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дознания в ОВД. Ключевое внимание уделяется феномену структурно-функциональной неопределен-
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исследует корневое противоречие между ролью органа дознания как субъекта уголовного процесса и 
его подчиненностью административной структуре, ориентированной на оперативно-служебные  
задачи.
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Институт дознания представляет собой 
неотъемлемый элемент системы пред-

варительного расследования в Российской Феде-
рации, обеспечивающий разрешение значитель-
ного массива уголовных дел, прежде всего 
небольшой и средней тяжести. Эффективность 
его функционирования непосредственно влияет 
на состояние законности, обеспечение прав 
граждан и общественного доверия к правоохра-
нительной системе в целом. В соответствии со 
статьей 40 Уголовно-процессуального кодекса 
Российской Федерации [1] (далее – УПК РФ) пере-
чень органов дознания является достаточно 
широким, однако центральное место в этой 
системе, бесспорно, занимают подразделения в 
структуре органов внутренних дел (Далее – ОВД). 
Именно на них приходится основной объем про-
изводства дознания, что предопределяет их клю-
чевую роль в реализации уголовно-правовой 
политики государства на досудебных стадиях. 
Вместе с тем правовой статус органа дознания в 
ОВД на протяжении длительного времени харак-
теризуется научным сообществом как проблем-
ный и внутренне противоречивый. Суть проблемы 
заключается в устойчивой и системной структур-
но-функциональной неопределенности, которая 
представляет собой глубинный дуализм его ролей 
и функций. С одной стороны, орган дознания – 
это полноценный субъект уголовного судопроиз-
водства, наделенный строгими процессуальными 
полномочиями, действующий в рамках уголов-
но-процессуального закона и ориентированный 
на достижение целей правосудия. Его деятель-
ность в этой части должна быть самостоятель-
ной, независимой и подчиняться исключительно 
требованиям закона. С другой стороны, он явля-
ется структурным элементом ОВД – централизо-
ванной, иерархической, административной 
структуры, чья деятельность подчинена логике 
государственного управления, ведомственным 
директивам, плановым показателям и выполне-
нию широкого спектра оперативно-служебных 
задач, зачастую далеких от уголовного процесса.

Редакция п. 1 ч. 1 ст. 40 УПК РФ после вне-
сения в нее изменений Федеральным законом от 
01.03.2012 № 17-ФЗ обозначила некоторую двой-
ственность в статусе органа внутренних дел как 
участника уголовного судопроизводства. В 
систему органов дознания нормы ст. 40 УПК РФ в 
настоящее время включают органы внутренних 
дел Российской Федерации и входящие в их 
состав территориальные, в том числе линейные, 
управления (отделы, отделения) полиции. По-ви-
димому, законодатель таким образом обратил 
внимание на реформирование системы органов 
внутренних дел и образование в ее составе поли-
ции после вступления в законную силу Федераль-
ного закона от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О поли-

ции» [2]. Полиция органов внутренних дел была 
образована на месте ранее существовавшей 
милиции, должностные лица которой также 
выполняли функции органа дознания, но милиция 
в УПК РФ отдельно не выделялась [3, с. 19].

Понятие «орган дознания» получило легаль-
ное определение в ст. 40 УПК РФ. Однако данная 
дефиниция носит сугубо процессуальный, функ-
циональный характер, ограничивающийся пере-
числением субъектов, уполномоченных осущест-
влять данную форму предварительного рассле-
дования. Она практически не раскрывает органи-
зационной, административной сущности этого 
института, не определяет его место в системе 
государственных органов. В ОВД России в каче-
стве органов дознания выступают разнородные 
подразделения – от территориальных органов 
внутренних дел на районном и городском уровне 
до линейных управлений на транспорте, отдель-
ных отрядов полиции и иных структурных единиц, 
начальники которых специальным ведомствен-
ным приказом наделяются соответствующими 
процессуальными полномочиями. Проблема 
структурно-функциональной неопределенности 
берет свое начало в фундаментально различной 
правовой природе функций, возложенных на эти 
подразделения. Уголовно-процессуальная дея-
тельность органа дознания и дознавателя регла-
ментирована императивными нормами УПК РФ. 
Она требует обеспечения принципов самостоя-
тельности, процессуальной независимости, под-
чинения только закону, всесторонности, полноты 
и объективности исследования обстоятельств 
дела. Эта деятельность носит ярко выраженный 
правоприменительный, юрисдикционный харак-
тер и направлена на разрешение уголовно-пра-
вового конфликта. В противоположность этому 
административно-исполнительная и оператив-
но-служебная деятельность того же самого под-
разделения и тех же самых сотрудников регла-
ментирована, в первую очередь, ведомственными 
нормативными правовыми актами. Эта деятель-
ность ориентирована на принципы единоначалия, 
исполнительской и служебной дисциплины, стро-
гой подчиненности по вертикали власти, а также 
на достижение плановых, зачастую количествен-
ных показателей оперативно-служебной деятель-
ности.

Именно это системное противоречие 
порождает феномен так называемого «двойного 
подчинения», составляющий ядро рассматривае-
мой проблемы. Дознаватель, согласно ст. 41 УПК 
РФ, в своей процессуальной деятельности по 
конкретному уголовному делу независим и под-
чиняется только закону. Но как сотрудник поли-
ции, как государственный служащий, он нахо-
дится в жесткой административной, служебной и 
материальной зависимости от своего непосред-
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ственного начальника и руководства органа вну-
тренних дел в целом [4, с. 159]. Начальник органа 
дознания, в свою очередь, совмещает в одном 
лице процессуальные полномочия с широким 
комплексом административно-хозяйственных, 
кадровых и оперативно-распорядительных функ-
ций. Эта двойственность создает постоянный 
«конфликт лояльности» и служит источником 
перманентного внутреннего напряжения в 
системе. Исторический генезис данной проблемы 
уходит корнями в советский период, когда уго-
ловный процесс был в значительной степени ого-
сударствлен, а принцип публичности доминиро-
вал над состязательностью и гарантиями прав 
личности. Интеграция дознания в администра-
тивную структуру милиции воспринималась как 
естественная. Однако с принятием УПК РФ 2001 
года, провозгласившего новые, более высокие 
стандарты защиты прав личности и состязатель-
ности, это организационное несоответствие 
стало проявляться особенно остро, вступив в 
противоречие с обновленной философией уго-
ловного процесса.

Дуализм правового статуса органа дозна-
ния находит свое конкретное воплощение в ряде 
системных проблем, негативно влияющих на 
практическую деятельность. Наиболее очевид-
ным проявлением является организационный 
дуализм и распыление ресурсов. Один и тот же 
сотрудник вынужден выполнять диаметрально 
разные по своей природе задачи: проведение 
неотложных следственных действий, требующих 
концентрации и глубокого правового анализа, 
совмещается с патрулированием, обеспечением 
общественного порядка или профилактическими 
мероприятиями. Подобное совмещение функций 
приводит к физическому и интеллектуальному 
распылению сил, хроническому недостатку вре-
мени для качественного расследования, форма-
лизации процессуальных действий и профессио-
нальному выгоранию сотрудников. Не менее 
существенным представляется конфликт процес-
суальных и административных приоритетов и 
критериев оценки. Ведомственная система отчет-
ности, основанная преимущественно на количе-
ственных показателях, зачастую вступает в пря-
мое противоречие с качественными требовани-
ями уголовного процесса. Стремление к фор-
мальной раскрываемости и положительной 
статистике может оказывать скрытое или прямое 
давление на дознавателя, провоцируя его на при-
нятие поспешных решений, отказ от возбуждения 
«сложных» уголовных дел, искусственное соеди-
нение дел для улучшения показателей. Это нега-
тивно влияет на всесторонность, полноту и объ-
ективность расследования, ведет к нарушению 
прав участников процесса [5, с. 19].

Серьезной проблемой остается системная 
диспропорция в ресурсном и материально-техни-
ческом обеспечении процессуальной деятельно-
сти органов дознания. В современных условиях 
производство дознания, будучи высокоинтенсив-
ным процессом, объективно требует значитель-
ных временных, финансовых, кадровых и мате-
риальных ресурсов, включая использование 
специализированной криминалистической тех-
ники, средств защищенной связи и служебного 
транспорта. Однако, как показывают исследова-
ния, данная ресурсоемкость далеко не всегда 
находит адекватное отражение в системе адми-
нистративного и финансового планирования 
работы территориального органа. Бюджетирова-
ние, формирование штатного расписания и логи-
стика в первую очередь ориентированы на выпол-
нение ключевых оперативно-служебных функ-
ций, связанных с непосредственным обеспече-
нием правопорядка. В результате дознание 
финансируется и обеспечивается по преслову-
тому остаточному принципу, нередко восприни-
маясь руководством не как самостоятельная 
процессуальная функция, а как дополнительная, 
второстепенная нагрузка, что напрямую детер-
минирует низкое качество его результатов.

Организационная неопределенность ста-
туса дознания порождает устойчивый комплекс 
кадровых проблем, среди которых доминируют 
текучесть кадров, их депрофессионализация и 
эрозия процессуальной самостоятельности. 
Отсутствие узкой специализации, сопряженное с 
хронически высоким уровнем нагрузки, двойной 
– процессуальной и административной – ответ-
ственностью, а также постоянным внутренним 
психологическим напряжением, формирует 
среду, не способствующую закреплению на соот-
ветствующих должностях наиболее квалифици-
рованных сотрудников. Сложилась устойчивая 
практика, при которой должность дознавателя 
воспринимается не как конечная профессио-
нальная специализация, а как временная ступень 
в карьерной лестнице или своего рода «испыта-
тельный срок» перед переводом в иные подраз-
деления. Это приводит к постоянной ротации 
кадров и препятствует накоплению ценного про-
цессуального опыта.

Наконец, декларируемая Уголовно-процес-
суальным кодексом РФ процессуальная самосто-
ятельность дознавателя на практике зачастую 
носит иллюзорный характер. Формальное право 
принимать процессуальные решения нивелиру-
ется отсутствием реальных административных и 
организационных механизмов для их отстаивания 
в условиях жесткой ведомственной иерархии. 
Дознаватель, будучи административно зависи-
мым от руководителя органа дознания, который 
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обладает широкими дисциплинарными полномо-
чиями, лишен возможности в полной мере проти-
востоять неправомерному вмешательству в свою 
деятельность. Таким образом, «провозглашенная 
законом независимость в процессуальных реше-
ниях подменяется административной зависимо-
стью по служебной линии, что ставит под сомне-
ние саму возможность реализации дознавателем 
своей функции в соответствии с принципами 
состязательности и независимости» [6, с. 441].

Для разрешения проблемы структур-
но-функциональной неопределенности и дуа-
лизма статуса органа дознания необходим ком-
плексный, системный подход, сочетающий меры 
организационного, ведомственного и законода-
тельного характера. Наиболее радикальным, но и 
наиболее эффективным путем представляется 
поэтапное создание в структуре территориаль-
ных органов специализированных, централизо-
ванных подразделений дознания. Сотрудники 
таких подразделений должны быть полностью 
освобождены от выполнения основных оператив-
но-служебных задач, не связанных с уголовным 
преследованием. Их деятельность должна быть 
сконцентрирована исключительно на выполне-
нии уголовно-процессуальных функций. Это 
позволит не только повысить профессиональный 
уровень за счет узкой специализации, но и 
создать организационные предпосылки для 
реальной процессуальной независимости, огра-
див их от прямого административного давления. 
Параллельно необходима глубокая ревизия 
ведомственных нормативных актов, регулирую-
щих деятельность органов дознания. Требуется 
разработка и внедрение специализированных 
административных регламентов, которые бы 
адекватно учитывали специфику, сложность и 
трудоемкость именно процессуальной деятель-
ности дознавателей. Ключевое значение имеет 
реформа системы оценки эффективности их 
работы. Необходим решительный отказ от прими-
тивных количественных показателей и переход к 
качественным критериям, таким как процент уго-
ловных дел, направленных в суд с обвинитель-
ным актом, который был утвержден прокурором 
без возвращения на дополнительное расследова-
ние; процент обвинительных приговоров; отсут-
ствие обоснованных жалоб на действия дознава-
теля; соблюдение процессуальных сроков.

На законодательном уровне целесообразно 
рассмотреть вопрос о внесении изменений и 
дополнений в ст. 40 и 41 УПК РФ, более четко 
определяющих не только процессуальный, но и 
организационный статус органов дознания, вхо-
дящих в систему МВД. Закон мог бы закрепить 
базовые принципы их организации и деятельно-
сти, направленные на минимизацию ведомствен-
ного влияния на процессуальные решения. Одно-

временно должны осуществляться меры по 
кадровому укреплению института дознания: вве-
дение повышенных должностных окладов, созда-
ние отдельной карьерной траектории, развитие 
системы непрерывного профессионального 
образования и специализированной подготовки. 
Эти меры позволят повысить престиж должности 
дознавателя и стимулировать сотрудников к дол-
госрочной работе в этой области. Реализация 
предложенных мер будет способствовать не 
только укреплению реальной процессуальной 
самостоятельности дознавателей, но и значи-
тельному повышению качества дознания в целом.

Таким образом, структурно-функциональ-
ная неопределенность органа дознания в ОВД 
представляет собой глубокую системную про-
блему, коренящуюся в изначальной двойственно-
сти его правового статуса. Это фундаментальное 
противоречие между уголовно-процессуальной 
природой дознания как вида государственной 
правоохранительной деятельности и его админи-
стративно-организационным воплощением в 
качестве составной части министерства порож-
дает целый ряд негативных последствий. Эти 
последствия имеют системный характер и прояв-
ляются в снижении эффективности как отправле-
ния правосудия, так и в дезорганизации основной 
деятельности органов внутренних дел. Преодоле-
ние данной укоренившейся неопределенности 
требует последовательного и комплексного под-
хода, сочетающего в себе меры по организацион-
ному и функциональному обособлению подраз-
делений дознания, кардинальному совершен-
ствованию ведомственного нормотворчества и 
системы оценки эффективности, а также внесе-
нию точечных, но принципиально важных изме-
нений в уголовно-процессуальное законодатель-
ство. Только такой многоуровневый подход 
позволит обеспечить укрепление законности, 
усиление защиты прав и законных интересов лич-
ности в уголовном судопроизводстве и рост 
общественного доверия к институтам правоохра-
нительной системы Российской Федерации.
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