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В статье проводится анализ концепции, предложенной Правитель-
ством РФ при поддержке Президента РФ В. В. Путина, предусматриваю-
щей реформирование контрольно-надзорной деятельности в России. 
Актуальность работы заключается в познании сущности вышеуказан-
ного реформирования и возможности его проецирования на деятель-
ность прокуратуры, осуществляющей надзор за соблюдением законов 
в наиболее важных нормативно урегулированных сферах общественных 
отношений, в том числе в сфере оперативно-розыскной деятельности. 
Предметом исследования выступает прокурорский надзор за законно-
стью оперативно-розыскных решений в зеркале реформирования кон-
трольно-надзорной деятельности. Цель работы состоит в обоснова-
нии на основе изучения научных источников, статистических данных, 
правоприменительной практики, в том числе судебной, необходимости 
системного усиления прокурорского надзора за законностью решений, 
принимаемых органами, осуществляющими оперативно-розыскную дея-
тельность. Методологию проведенного исследования составляют об-
щенаучный диалектический метод познания и вытекающие из него на-
учные методы: системный, логический, сравнительного правоведения, 
статистический, специально-юридический и др. Содержанием работы 
выступает системный анализ концептуально значимых и дискуссион-
ных вопросов, влияющих на оценку законности оперативно-розыскных 
решений. Новизна статьи проявляется в обосновании необходимости 
пересмотра сущности законности – перехода к ее пониманию в более 
широком содержательном контексте. Авторы считают, что в ряду 
с нормативистским подходом в надзорной практике должен приме-
няться также правовой подход, требующий подчинения законности 
более высоким правовым принципам и идеалам, например справедливо-
сти. К основным результатам работы относится аргументация значи-
мости участия уполномоченного прокурора в судебном рассмотрении 
ходатайств оперативно-розыскных органов о проведении оператив-
но-розыскных мероприятий, ограничивающих конституционные пра-
ва граждан. Приводятся доводы в пользу расширения пределов проку-
рорского надзора при работе с негласными источниками информации. 
Результаты исследования могут быть использованы в правопримени-
тельной практике уполномоченных прокуроров, сотрудников органов, 
осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, а также в на-
учной работе при разработке проблем осуществления прокурорского 
надзора за соблюдением законности в оперативно-розыскной деятель-
ности. Авторами делается вывод о том, что осуществляемое в России 
реформирование контрольно-надзорной деятельности может высту-
пить опорным толчком для дальнейшей ревизии надзорной деятельно-
сти в сфере оперативно-розыскной деятельности.
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PROSECUTOR’S SUPERVISION OVER THE LEGALITY  
OF INVESTIGATIVE DECISIONS IN THE FIELD  
OF REFORMATION OF CONTROL AND SUPERVISION 
ACTIVITY

The article analyzes the concept proposed by the Government of the Russian 
Federation under support of the President of the Russian Federation V. V. Putin, 
providing for the reformation of control and supervision activity in Russia. The 
relevance of the work lies in the knowledge of the essence of the above reform 
and the possibility of its projection on the activities of the Prosecutor’s office, su-
pervising the observance of laws in the most important regulatory areas of pub-
lic relations, including in the field of operational investigative activities. The sub-
ject of the study is the Prosecutor’s supervision over the legality of operational 
investigative decisions in the mirror of the reform of control and supervisory ac-
tivities. The purpose of the work is to substantiate, on the basis of the study of sci-
entific sources, statistical data, law enforcement practice, including judicial prac-
tice, the need for systematic strengthening of prosecutorial supervision over the 
legality of decisions taken by bodies engaged in operational investigative activi-
ties. The methodology of the research is the general scientific dialectical method 
of cognition and the resulting scientific methods: systematic, logical, compara-
tive law, statistical, special-legal and others. The content of the work is a system-
atic analysis of conceptually significant and controversial issues affecting the 
assessment of the legality of operational investigative decisions. The novelty of 
the article is manifested in the justification of the need to revise the essence of le-
gality – the transition to its understanding in a broader substantive context. The 
authors believe that along with the normative approach, the supervisory prac-
tice should also apply a legal approach that requires subordination of the rule 
of law to higher legal principles and ideals, for example, justice. The main results 
of the work include the argumentation of the importance of the participation of 
the authorized Prosecutor in the judicial review of the requests of operational in-
vestigative bodies for carrying out operational investigative measures that limit 
the constitutional rights of citizens. Arguments are given to expand the limits of 
Prosecutor’s supervision when working with secret sources of information. The re-
sults of the study can be used in the law enforcement practice of authorized pros-
ecutors, employees of bodies engaged in operational investigative activities, as 
well as in scientific work in the development of problems of prosecutorial super-
vision over compliance with the law in operational investigative activities. The 
authors conclude that the ongoing reform of control and supervisory activities 
in Russia can act as a reference impetus for further audit of supervisory activities 
in the field of investigative activities.

Наблюдаемые в России реформаторские тенден-
ции, нацеленные на укрепление законности в различ-
ных сферах общественных отношений, закономерно 
влекут пересмотр и модернизацию малоэффектив-
ных, а в некоторых случаях и противоречивых ме-
ханизмов осуществления правоохранительной дея-
тельности. В  своем большинстве такие процессы 
отвечают ожиданиям граждан, интересам государ-
ства и, наконец, требованиям времени. В то же вре-
мя часть предлагаемых преобразований с учетом их 
масштабности и глубины решаемых проблем нужда-

ется в обсуждении с детальным сегментарным анали-
зом особенностей внедряемых концепций.

Предпосылкой данной работы послужило Посла-
ние Президента РФ В. В. Путина Федеральному Собра-
нию РФ, в рамках которого был задан импульс пред-
ложению Правительства РФ о пересмотре правовой 
базы контрольно-надзорной деятельности. В частно-
сти, в своем выступлении В. В. Путин озвучил посыл 
радикального характера, предполагающий прекра-
щение действия с 1 января 2021 г. всех существующих 
в настоящее время нормативных актов в сфере кон-
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троля и надзора. По мнению Президента, «за остав-
шиеся два года… при участии делового сообщества 
нужно обновить нормативную базу, сохранить только 
те документы, которые отвечают современным тре-
бованиям, остальные – сдать в архив» [1].

Анонсированная метаморфоза, введшая в недо-
умение многих исследователей и практиков, пред-
ставляющих правоохранительную систему, на самом 
деле таковой не является. Системное реформирова-
ние контрольно-надзорной деятельности как одно 
из ключевых направлений государственной полити-
ки не первый год проходит путь реализации. В сво-
ей основе это в большей степени экономико-право-
вой вектор оптимизации отношений между властью 
и бизнесом, которые длительный временной пери-
од развивались в рамках своего рода игры «кошки-
мышки» со всеми коррупционными и иными деструк-
тивными последствиями.

Не углубляясь в детали, стоит отметить, что на се-
годняшний день на высшем государственном уровне 
уже принят ряд важных мер по урегулированию ост-
рых проблем контрольно-надзорной деятельности 
в сфере предпринимательства [2]. Среди прочих Пра-
вительством РФ утверждены «дорожная карта» ре-
формы контрольно-надзорной деятельности, паспорт 
приоритетной программы «Реформа контрольной 
и надзорной деятельности», рассматриваются иные 
масштабные проекты по модернизации контрольно-
надзорных мероприятий. Как результат, отечествен-
ными экспертами и отдельными международными 
институциями (Всемирный банк) отмечается увеличе-
ние индекса привлекательности России в числе стран, 
благоприятных для ведения бизнеса [3, с. 121].

Принимая во внимание вышеуказанные тенден-
ции, считаем, что осуществляемая реформа контроль-
но-надзорной деятельности в России имеет все ос-
нования быть спроецированной на деятельность 
прокуратуры, осуществляющей надзор за соблюде-
нием законов в наиболее важных нормативно уре-
гулированных сферах общественных отношений. 
Естественно, соответствующие установки должны реа-
лизовываться под особым углом преломления с уче-
том специфики конкретных направлений надзорной 
деятельности и возникающих в их рамках проблем.

Например, по официальным данным, в 2018 г. ор-
ганами прокуратуры Российской Федерации обес-
печен системный надзор за исполнением законода-
тельства об охране вод и атмосферного воздуха. Тем 
не менее, несмотря на принимаемые меры по обес-
печению качества атмосферного воздуха, состояние 
законности в данной области остается неудовлетво-
рительным [4].

Особо хотим отметить необходимость кардиналь-
ных изменений в таком самостоятельном направ-
лении прокурорского надзора, как надзор в сфере 

оперативно-розыскной деятельности (далее – ОРД). 
Как известно, надзор за законностью оперативно-
розыскных решений является особым и очень важ-
ным элементом системы контрольно-надзорной дея-
тельности государства, отвечающим за соблюдение 
уполномоченными субъектами нормативных пред-
писаний при проведении оперативно-розыскных ме-
роприятий (далее – ОРМ), применении негласных сил 
и средств в борьбе с преступностью. От его эффек-
тивности во многом зависят правомерность огра-
ничения прав и свобод граждан, полнота докумен-
тирования разрабатываемых лиц и в целом уровень 
правопорядка в России.

Какова же реальность? С одной стороны, соглас-
но статистике МВД количественные показатели пре-
ступности в Российской Федерации на протяжении 
нескольких последних лет медленно, но уверенно 
идут на снижение (в 2018 г. зарегистрировано около  
1 млн 992 тыс. преступлений, что на 3,3% меньше, чем 
за аналогичный период прошлого года [5]). И это дей-
ствительно заслуга сотрудников указанного ведомст-
ва, в том числе и оперативных подразделений ОВД.

С другой стороны, согласно официальным дан-
ным Генеральной прокуратуры РФ стабильно высо-
кой остается численность выявленных нарушений 
законодательства об ОРД (2017 г. – 520 884; 2018 г. – 
507 934). Как результат, большое количество жалоб 
на незаконные действия оперативно-розыскных ор-
ганов поступает в Конституционный Суд РФ, в Евро-
пейский суд по правам человека и в другие между-
народные судебные инстанции.

Всего по жалобам в Конституционный Суд РФ по 
вопросам ОРД вынесено свыше 160 решений. В 19% от 
общего количества жалоб вопрос ставился о наруше-
нии права на личную неприкосновенность, в 18,5% – 
о неприкосновенности частной жизни, в 17% – о тай-
не телефонных переговоров, в 11,3% – о возможности 
ознакомления с документами, затрагивающими пра-
ва и свободы, в 7,3% – о неприкосновенности жили-
ща. Как отмечает Аслям Халиков, «Конституционный 
Суд Российской Федерации в подавляющем большин-
стве случаев признавал нормы Федерального Закона 
«Об оперативно-розыскной деятельности» соответст-
вующими Конституции России, указывая на наруше-
ния правоприменителя, то есть должностных лиц ор-
ганов, осуществляющих ОРД» [6, с. 280].

Вызывают обоснованную тревогу и иные офици-
альные сведения. По словам Генерального прокуро-
ра РФ Ю. Я. Чайки, в прошлом, 2018, году в структуре 
преступности возросла доля тяжких и особо тяжких 
деяний, экономических преступлений, а также пре-
ступлений, совершенных лицами, ранее уже привле-
кавшимися к уголовной ответственности [7].

Опираясь на собранный фактаж исследований, 
эмпирических и иных сведений, мы выступаем за сис-
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темное усиление прокурорского надзора за закон-
ностью решений, принимаемых органами, осущест-
вляющими ОРД. Предлагаемая концепция включает 
ряд взаимообусловленных составляющих.

1. В рамках установленных законодателем задач 
ОРД необходимы пересмотр сущности законности, 
переход к ее пониманию в более широком содер-
жательном контексте. На наш взгляд, используемый 
сегодня в прокурорской деятельности «узконорма-
тивистский подход, предполагающий установление 
законности на основе формальных критериев соот-
ветствия или несоответствия поведения требуемым 
правовым предписаниям, отраженным в  законах 
и подзаконных нормативных правовых актах (клас-
сическое понимание законности)» [8, с. 117–118], не 
в полной мере отвечает положениям Конституции РФ 
и совсем не отвечает сложившимся реалиям борьбы 
с преступностью. Считаем, что в ряду с нормативи-
стским в надзорной практике должен применяться 
правовой подход, требующий подчинения законно-
сти более высоким правовым принципам и идеалам, 
например справедливости. В данном ракурсе проку-
рорским надзором в сфере ОРД должна охватывать-
ся не только правомерность, но и эффективность ОРД 
в противодействии преступности, а также фактиче-
ские результаты работы по восстановлению нарушен-
ных в ходе ОРД прав граждан.

2. На основе анализа практики, а также сводных 
отчетных материалов требуется устранение всех нор-
мативных перекосов, препятствующих полноценному 
осуществлению прокурорского надзора за законно-
стью проведения ОРМ, ограничивающих конститу-
ционные права граждан. В этом отношении взвешен-
ным представляется мнение С. Н. Назарова, согласно 
которому «в основе эффективности прокурорского 
надзора лежат два взаимообусловленных фактора: 
первый – качество правового регулирования про-
курорского надзора; второй – эффективность пра-
воприменительной деятельности органов прокура-
туры» [9, с. 6].

Проведенное нами исследование позволило ус-
тановить, что согласно действующим нормативным 
предписаниям проверка законности решений о про-
ведении ОРМ, ограничивающих конституционные 
права человека на тайну переписки, телефонных пе-
реговоров, почтовых, телеграфных и иных сообще-
ний, передаваемых по сетям электрической и поч-
товой связи, а также право на неприкосновенность 
жилища, осуществляется уже по факту, когда меро-
приятия проводятся либо завершены. Тем самым про-
дуцируется ситуация, в которой прокурор, как «игрок 
второго запаса», применяет свои надзорные полно-
мочия лишь «вдогонку», устанавливая правомер-
ность оперативно-розыскных решений с учетом об-
стоятельств, часто разнящихся своей полярностью.

В данном случае выступаем за скорейшее внесе-
ние изменений в Федеральный закон от 12 августа 
1995 г. № 144-ФЗ «Об оперативно-розыскной деятель-
ности», закрепляющих обязательность участия упол-
номоченного прокурора в судебном рассмотрении 
ходатайств оперативно-розыскных органов о про-
ведении ОРМ, ограничивающих конституционные 
права граждан. Реализация данной инициативы по-
зволит не только укрепить процессуальные перспек-
тивы принимаемых оперативно-розыскных решений, 
но и снизить градус научной дискуссии о необходи-
мости внесения изменений в положения федераль-
ных законов «Об оперативно-розыскной деятельно-
сти», от 17 января 1992 г. № 2202-I «О прокуратуре 
Российской Федерации» в части регламентации меха-
низма обжалования прокурором судебных решений 
о проведении вышеуказанных мероприятий.

Качественное преобразование нормативного ре-
гулирования прокурорского надзора в сфере ОРД 
должно коснуться и других немаловажных полномо-
чий, способствующих эффективности правоприме-
нительной деятельности. К таковым относим наде-
ление прокуроров правом давать обязательные для 
исполнения письменные указания субъектам ОРД 
о проведении ОРМ. Подобное право предусмотре-
но законодательством Республики Беларусь. В на-
циональной же правовой системе России такое пра-
во отсутствует.

3. Высокий уровень включенности уполномочен-
ных прокуроров в процесс обеспечения законности 
принимаемых в сфере ОРД решений закономерно 
влечет расширение пределов надзорной деятель-
ности. Что важно, речь идет не о радикальном сломе 
сложившихся в ОРД устоев и связанных с ними пра-
вил, а в большей мере о рационализации использова-
ния негласного оперативно-розыскного инструмента-
рия в интересах борьбы с преступностью. Наиболее 
спорным в данном аспекте является вопрос о введе-
нии результатов конфиденциального сотрудничества 
в орбиту предмета прокурорского надзора.

На наш взгляд, работа с негласными источника-
ми информации – важнейшими спутниками органов, 
осуществляющих ОРД, – по своей природе имеет глу-
бокую специфику, выстраивается в условиях, обес-
печивающих гарантии конфиденциальности и безо-
пасности. Личные данные негласных помощников, 
за исключением предусмотренных законом случа-
ев, не могут быть предметом прокурорского анализа. 
Это фундаментальные основы оперативно-розыскной 
науки и практики, которые как аксиома не требуют 
обсуждения.

В то же время не раскрывающие негласный источ-
ник сведения (!) о фигурантах, их связях (в преступном 
мире, госорганах и других сферах), психических откло-
нениях (наркоман, пироман, педофил и др.), несущие 
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значимую для раскрытия совершенных преступлений 
информацию, позволяющие оценивать применяемые 
оперативно-розыскные меры на предмет их комплекс-
ности и эффективности, предметом прокурорского 
надзора охватываться должны. Отсутствие в делах 
оперативного учета соответствующих проверочных 
материалов считаем нарушением законности.

В завершение и в порядке большей информиро-
ванности приведем тенденции развития зарубежной 
прокуратуры. Так, например, в США действует инсти-
тут государственной власти – своего рода аналог Гене-
ральной прокуратуры РФ, называемый Атторнейской 
службой. Согласно открытым источникам функции 
и престиж американского прокурора в последние годы 
сильно изменились. Атторнеи получили больше пол-

номочий. Прокуратура США усиливает ориентирован-
ность на борьбу с преступностью и предотвращение 
преступлений. Схожая ситуация в Японии, где, по на-
блюдениям исследователей, все делается для того, что-
бы использовать возможности прокуратуры для под-
держания режима законности и правопорядка [10].

Обобщая приведенные положения, выражаем на-
дежду, что осуществляемое в России реформирова-
ние контрольно-надзорной деятельности выступит 
опорным толчком для дальнейшей ревизии надзор-
ной деятельности в сфере ОРД, а также образцом для 
кардинальных изменений в ее осуществлении. Не пре-
тендуем на безапелляционность предложенной нами 
концепции. Она требует дальнейшей содержательной 
доработки. Приглашаем к дискуссии.
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