную, контрразведы-
вательную, уголовно-исполнительную, 
охранительную и таможенную сферы.

3. Разделение органов обеспече-
ния государственной безопасности и 
органов охраны действующей полити-
ческой власти (также возможно выде-
ление органов, обеспечивающих госу-
дарственную защиту).

4. Разделение оперативных под-
разделений, осуществляющих разные 
оперативно-розыскные мероприятия 
(внутреннее и наружное наблюдение, 
люстрация и т.д.).

5. Отдельное ведомственное кадро-
вое, финансовое и материальное обе-
спечение субъектов ОРД.

6. Возможность изменения количе-
ства субъектов ОРД только законода-
тельным путем.

7. Наличие института государствен-
ного контроля и надзора других ветвей 
власти за субъектами ОРД.

8. Разделения экспертной, опера-
тивно-розыскной, предварительно-
следственной и судебно-следственной 
деятельности (желательно по разным 
ведомствам).

9. Разделение функций обеспече-
ния государственной, военной и обще-
ственной безопасности (в некоторых 
странах этот элемент системы сдержек 
и противовесов введен на конституци-
онном уровне (например, Конституция 
Республики Эквадор)).

10. Обеспечение оперативно-ро-
зыскных подразделений оружием толь-
ко для личной безопасности.

2  В России создана национальная гвардия // 
Президент России. URL: http://kremlin.ru/events/
president/news/51643.

11. Силы и средства, находящиеся в 
распоряжении оперативно-розыскных 
подразделений, должны быть соразмерны 
силам и средствам, им противостоящим.

12. Ограничения на вмешательство 
и участие в политической деятельности 
для субъектов ОРД.

13. Невозможность для субъекта 
ОРД одновременной службы и занятия 
политического поста.

14. Ограничение доступа к ведом-
ственным и межведомственным ин-
формационных ресурсам посредством 
ограничительных грифов, кодам к ба-
зам данных и т.п.

15. Создание новых субъектов ОРД 
только при наличии актуальных угроз 
национальной безопасности согласно 
управленческому принципу «цель  — 
задача — функция — структура» [8].

16. Создание единого субъекта ОРД 
только в случае военного или чрезвы-
чайного положения.

17. Законодательные гарантии вза-
имного невмешательства субъектов 
ОРД в деятельность друг друга.

18. Раздельная система подготовки 
кадров для разных субъектов ОРД.

19. Ограничение доступа к инфор-
мации о структуре, содержании, силах 
и средствах субъектов ОРД.

20. Наличие институтов обществен-
ного контроля за субъектами ОРД (об-
щественные советы, уполномоченные 
по правам человека, правам предприни-
мателей) и конкурирующих институтов 
гражданского общества (частные детек-
тивные и охранные агентства) и т.п.

С одной стороны, своеобразие рос-
сийского государства в свое время точ-
но подметил А.Н. Радищев, указав, что 
«нужда, желание безопасности и со-
хранности созидают царства; разруша-
ют их несогласие, ухищрение и сила» 
[9, с.  378]. Данные слова, сказанные 
относительно судьбы Новгородской 
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республики, применимы и к современ-
ному российскому государству. Несо-
гласие, т.е. отсутствие единства госу-
дарственной власти, как и узурпация 
власти, являются серьезной угрозой на-
циональной безопасности для многона-
ционального российского государства, 
занимающего самую большую террито-
рию в мире. 

С другой стороны, ОРД необходимо 
рассматривать как один из инструмен-
тов поддержания сложившейся систе-
мы сдержек и противовесов, поскольку 
возможность негласного расследования 
и страх перед уголовной ответственно-
стью эффективно сдерживает корруп-
ционное сращивание представителей 
разных ветвей власти. ОРД в суще-
ствующей системе разделения властей, 
будучи подконтрольной Президенту 
РФ, за счет распределения полномочий 
субъектов ОРД в зависимости от сфер 
и направлений деятельности, регули-
рования численности их сил и средств, 
а также полномочий по назначению на 
должность и присвоению высших воен-
ных и специальных званий руководства 
субъектов ОРД, остается эффективным 
межведомственным институтом кон-
троля всех уровней публичной власти с 
целью обеспечения их единства. 

Единство государственной власти 
в сфере ОРД в Российской Федерации 
достигается посредством следующих 
факторов:

1. Единая задача субъектов ОРД 
по обеспечению национальной без-
опасности.

2. Единый федеральный закон, ре-
гулирующий ОРД.

3. Осуществление ОРД только 
субъектами государственной власти 
федерального уровня.

4. Единая оперативно-розыскная 
политика проводимая Президентом РФ 
через издание документов долгосроч-

ного и краткосрочного планирования, 
указов, устанавливающих полномочия 
субъектов ОРД и их численность; на-
значение на должность и присвоение 
высших военных и специальных званий 
руководству субъектов ОРД; участие в 
ведомственных совещаниях, работе Со-
вет безопасности РФ и совещательных 
органов на всех уровнях публичной 
власти в рамках обеспечения нацио-
нальной безопасности и др.

5. Единое президентское руковод-
ство множественностью субъектов 
ОРД (консолидация руководства субъ-
ектов ОРД, проходящих службу в во-
оруженных силах и правоохранитель-
ных органах за счет одновременного 
наделение Президента РФ полномочи-
ями Верховного Главнокомандующего 
Вооруженными Силами РФ и прямого 
руководства практически всеми право-
охранительными ведомствами, осу-
ществляющими ОРД).

6. Построение государственной 
службы во всех субъектах, осущест-
вляющих ОРД, на основе принципа 
единоначалия и субординации.

7. Отсутствие строго обозначенной 
подведомственности выявления и рас-
крытия преступлений между субъекта-
ми ОРД.

8. Межведомственное обеспечение 
собственной безопасности субъектов 
ОРД.

Наличие у государства служб и ор-
ганов, осуществляющих ОРД или их 
аналогов, является важнейшим призна-
ком суверенности государства. Совре-
менная либеральная тенденция к «при-
ватизации» [10, с. 126–131] различных 
государственных функций частными 
субъектами или иностранными юрис-
дикциями приводит к частичной утрате 
государственного суверенитета. 

В настоящее время организация от-
ечественной ОРД обязана эффективно 
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обеспечивать единство системы госу-
дарственной власти и не должна по-
рождать конфликты между субъектами 
ОРД, что подразумевает необходимость 
их внутреннего единения, достигаемого 
единоначалием и субординацией. 

С одной стороны, единый субъект 
сбора информации об угрозах нацио-
нальной безопасности и борьбе с воен-
ными, политическими и криминальны-
ми посягательствами обладает рядом 
таких привлекательных для его эффек-
тивности черт как объединенная си-
стема оперативно-справочных учетов, 
агентурный аппарат, финансирование, 
а также корпоративная сплоченность. 

С другой стороны, единый субъект 
ОРД, будучи сплоченным, наделенным 
слишком широкими полномочиями 
и имея доступ к избыточным силам и 
средствам, сам стремится к суверени-
зации. В таких условиях влияние ин-
ститутов гражданского общества на 
государство практически невозможно, 
а, следовательно, разрушает канал об-
ратной связи между верховной властью 
и народом. Это ведет к пагубным по-
следствиям, как для государства, так и 
для населения. Следовательно, в сфере 
ОРД принципы единства системы госу-
дарственной власти и разделения вла-
стей должны адекватно сочетаться.
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