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Предисловие ДКВС

Разведывательный сектор представляет собой последний рубеж в процессе демократиза-
ции и реформирования сектора безопасности в целом. Как показывает опыт многих разви-
тых демократий мира, утверждение принципов демократического управления и верховен-
ства права в разведывательном секторе происходит через довольно длительный промежу-
ток времени после того, как эти принципы уже надежно утвердились в других сферах госу-
дарственного управления. Во многих развитых демократических странах развитие систем 
надзора за деятельностью разведывательных служб происходило по одной и той же общей 
схеме. Сначала некоторые виды деятельности разведслужб начинали ассоциироваться в 
обществе с незаконным вмешательством в процессы демократизации и нарушениями ос-
новных прав и свобод человека, затем разворачивалось масштабная кампания по поиску 
решений этой проблемы, в том числе и внутри самих разведслужб, и, наконец, создавались 
новые механизмы надзора. 

Такой реактивный подход не может служить примером для молодых демократических 
стран. «Переходный период» предоставляет им прекрасную возможность создать у себя 
прочный правовой и институциональный фундамент для осуществления надзора за дея-
тельностью разведывательных служб. При этом, однако, важно помнить о том, что созда-
ние такого фундамента – это только лишь первый небольшой шаг на долгом и трудном пути 
создания условий для того, чтобы эти службы могли не только эффективно обеспечивать 
защиту национальной и общественной безопасности и прав человека, но и строго придер-
живались принципов верховенства права и демократического управления. Достижение 
этих целей на долгосрочной основе требует постоянной заинтересованности, внимания и 
искренней преданности делу со стороны участников системы надзора, а также неустанной, 
кропотливой работы, направленной на оценку эффективности и совершенствование систе-
мы надзора за деятельностью разведслужб. Уверен в том, что предлагаемое практическое 
пособие станет ценным инструментом в реализации этой задачи. 

Огромная роль в создании правовых и институциональных основ системы надзора принад-
лежит законодателям, которые, будучи главными участниками системы внешнего надзора, 
отвечают за то, чтобы эта система работала на решение задач, которые мы назвали выше. В 
этой сфере, как ни в какой другой, парламентарии должны стремиться к тому, чтобы их по-
литические партийные интересы были подчинены общей цели – защите демократического 
и конституционного порядка. Однако не только парламентарии должны нести на себе весь 
груз ответственности за исполнение функций внешнего надзора – ведь у них нет для этого 
ни достаточного количества времени, ни знаний и опыта, ни необходимого уровня неза-
висимости. Поэтому они должны обращаться за помощью к независимым законодательно 
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уполномоченным надзорным органам, в частности, государственным контрольно-ревизи-
онным управлениям, институтам омбудсмена и специализированным надзорным органам, 
которые будут выступать в роли главных профессиональных контролеров во вверенных им 
сферах деятельности.

Существует обширная литература по вопросам надзора за деятельностью разведыватель-
ного сектора, но при этом большинство публикаций посвящены правовым и институцио-
нальным основам деятельности надзорных и контролирующих органов. В нашем практи-
ческом пособии мы стремились показать законодателям и политикам все те сложности и 
противоречия, с которыми им придется столкнуться при создании, модернизации и укре-
плении системы надзора. Однако при этом наши авторы стремились уйти от чисто теоре-
тического подхода и предложить четкие конкретные практические рекомендации того, как 
внешние органы надзора могут успешно решать задачи в сфере надзора за конкретными 
направлениями деятельности разведслужб. Надеюсь, что данное практическое пособие 
станет для гражданского общества и средств массовой информации ценным источником 
информации о роли и значении различных аспектов надзора в разведывательном секторе, 
а также того, как эти две группы участников могут использовать свои знания и наблюдения, 
чтобы привлечь законодателей и других независимых контролеров в сферу надзора за раз-
ведслужбами или заставить их нести ответственность за отсутствие такого надзора. 

Наше пособие вероятнее всего заинтересует ответственных лиц, занимающихся вопросами 
становления и развития систем надзора за деятельностью разведывательных органов; со-
трудников и руководителей надзорных органов, еще не имеющих большого опыта работы; 
а также организаций гражданского общества. И хотя большинство этих лиц будут из госу-
дарств переходного периода, представленная здесь информация и практические рекомен-
дации могут оказаться весьма полезными и для тех, кто участвует, прямо или косвенно, в 
осуществлении надзора за деятельностью разведывательных служб и в странах устоявшей-
ся демократии. Глубоко уверен в том, что примеры и аргументы, приведенные в нашем 
практическом пособии, вызовут активные дискуссии о расширении и совершенствовании 
системы надзора в этой сфере. 

Уже более десяти лет ДКВС поддерживает усилия по укреплению механизмов надзора в 
разведывательном секторе, и не только в молодых демократических странах, но и в более 
зрелых демократиях. ДКВС рассматривает реформирование системы надзора за деятель-
ностью разведслужб как неотъемлемую составляющую процесса реформирования сектора 
безопасности в странах переходного периода. Некоторые из доноров направляют значи-
тельную часть своих ресурсов на повышение эффективности и укрепление оперативных 
возможностей разведслужб переходных государств, рассматривая их как перспективных 
партнеров в будущих совместных операциях. Но при этом чрезвычайно важно, чтобы и 
страны-доноры, и реципиенты не забывали о создании и поддержке надежных, эффектив-
ных систем надзора. Искренне надеюсь, что это пособие поможет тем, кто занимается во-
просами реформирования сектора безопасности, осознать всю важность и необходимость 
надзора за деятельностью разведслужб и, таким образом, поможет восстановить баланс 
между эффективностью работы и надлежащим государственным управлением в этой сфере 
деятельности. 

Посол Теодор Г. Винклер 
Директор ДКВС
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Предисловие

В детстве я очень любил играть с калейдоскопом. Это всего лишь небольшая труба с мато-
вым стеклом на одном конце и небольшим круглым отверстием на другом. Если трубу слег-
ка потрясти, обычно слышится мягкое шуршание и позвякивание, но никогда не знаешь, что 
там внутри. 

Если посмотреть в это маленькое отверстие, то ничего не увидишь, пока не направишь тру-
бу матовым стеклышком к свету. И тогда вдруг появиться сложный мозаичный узор, а если 
трубу медленно вращать, разноцветные узоры сменяют друг друга, словно по волшебству 
переливаясь один в другой и никогда не повторяясь.

В каком-то смысле наша книга похожа на калейдоскоп. Ведь мир разведки – это тот же «чер-
ный ящик», и нужно уметь с ним определенным образом обращаться, чтобы понять, что он 
скрывает внутри себя. 

То, что видит более внимательный наблюдатель, всегда не только ценно, но и интересно 
в той степени, в какой этот наблюдатель готов поделиться своим пониманием с другими. 
Но это не так просто, как может показаться на первый взгляд, потому что секреты «трубы», 
в которой заключен мир разведки, так легко не раскрываются. В этой книге описываются 
методы и инструменты, которые позволят надзорным органам правильно разместить «тру-
бу» против света, проанализировать увиденное и сообщить о результатах вместе со своими 
обоснованными оценками. 

При описании этих инструментов авторы стремились прояснить различные аспекты надзо-
ра, рассматривая их в непосредственной близости друг от друга и, таким образом, создавая 
калейдоскопическую картину, в которой видно все многообразие систем надзора, и кото-
рая заставляет наблюдателя постоянно смотреть на удивительный мир разведывательной 
деятельности свежим и критическим взглядом. 

Поэтому пользу от изучения этой книги могут извлечь не только интересующиеся этим во-
просом внешние наблюдатели, но и участники системы – т.е. сами надзорные органы и те, 
кто являются объектами этого надзора.

Берт ван Дельден
Председатель Комитета по надзору за деятельностью служб разведки  
и безопасности Нидерландов
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Выражение признательности

Редакторы хотели бы выразить свою благодарность Министерству иностранных дел Нидер-
ландов за щедрую финансовую поддержку, без которой эта книга не могла бы появиться 
на свет. В частности, хотели бы выразить слова признательности следующим сотрудникам 
Департамента по вопросам политики безопасности и обороны за их неоценимую помощь 
в подготовке нашего практического пособия: это Якко Бос, Хейн Кнегт, Михаэль Стиббе, 
Франк ван Бёнинген и Юп Вейнандс. 

Также хотели бы отметить помощь, оказанную нам Комитетом по надзору за деятельностью 
служб разведки и безопасности Нидерландов (КНСРБН), в частности, его председателем 
Бертом ван Дельденом; бывшим секретарем Ником Верховеном и действующим секрета-
рем комитета Хильде Бос-Олерман. КНСРБН оказывал существенную помощь на первом 
этапе нашего проекта и щедро делился своим профессиональным опытом и знаниями при 
подготовке издания. Кроме того, редакторы хотели бы выразить слова признательности 
бывшему министру обороны Нидерландов и сенатору Виму ван Экелену за неоценимую 
помощь, оказанную ДКВС в успешной реализации данного проекта. 

Кроме того, редакторы бесконечно признательны издательству «Agincourt Press», сотруд-
ники которого осуществляли строчное редактирование и корректуру большей части текста 
настоящего практического пособия. Сотрудники издательства сделали все от них завися-
щее, чтобы обеспечить гармонию языка и стиля и, насколько это было возможно, сделать 
содержание этой книги максимально понятным и доступным для рядовых читателей. Также 
хотели бы поблагодарить Алису Лейк-Хаммонд за отличную дизайнерскую работу и высоко-
профессиональный подход, проявленный при разработке оригинал-макета и осуществле-
нии компьютерной верстки издания. 

И наконец, не можем не отметить помощь, оказанную нашим бывшим коллегой Габриэлем 
Гайслером Мизвейджем, который не только участвовал в написании вступительной главы, 
но и внес значительный вклад в разработку концепции и содержания нашего пособия. 

Ганс Борн, Эйдан Уиллз
Женева, июль 2012
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Надзор в сфере разведывательной 
деятельности
Ганс Борн, Габриэль Гайслер Мизвейдж

1. ВВЕДЕНИЕ
Данный раздел вводит читателя в предмет надзора за деятельностью разведывательных 
служб и дает ответы на основополагающие вопросы о том, «кто» и «что», «когда», «каким 
образом», «почему» и «зачем» осуществляет этот надзор. Кроме того, он в общих чертах 
знакомит читателя с содержанием других разделов данного практического пособия по во-
просам надзора в разведывательном секторе и, таким образом, дает более развернутые 
ответы на эти и другие вопросы. 

Цель данного проекта состояла в том, чтобы собрать вместе некоторых из признанных ми-
ровых авторитетов в области надзора за деятельностью органов разведки и представить их 
точки зрения в формате, который был бы понятным и доступным для рядового читателя. В 
частности, это практическое пособие должно помочь читателям расширить и углубить свои 
знания по соответствующей тематике, а также ознакомить тех, кто уполномочен осущест-
влять надзорные функции, с различными концепциями надзора и всеми их достоинствами 
и недостатками. 

Вступительная глава начинается с общего обзора процесса надзора в разведывательном 
секторе, в том числе, описания участвующих в этом процессе организаций и «цикла над-
зора в сфере разведки». Далее объясняется, почему надзор важен с точки зрения защиты 
прав человека и основных гражданских свобод, а также усиления безопасности граждан. 
После этого приводится обзор существующих стандартов и принципов деятельности в сфе-
ре надзора за деятельностью разведслужб. При этом особое внимание уделяется приме-
рам из позитивного опыта, который специалисты рекомендуют для внедрения в практику 
надзорных органов. В заключение приводятся рекомендации по усилению и повышению 
эффективности надзора за деятельностью разведслужб. 
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1.1. ЦЕЛИ ПРАКТИЧЕСКОГО ПОСОБИЯ ПО НАДЗОРУ  
ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ РАЗВЕДСЛУЖБ 

Данное практическое пособие призвано помочь молодым демократическим государствам 
создать, а зрелым демократиям – усовершенствовать систему гражданского надзора за де-
ятельностью служб разведки. Пособие преследует четыре основные цели: 

1.	 Дать политические рекомендации по созданию и укреплению новых систем надзора, 
а также оценке эффективности и усовершенствованию уже существующих систем.

2.	 Дать рекомендации по осуществлению надзора в конкретных сферах деятельности 
разведслужб, в том числе таких сферах, как сбор информации, использование персо-
нальных данных и обмен информацией.

3.	 Повысить уровень информированности организаций гражданского общества и 
средств массовой информации о важности и значении надзора за деятельностью 
служб разведки. 

4.	 Способствовать информационным обменам и передаче опыта между странами путем 
выявления и анализа различных подходов, стандартов и практик в сфере надзора в 
разведывательном секторе. 

Таким образом, авторы данного практического пособия старались уйти от абстрактного ака-
демического анализа, а вместо этого дать практические рекомендации тем, кто осущест-
вляет надзор и на регулярной основе взаимодействует с системой надзора за деятельно-
стью разведывательных служб. Именно по этой причине мы выбрали формат практическо-
го пособия, так как он ориентирован на примеры из практики и конкретные рекомендации, 
отражающие мировой опыт в соответствующей сфере. 

1.2. ВОПРОСЫ, РАССМАТРИВАЕМЫЕ В ДАННОМ ПРАКТИЧЕСКОМ ПОСОБИИ
Каждый из девяти разделов этого практического пособия знакомит читателя с конкретными 
ключевыми аспектами надзора за разведывательной сферой (см. Таблицу 1) и написан в 
виде самостоятельного фрагмента, который можно изучать независимо от других. 

1.3. ДЛЯ КОГО ПРЕДНАЗНАЧЕНО ДАННОЕ ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ
Данное практическое пособие адресовано главным образом тем, кто имеет прямое или 
косвенное отношение к системе надзора за деятельностью разведслужб. Это представите-
ли законодательной, исполнительной и судебной ветвей власти и их руководители; руко-
водство разведывательного сектора; организации гражданского общества и средства мас-
совой информации. 

Мы уверены в том, что материалы нашего пособия будут интересны и для широких слоев 
общества. Тем не менее, особый интерес наше практическое пособие будет представлять 
для некоторых отдельных категорий читателей. Например, некоторые разделы подробно 
рассматривают роль парламентских и специализированных надзорных органов, поэтому 
информация, представленная в соответствующих разделах, будет особенно полезной для 
законодателей и сотрудников этих органов. Много полезного для себя найдут в нашем 
практическом пособии и журналисты и активисты гражданского общества, занимающиеся 
вопросами деятельности разведывательных служб, а также представители государствен-
ных ведомств, отвечающих за создание новых либо реформирование уже существующих 
органов надзора за разведывательной сферой. 
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ТАБЛИЦА 1: ОБЗОР СОДЕРЖАНИЯ РАЗДЕЛОВ

Номер 
раздела Название раздела Основные темы 

1 Введение в 
предмет надзора 
за деятельностью 
разведывательных 
органов 

•	 Что такое надзор за деятельностью разведывательных 
органов?

•	 Каково значение надзора за деятельностью 
разведывательных органов?

•	 Каковы функции различных организаций, занятых в сфере 
надзора за деятельностью разведывательных органов? 

2 Создание 
эффективных 
систем надзора 
за деятельностью 
разведывательных 
органов

•	 Каковы достоинства и недостатки различных 
институциональных подходов к созданию систем надзора  
за деятельностью разведывательных органов?

•	 Что мешает эффективному надзору; как можно решить эту 
проблему?

•	 Что прежде всего следует принимать во внимание при 
создании правовых и институциональных основ надзора  
за деятельностью разведывательных органов? 

3 Прозрачность 
и закрытость 
разведки; надзор 
за деятельностью 
разведки в 
демократическом 
государстве? 

•	 Каким должно быть соотношение между прозрачностью и 
закрытостью служб разведки в демократическом обществе?

•	 Каким должно быть эффективное законодательство о защите 
и доступе к информации?

•	 К какой разведывательной информации должны иметь 
доступ законодатели, специальные контролирующие органы 
и общество? 

4 Осуществление 
надзора

•	 Какие методы и подходы используют надзорные органы для 
обеспечения необходимого уровня ответственности  
и подотчетности разведывательных служб? 

•	 Каким образом надзорные органы могут эффективно 
расследовать методы деятельности разведывательных 
служб? 

•	 Каким образом надзорные органы могут информировать 
соответствующие инстанции о результатах своих 
расследований?

5 Надзор за 
процессом сбора 
информации

•	 Почему так важно контролировать процесс сбора 
информации? 

•	 Каким образом надзорные органы могут эффективно 
отслеживать процессы сбора информации? 

•	 Что мешает осуществлять эффективный надзор за процессом 
сбора информации; как можно решить эту проблему?

6 Надзор за 
использованием 
персональных 
данных

•	 Почему так важно контролировать процесс использования 
персональных данных?

•	 Какие меры могут предпринять надзорные органы для 
того, чтобы предотвратить использование разведслужбами 
персональных данных граждан в незаконных целях?

•	 Что мешает осуществлять эффективный надзор за процессом 
использования персональных данных; как можно решить эту 
проблему?

7 Надзор за 
процессами 
передачи 
информации

•	 Почему так важно контролировать процесс передачи 
информации?

•	 Какой должна быть роль надзорных органов в процессе 
передачи информации? 

•	 Что мешает осуществлять эффективный надзор за процессом 
передачи информации внутри страны и на международном 
уровне: как можно решить эту проблему?
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2. ЧТО ПОДРАЗУМЕВАЕТ НАДЗОР ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ 
РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ? 

Данная глава рассматривает рамки и контекст надзора за деятельностью разведывательного 
сектора, а также рассказывает о структурах, задействованных в системе надзора. Во избежа-
ние двусмысленности и путаницы в терминах мы решили уточнить, что мы подразумеваем 
под общим термином «разведывательная служба». В данном практическом пособии под 
этим термином подразумеваются структуры, подпадающие под определения «службы без-
опасности», «службы/организации разведки и безопасности», и «разведывательные агент-
ства.»1 Поскольку в каждом государстве существует своя структура разведывательной дея-
тельности, в нашем практическом пособии мы решили применить функциональный подход 
к определению понятия «разведывательная служба». В частности, мы определяем разведы-
вательную службу как государственную организацию, занимающуюся сбором, обработкой и 
распространением информации, связанной с угрозами для национальной безопасности. 

Под такое определение подпадает целый ряд различных организаций, в том числе службы 
военной разведки, полицейская разведка и гражданские службы разведки (внутренней и 
внешней). Под эту же категорию подпадают и организации, которые структурно входят в 
министерство финансов или государственное казначейство и занимаются мониторингом 
финансовых потоков террористических организаций и борьбой с отмыванием денег. Как 
отмечает «Справочник по реформированию сектора безопасности» (изданный Комитетом 
помощи развитию при Организации экономического сотрудничеств и развития OECD/DAC) 
“В большинстве стран работает большое количество разведывательных организаций, ко-
торые имеют конкретные, иногда пересекающиеся между собой сферы ответственности. 
Это внутренняя и внешняя разведка, тактическая и стратегическая разведка, уголовная раз-
ведка, агентства по сбору информации (радиоразведка, агентурная разведка, визуальная 
разведка), гражданская и военная разведка и органы стратегического анализа.»2 Все эти 
органы и структуры вместе взятые формируют «разведывательное сообщество». 

Разведывательные службы отличаются от других государственных институтов наличием 
специфических полномочий по сбору информации, в частности права на прослушивание 
линий связи, права осуществлять скрытное наблюдение, права привлекать секретных ос-
ведомителей и права проникать в жилые помещения без ведома владельцев. В некоторых 
государствах (таких, как Дания, Малайзия, Россия и Швеция) разведывательные службы, 

Номер 
раздела Название раздела Основные темы 

8 Финансовый 
контроль за 
деятельностью 
разведслужб

•	 Почему так важно контролировать финансовую сторону 
деятельности разведывательных служб?

•	 Что нужно для того, чтобы разведывательные службы 
несли ответственность за финансовые аспекты своей 
деятельности? 

•	 Каковы функции и обязанности различных организаций 
и ведомств, участвующих в осуществлении финансового 
контроля за деятельностью разведывательных служб? 

9 Работа с жалобами 
на действия 
разведслужб

•	 Каково значение механизмов обработки жалоб на действия 
разведывательных служб? 

•	 Какие существуют системы работы с жалобами на действия 
разведслужб?

•	 Как можно усовершенствовать работу систем по обработке 
жалоб? 



Ганс Борн, Габриэль Гайслер Мизвейдж. Надзор в сфере разведывательной деятельности 25

РА
ЗД

ЕЛ
 1

кроме всего прочего, обладают и полицейскими полномочиями, и поэтому их иногда на-
зывают «службами полиции и безопасности» или «специальными отделами». В других го-
сударствах деятельность полицейских служб полностью отделена от деятельности разведы-
вательных служб, т.е. последние не обладают полицейскими полномочиями (в том числе, 
правом арестовывать, задерживать или допрашивать подозреваемых). 

Хотя приведенное выше определение ограничивает круг разведывательных служб только 
государственными организациями, в некоторых странах правительство привлекает к разве-
дывательной деятельности и частных подрядчиков.3 В нашем практическом пособии вопрос 
частных подрядчиков не рассматривается, поскольку надзор за их деятельностью осущест-
вляется совсем по другим принципам и законам, чем надзор за государственными службами. 

2.1. РАМКИ НАДЗОРА ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ 
Термин «надзор» является собирательным понятием, подразумевающим предварительные ис-
следования, текущий мониторинг и фактические проверки (то есть до, во время и после опреде-
ленных действий), а также анализ, оценку и расследования. Надзор осуществляют менеджеры 
самих разведывательных служб, ответственные работники, члены парламента и судебной вет-
ви власти, независимые институты омбудсмена, контрольно-ревизионные управления, специ-
ализированные надзорные органы, журналисты и активисты гражданского общества. 

Следует разграничивать понятия «надзор» и «контроль», так как последнее (как и «менед-
жмент») подразумевает право осуществлять руководство политикой и деятельностью кон-
кретной организации. Контроль, как правило, ассоциируется с исполнительной ветвью власти, 
в частности, с высшим руководством разведывательных служб. Например, сфера контроля, в 
отличие от сферы надзора, может предусматривать издание приказа о смещении приорите-
тов деятельности разведывательной службы, например, в сторону борьбы с терроризмом. 
Однако читателям следует иметь в виду, что не все государства четко разделяют сферы над-
зора и контроля. Поэтому некоторые из описанных в данном практическом пособии органи-
заций, кроме надзорных функций, обладают еще и рядом контрольных полномочий. 

Основная цель надзора в разведывательной сфере состоит в том, чтобы создать условия, 
при которых принципы деятельности и действия разведывательных служб будут соответ-
ствовать требованиям законности, целесообразности, эффективности и продуктивности.4 
Процесс, который использует надзорный орган для достижения этой цели, состоит из трех 
отдельных этапов:

1.	 Орган надзора собирает информацию о конкретной разведывательной службе.
2.	 По результатам анализа этой предварительной информации надзорный орган вступа-

ет в диалог с разведывательной службой. 
3.	 Надзорный орган готовит свои выводы вместе с рекомендациями по устранению вы-

явленных недостатков. 

Таким образом, для того чтобы эффективно исполнять свои функции, надзорный орган 
должен иметь возможность получать доступ к соответствующей информации, опрашивать 
руководителей разведывательных служб, а также по результатам своих расследований го-
товить выводы и предлагать рекомендации. Без этих трех полномочий надзор за деятель-
ностью разведслужб вряд ли достигнет своей цели, а разведывательная служба фактически 
останется вне сферы надзора. 

Рамки надзора могут распространяться не только на такие аспекты деятельности развед-
службы, как целесообразность и законность, но также и эффективность и продуктивность. В 
данном контексте целесообразность означает, что действия разведывательной службы яв-
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ляются оправданными с моральной точки зрения, в то время как законность подразумевает 
их соответствие нормам действующего регулирующего законодательства. Эффективность 
служит показателем того, насколько успешно разведывательная служба решает поставлен-
ные перед ней задачи, а продуктивность измеряет результаты деятельности с точки зрения 
количества затраченных ресурсов. Надзорные органы некоторых государств (в частности, 
Комитет по надзору за деятельностью служб разведки и безопасности Нидерландов) ин-
тересуются исключительно аспектом законности, в то время как законодательство других 
стран ограничивает сферу надзора рамками эффективности и продуктивности (например, 
это относится к Комитету по разведке и безопасности Соединенного Королевства).

2.2. СФЕРА ОТВЕТСТВЕННОСТИ НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ
Для осуществления эффективного надзора за деятельностью разведывательного сектора 
необходимы не только слаженные совместные действия нескольких государственных ве-
домств, но и активный контроль за действиями правительства со стороны активистов граж-
данского общества и средств массовой информации. Безусловно, всем этим участникам 
принадлежит важная роль в этом процессе. Но в данном случае нас интересует только роль 
парламента и специальных надзорных органов, так как эти участники не подчиняются ни 
разведывательным службам, ни исполнительной ветви власти, и в силу этого могут высту-
пать в качестве независимых контролеров за соблюдением принципов демократического 
управления, верховенства закона и прав человека. 

В Таблице 2 дается общий обзор функций, которые обычно возлагаются на государственные 
и частные структуры при осуществлении надзорного процесса. При этом следует иметь в 
виду, что каждая страна по-своему регулирует эти функции, и что не во всех странах функ-
ции систем надзора совпадают с теми, которые перечислены в нижеследующей таблице. 

ТАБЛИЦА 2: НАДЗОРНЫЕ ОРГАНЫ И ИХ ОСНОВНЫЕ ФУНКЦИИ

Надзорные 
органы Основные функции 

Высшее руко-
водство раз-
ведывательных 
служб

•	 Реализация и мониторинг соблюдения требований системы внутреннего 
контроля 

•	 Поддержка организационной культуры, воспитывающей уважение 
к верховенству закона и правам человека

•	 Анализ и оценка заявок на предоставление специальных полномочий; 
обращение к внешним органам за получением необходимых разрешений

•	 Обеспечение совместных действий с органами внутреннего и внешнего 
надзора 

•	 Контроль соблюдения правил, запрещающих издание незаконных приказов; 
поддержка сотрудников, отказывающихся исполнять такие приказы 

•	 Исполнение и мониторинг исполнения процедур защиты информаторов 

Исполнитель-
ная ветвь  
власти

•	 Назначение высшего руководства разведывательных служб
•	 Разработка основных принципов и направлений деятельности 

разведывательных служб; издание руководящих документов
•	 Информирование парламента о деятельности разведывательных служб 
•	 Обеспечение условий для сотрудничества разведывательных служб и 

других органов надзора за деятельностью разведывательных служб
•	 Формирование бюджетов разведывательных служб и контроль за их 

расходованием
•	 Утверждение решений о сотрудничестве разведывательных служб 

с другими службами и ведомствами, как собственными, так и 
зарубежными 

•	 Утверждение заявок на предоставление специальных полномочий
•	 Утверждение решений о проведении секретных разведывательных 

операций 
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2.2.1. Высшее руководство разведывательных служб
Эффективный надзор за деятельностью разведывательных служб начинается с эффектив-
ного внутреннего контроля. Руководители органов исполнительной власти, парламентские 
комитеты и специализированные органы надзора не смогут нормально исполнять свои 
надзорные функции в отношении разведывательных служб, если не будет встречного дви-
жения и желания сотрудничать со стороны высшего руководства этих служб. С другой сто-
роны, если высшее руководство настроено на сотрудничество и само активно участвует в 
процессе, механизмы внутреннего контроля и системы менеджмента смогут обеспечить 
надежные гарантии против злоупотреблений властью и нарушений прав человека.

Реализация и мониторинг соблюдения требований системы внутреннего контроля 

Высшее руководство несет прямую ответственность за разработку и обеспечение со-
блюдения требований внутреннего контроля, то есть, согласно определению Вене-

Надзорные 
органы Основные функции 

Парламентские 
и специализи-
рованные над-
зорные органы

•	 Принятие и изменение комплексной нормативно-правовой базы по 
вопросам разведывательных служб и надзору за их деятельностью

•	 Оценка аспектов целесообразности, законности, эффективности и 
продуктивности деятельности разведывательных служб 

•	 Утверждение и контроль за расходованием бюджетов разведывательных 
служб 

Судебная ветвь 
власти

•	 Утверждение заявок на предоставление разведывательным службам 
специальных полномочий; оценка использования разведслужбами таких 
полномочий 

•	 Принятие решений по уголовным, гражданским, конституционным 
и административным делам, связанным с деятельностью 
разведывательных служб 

•	 Участие (путем делегирования представителей) в деятельности 
специальных надзорных органов и независимых временных 
следственных комиссий 

Институты 
омбудсмена 

•	 Прием и расследование жалоб на действия разведывательных служб
•	 Инициирование тематических расследований по поводу деятельности 

разведывательных служб

Государствен-
ные контроль-
но-ревизион-
ные управления

•	 Выявление проблем с законностью, эффективностью и продуктивностью 
в сфере финансового менеджмента; разработка рекомендаций по 
усовершенствованию финансового менеджмента

•	 Информирование парламента о государственных доходах и расходах; 
контроль за тем, чтобы исполнительная власть действовала в 
соответствии с решениями законодательной власти 

•	 Информирование налогоплательщиков о законности, целесообразности, 
эффективности и продуктивности расходования средств государственного 
бюджета 

Гражданское 
общество и 
средства мас-
совой инфор-
мации

•	 Исследование принципов и методов деятельности разведывательных 
служб и соответствующих надзорных органов

•	 Выявление и предание гласности случаев незаконных, 
нецелесообразных, неэффективных или непродуктивных действий 
разведывательных служб 

•	 Постоянное информирование общественности о принципах и методах 
деятельности разведывательных служб и о надзоре за ними

•	 Стимулирование публичных дискуссий о принципах и методах 
деятельности разведывательных служб и о работе соответствующих 
надзорных органов 
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цианской Комиссии, «руководящих структур, призванных следить за тем, чтобы при-
нимаемые меры и принципы деятельности проходили все положенные процедуры 
согласования и утверждения.»5 Другими словами, структуры внутреннего контроля 
следят за тем, чтобы сотрудники разведслужб несли ответственность за свои действия 
в рамках законных полномочий этих служб, за исполнение основных задач, постав-
ленных перед разведывательными службами исполнительной властью, а также за 
соблюдение принципов и правил, установленных высшим руководством разведыва-
тельных служб. Система внутреннего контроля также включает в себя процессы бюд-
жетирования и бухгалтерского учета. 

Поддержка организационной культуры, воспитывающей уважение к верховенству 
закона и правам человека

Необходимость создания и поддержки в разведывательных службах организационной 
культуры, воспитывающей уважение к верховенству закона и правам человека, широко 
признается.6 Конечно, важно создать и обеспечить соблюдение законов и правил, которые 
будут способствовать укреплению такой культуры, но этого еще недостаточно. Высшее ру-
ководство служб еще обязано разработать и осуществлять программы, направленные на 
утверждение в коллективе принципов конституционности, законности, ответственности, 
подотчетности и добропорядочности. 

Анализ и оценка заявок на предоставление специальных полномочий;  
обращение к внешним органам за получением необходимых разрешений

В большинстве государств решение о наделении разведывательных служб специальным 
полномочиями должно утверждаться соответствующим министром и/или судебным орга-
ном, учитывая, что такие полномочия могут затрагивать права человека. Именно высшее 
руководство разведывательных служб определяет, какие из заявок на предоставление спе-
циальных полномочий будут переданы на утверждение внешних органов. Для этого необ-
ходимо, чтобы уровень вмешательства разведслужб в сферу прав человека был оправдан 
характером угрозы. Чем выше вероятность нарушения прав человека в ходе соответству-
ющих операций, тем выше должен быть уровень согласования и утверждения заявок на 
предоставление специальных полномочий внутри службы. 

Обеспечение совместных действий с органами внутреннего и внешнего надзора 

Ответственность за эффективность работы всех органов внутреннего надзора несет выс-
шее руководство разведывательных служб. Это значит, что руководство отвечает за то, 
чтобы сотрудники разведслужб всегда были готовы к полноценному сотрудничеству с 
органами внутреннего надзора, а также органами внешнего надзора. Кроме того, выс-
шее руководство обязано оградить (некоторые) органы (внутреннего) надзора от ад-
министративного давления с тем, чтобы они могли служить в качестве эффективного 
механизма обработки жалоб. 

Контроль соблюдения правил, запрещающих издание незаконных приказов; 
поддержка сотрудников, отказывающихся исполнять такие приказы 

Высшее руководство обязано принять все необходимые меры для того, чтобы исклю-
чить вероятность появления незаконных приказов, а в случае, если незаконный приказ 
все же появился – для того, чтобы такие приказы не исполнялись. Одной из таких мер 
может быть принятие законодательства о защите информаторов, которое разрешает 
сотрудникам разведывательных служб информировать об известных им нарушениях 
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уполномоченные органы внутреннего и внешнего надзора. В некоторых государствах 
предусмотрен специальный порядок информирования руководителя разведыватель-
ной службы или другого ответственного должностного лица о сомнительных операциях 
соответствующих разведывательных служб. Например, в Боснии и Герцеговине о слу-
чаях сомнительных операций можно докладывать генеральному инспектору разведы-
вательной службы (см. Вставку 1). В других странах о таких операциях сообщают главе 
соответствующего министерства.7 Кроме того, в некоторых государствах (в частности, в 
Болгарии8) национальное законодательство возлагает ответственность за незаконные 
действия и/или несоблюдение должностных обязанностей персонально на каждого со-
трудника разведывательных служб. 

Вставка 1: Обязанность сотрудников разведывательных служб Боснии 
и Герцеговины информировать о случаях незаконной деятельности 
«Если сотрудник считает, что отданный ему приказ является незаконным, он должен сооб-
щить лицу, издавшему соответствующий приказ, о своих сомнениях относительно его закон-
ности. Если лицо, издавшее приказ, оставляет его в силе, этот сотрудник должен потребовать 
подтверждения приказа в письменной форме. Если сотрудник продолжает сомневаться в 
законности приказа, он должен направить этот приказ на рассмотрение непосредственного 
руководителя лица, издавшего приказ, и сообщить об этом случае Генеральному инспектору. 
Сотрудник вправе отказаться от исполнения такого приказа.»9 

2.2.2. Исполнительная власть
Доктрина министерской ответственности10 предусматривает, что все министры несут ответ-
ственность перед главой государства, кабинетом министров и парламентом за исполнение 
своих полномочий и функций.11 Согласно этой доктрине, исполнительная власть, которая 
определяет принципы и основные направления деятельности разведывательных служб, 
несет политическую ответственность за их действия. 

Как правило, разведывательные службы подчиняются члену кабинета министров, который 
отвечает за то, чтобы деятельность этих служб соответствовала принципам законности, це-
лесообразности, эффективности и продуктивности. В частности, в Германии службы внеш-
ней, внутренней и военной разведки подчиняются, соответственно, главе Федеральной 
канцелярии, министру внутренних дел и министру обороны.12 

Уровень контроля разведывательных служб со стороны исполнительной власти в разных госу-
дарствах может варьироваться в очень широких пределах. Мониторинг и надзор за действия-
ми разведывательных служб может представлять для исполнительной власти определенную 
проблему в силу сложного, комплексного характера разведывательной деятельности. Как от-
мечала в одной из своих резолюций Венецианская Комиссия, «одна только монополия [раз-
ведывательного] агентства на обладание специальными знаниями позволяет этому агентству 
быть в значительной степени независимым от правительственного контроля.»13

Хотя чиновники исполнительной власти очень заинтересованы в том, чтобы в работе раз-
ведывательных служб не было провалов, они гораздо меньше заинтересованы в том, чтобы 
информация об этих провалах, если они все же случаются, становилась достоянием обще-
ственности. Обнародование информации о неудачах и нарушениях разведывательных 
служб может приводить к политическим скандалам и иметь отрицательные последствия 
для профессиональной карьеры глав соответствующих ведомств. Поэтому некоторые экс-
перты не верят в способность исполнительной власти осуществлять эффективный надзор 
за разведывательными службами, а больше полагаются на оценки и критический анализ 
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принятых управленческих решений, осуществляемые парламентом, судебными органами 
и организациями гражданского общества. 

Тем не менее, исполнительная власть является важным звеном в системе ответственности. 
Как видно из функций, перечисленных в Таблице 2, исполнительная власть, кроме полити-
ческих функций, исполняет по отношению к разведывательным службам еще и оператив-
ные функции, в частности, что касается реализации политического курса. Поэтому очень 
важно, чтобы информация, касающаяся трудных или важных оперативных решений, оста-
валась доступной для представителей исполнительной власти, и, даже более того, исполни-
тельная власть должна обязательно знать о таких решениях. 

2.2.3. Парламентские и специализированные надзорные органы
Как мы уже сказали выше, очень важно наладить и осуществлять эффективный надзор за 
деятельностью разведывательных служб и структур безопасности со стороны исполни-
тельной власти, но не менее важно иметь и систему независимого надзора с участием как 
законодательной власти, так и непарламентских структур. Секретный характер разведыва-
тельной деятельности, отсутствие возможностей для анализа и оценки этой деятельности 
органами судебной системы, угроза нарушения прав человека в случае превышения раз-
ведывательными службами своих полномочий при осуществлении слежки за гражданами, 
объемная история нарушений, которые имели место в прошлом – все это говорит о необхо-
димости эффективного надзора за деятельностью разведки со стороны структур, независи-
мых от действующей власти.14

В целом, самыми эффективными органами внешнего надзора являются парламентские 
комитеты, обладающие надзорными полномочиями, а также специализированные над-
зорные органы. Парламентские комитеты с надзорными полномочиями можно условно 
разделить на две группы: это комитеты общей юрисдикции с широкими полномочиями 
(например, комитеты по обороне и международным делам) и специализированные коми-
теты, юрисдикция которых распространяется только на разведывательное сообщество. Хотя 
полномочия комитетов общей юрисдикции (в частности, в области бюджета и финансов) по 
осуществлению некоторых надзорных функций могут распространяться, в том числе, и на 
разведывательные службы, большую часть работы по надзору за деятельностью разведы-
вательных служб обычно выполняют специализированные комитеты, так как их предста-
вители обладают необходимыми знаниям и опытом. Кроме того, такой подход позволяет 
ограничить доступ к чувствительным знаниям и информации только рамками конкретного 
специализированного комитета, а не всего парламента в целом. 

Специализированные органы надзора за разведывательными службами (иногда их 
называют «специализированными надзорными институтами» или «специализирован-
ными органами непарламентского надзора»), создаются и функционируют независи-
мо от правительства, парламента и разведывательных служб, надзор за которыми они 
уполномочены осуществлять. Эффективности специализированных надзорных органов 
способствует и то, что их представители обладают необходимыми знаниями и опытом, 
а сфера их ответственности ограничена исключительно разведывательными службами. 
В большинстве государств в таких органах работают профессионалы, хорошо знакомые 
со сферой разведки, в частности, бывшие и действующие судьи, прокуроры и руководи-
тели полицейских ведомств.15 Вообще говоря, специализированные надзорные органы 
намного превосходят по уровню профессионального опыта и знаний специализирован-
ные парламентские комитеты. Кроме того, сотрудники специализированных надзорных 
органов, как правило, имеют больше возможностей для того, чтобы полностью посвя-
тить себя работе по надзору за разведывательными службами, в отличие от членов 
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парламента, которые заседают сразу в нескольких комитетах и, как следствие, перегру-
жены различными обязанностями. Еще одно преимущество специализированных над-
зорных органов состоит в том, что их представители не являются профессиональными 
политиками и не участвуют в политической деятельности на регулярной основе и по-
этому, в отличие от членов парламента, почти не скованы в своих действиях политиче-
скими и партийными обязательствами. Тем не менее, профессиональный надзор всегда 
следует рассматривать только как дополнение, но ни в коем случае не как альтернативу 
парламентскому надзору, так как в противном случае это шло бы вразрез с принципами 
демократического управления, которые требуют, чтобы именно парламент контролиро-
вал все сферы деятельности правительства. 

Некоторые государства (в частности, Австралия; см Вставку 2) усилили независимый надзор 
за разведывательным сектором за счет внедрения поста независимого генерального ин-
спектора. В разных странах такие институты по-разному называются и имеют разные полно-
мочия, мандаты и функции (см. Раздел 2), но при этом все они, как правило, решают одну 
и ту же задачу, т.е. следят за тем, чтобы разведывательные службы действовали в рамках 
конституции, законодательства и принципов деятельности, установленных исполнительной 
властью. Кроме этого, их объединяют и такие общие функции:

•	 Разъяснение своим сотрудникам их прав и обязанностей
•	 Проведение внутренних ревизий и инспекций  – в частности, с целью выявления и 

предотвращения случаев хищений, злоупотреблений и других нарушений 
•	 Обеспечение соблюдения требований и процедур секретности и безопасности
•	 Прием и расследование жалоб от сотрудников разведывательных служб
•	 Информирование представителей общественности о тех аспектах деятельности, о ко-

торых они имеют право знать согласно законодательству о свободе информации
•	 Контроль ведения документации разведслужбы на предмет соответствия требовани-

ям действующего законодательства и руководящих документов16 

Вставка 2: Генеральный инспектор разведки и безопасности Австралии 
Генеральный инспектор разведки и безопасности Австралии выступает в качестве незави-
симого контролера и несет ответственность перед премьер-министром, ведущими членами 
кабинета министров и парламентом страны за то, чтобы разведывательные службы действо-
вали в рамках закона и установленных норм и требований. Для этого генеральный инспектор 
осуществляет необходимые проверки разведывательных служб и структур безопасности, и 
информирует соответствующие инстанции об их деятельности. Кроме того, мандат генераль-
ного инспектора обязывает его проводить мониторинг разведывательных служб и структур 
безопасности на предмет эффективности и соблюдения прав человека. 
Австралийское законодательство наделяет генерального инспектора правом осуществлять 
инспекционные проверки – по запросу главы соответствующего ведомства либо по собствен-
ной инициативе. Кроме того, генеральный инспектор имеет право принимать и расследовать 
жалобы от лиц, пострадавших в результате деятельности разведывательных служб. В ходе 
таких расследований генеральный инспектор может производить осмотр служебных поме-
щений разведывательных служб (в частности, мест содержания задержанных лиц), прово-
дить допросы под присягой, получать доступ к необходимым документам. По завершении 
расследования генеральный инспектор докладывает о его результатах руководителю соот-
ветствующего ведомства, а также вносит данные о результатах рассмотрения каждой жало-
бы в свой ежегодный отчет, с которым он выступает перед членами парламента Австралии. 
Законодательство обязывает руководителя разведывательной службы и главу соответству-
ющего ведомства информировать генерального инспектора об исполнении рекомендаций, 
содержащихся в его ежегодных отчетах парламенту.17
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Сферы полномочий парламентских надзорных комитетов и специализированных надзор-
ных органов могут сильно отличаться в зависимости от конкретного государства. В некото-
рых странах (например, в Соединенных Штатах, где при Конгрессе существуют несколько 
комитетов, уполномоченных осуществлять надзор за разведывательным сектором) в сфе-
ру полномочий надзорных структур входят все аспекты деятельности разведывательных 
служб – т.е. законность, целесообразность, эффективность и продуктивность. В других стра-
нах надзорные органы уполномочены проверять деятельность разведслужб только на соот-
ветствие принципам законности. 

Для того, чтобы парламентские надзорные комитеты и специализированные надзорные 
органы могли эффективно исполнять свои мандаты, они нередко наделяются весьма широ-
кими полномочиями, куда могут входить все или некоторые из полномочий, перечислен-
ных в нижеследующем (далеко не полном) списке:

•	 Право на доступ к закрытой информации
•	 Право на получение доступа и изучение ежегодных и любых других докладов и отче-

тов, подготовленных разведывательными службами 
•	 Право вызывать для дачи показаний под присягой представителей исполнительной 

власти и сотрудников разведслужб 
•	 Право приглашать внешних экспертов и других граждан для дачи показаний под 

присягой
•	 Право периодически встречаться с главами ответственных ведомств и/или руководи-

телями разведывательных служб 
•	 Право проводить плановые и внеплановые проверки и заходить в служебные поме-

щения разведывательных служб.

2.2.4. Судебная ветвь власти
Так как разведывательные службы не стоят выше закона, они подпадают под юрисдикцию су-
дов. Детальное исследование функций судебной власти по отношению к органам разведки вы-
ходит за рамки задач нашего пособия, но без некоторых пояснений нам все же не обойтись. 

Итак, начнем с того, что, хотя в обязанности судебной власти входит надзор за соблюдени-
ем принципов верховенства закона и прав человека, в вопросах национальной безопас-
ности суды традиционно полагались на знания и опыт исполнительной власти, и на это 
есть две причины. Во-первых, конституция и соответствующее законодательство относят 
вопросы национальной безопасности к исключительной сфере ответственности исполни-
тельной власти. Во-вторых, по мнению многих служителей Фемиды, суды – это не самое 
подходящее место для разглашения секретной информации.18 Но даже несмотря на это, 
во многих странах судебные системы играют активную роль в осуществлении надзора 
за деятельностью разведывательного сектора. Например, в США, где в последнее время 
значительно активизировалась кампания за строгое соблюдение всех формальностей уго-
ловного судопроизводства, суды стали более тщательно подходить к изучению и оценке 
действий правительства, чему способствуют, в том числе, и принимаемые Конгрессом за-
коны в отношении разведывательной деятельности.19 В других странах, особенно там, где 
правительство часто занимает ничем не обоснованные позиции, прикрываясь при этом 
интересами национальной безопасности, суды стали более активно отстаивать конститу-
ционные права и свободы человека и гражданина. 20 

Надзор за деятельностью разведывательных служб со стороны судебной власти осущест-
вляется по четырем основным направлениям, три из которых выходят за рамки надзора 
и пересекаются со сферой контроля и управления. Во-первых, во многих странах регу-
лирующее законодательство обязывает разведывательные службы перед проведени-
ем специальных следственных мероприятий (например, прослушивание линий связи) 
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получать санкцию суда или отчитываться перед судом о результатах применения таких 
мероприятий. Такие требования оправданны с той точки зрения, что позволяют внешне-
му участнику контролировать законность действий, затрагивающих права граждан. Во-
вторых, представители судебной власти могут в качестве главных судей привлекаться к 
рассмотрению уголовных дел, связанных с разведывательной деятельностью, а также вы-
носить судебные решения по конституционным, гражданским и административным де-
лам, связанным с деятельностью разведки. В-третьих, в некоторых странах (в частности, 
во Франции) следственные судьи, специализирующиеся в вопросах безопасности, могут 
наделяться полномочиями по осуществлению надзора и контроля за расследованиями, 
связанными с деятельностью разведслужб. И, наконец, в-четвертых, судьи могут привле-
каться к работе надзорных органов в качестве сотрудников этих органов либо возглавлять 
временные следственные комиссии. 

В трех первых случаях судьи получают возможность управлять деятельностью соответству-
ющих разведывательных служб, а значит и осуществлять контрольно-управляющие функ-
ции. В четвертом случае роль судей весьма ограничена, так как они не наделены правом 
издавать рекомендации, которые были бы обязательными к исполнению. 

2.2.5. Институты омбудсмена
Институты омбудсмена взаимодействуют с разведывательным сообществом постоль-
ку, поскольку принимают и расследуют жалобы граждан в связи с действиями разве-
дывательных служб. Например, в Нидерландах любой гражданин может обратиться 
к национальному омбудсмену с жалобой по поводу «действий или возможных нару-
шений, совершенных главами соответствующих ведомств, руководителями (разведы-
вательных) служб, координатором и лицами, работающими в интересах этих служб и 
в интересах координатора.»21 Прежде, чем подавать жалобу омбудсмену, заявитель 
должен сначала обратиться к главе соответствующего ведомства, который, в свою 
очередь, консультируется с Комитетом по надзору за деятельностью служб разведки и 
безопасности. Далее, национальный омбудсмен Нидерландов расследует жалобу и в 
письменном виде направляет свои выводы лицу, подавшему жалобу, с обоснованием 
своего решения, в случае, если это не противоречит интересам безопасности и другим 
важнейшим интересам государства.»22

Институты омбудсмена обладают таким важным преимуществом, как независимость, и, в 
то же время, имеют законное право на доступ к информации, необходимой для проведе-
ния расследований. К сожалению, институты омбудсмена часто имеют слишком маленькие 
штаты, которых совершено недостаточно для того, чтобы эффективно обслуживать всю их 
сферу ответственности, куда, кроме разведывательного сообщества, часто входят и воору-
женные силы, а иногда и все правительство. Как следствие, институтам омбудсмена часто 
не хватает знаний, опыта и ресурсов для осуществления эффективного надзора за деятель-
ностью разведывательных служб.

2.2.6. Государственные контрольно-ревизионные управления
Так же, как и институты омбудсмена, государственные контрольно-ревизионные управле-
ния (ГКРУ) осуществляют внешний, независимый контроль за деятельностью разведыва-
тельных служб. Так, они следят за финансовыми аспектами разведывательной деятельно-
сти, в частности, проверяют корректность бухгалтерского учета, эффективность механизмов 
внутреннего контроля за расходованием средств и соответствие расходов действующим 
нормативным требованиям (см. Раздел 8). Кроме того, ГКРУ иногда занимаются и анализом 
эффективности расходования бюджетных средств, который поможет законодателям и со-
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ответствующим органам исполнительной власти более эффективно рассчитывать бюджет и 
структуру расходов разведывательных служб. 

2.2.7. Гражданское общество и средства массовой информации
Согласно существующей концепции, гражданское общество состоит из автономных орга-
низаций, занимающих в публичной сфере место между институтами государства и част-
ной жизнью граждан и сообществ. Под это определение подпадают, в частности, учреж-
дения науки, неправительственные организации, правозащитные организации и религи-
озные группы. В контексте надзора за деятельностью разведывательных служб, большое 
преимущество организаций гражданского общества состоит в том, что они абсолютно не-
зависимы в своих действиях и поэтому могут беспрепятственно критиковать правитель-
ство и его политику. 

Так же, как и организации гражданского общества, средства массовой информации, 
используя знания и опыт независимых (т.е. неправительственных) экспертов, посто-
янно информируют общество о деятельности разведслужб. Так, журналисты, зани-
мающиеся независимыми расследованиями, часто вскрывают факты незаконных или 
неоправданных действий разведслужб, случаи неэффективной работы или непродук-
тивного расходования бюджетных средств. После обнародования в СМИ такие факты 
часто становятся объектами официальных расследований парламентских комитетов и 
других независимых органов надзора, в частности, специализированных надзорных 
органов, институтов омбудсмена и государственных контрольно-ревизионных управ-
лений. Если бы не средства массовой информации, такие случаи могли бы просто 
остаться незамеченными. 

Публикации в СМИ, будь то описания конкретных случаев нарушений или критика политики 
исполнительной власти, ставят на повестку дня правительства конкретные вопросы, при-
влекая к ним внимание общества и делая их предметом публичных дискуссий. Например, 
публикация в газете Washington Post серии материалов о стремительном росте численно-
сти разведывательного сообщества США в период после террористических атак 11 сентября 
2001 года вызвала широкий общественный резонанс и жаркие дискуссии о целесообраз-
ности таких расходов.23 Однако при этом следует признать, что чрезмерная политизация и 
ангажированность позиции некоторых СМИ может только навредить деятельности по над-
зору за разведывательными службами.

2.3. ЦИКЛ НАДЗОРА ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ 
Надзор может осуществляться на разных этапах деятельности. Он может происходить 
на самом начальном этапе, когда операция только запланирована, но фактически еще 
не началась (предварительный надзор); он может осуществляться непосредственно во 
время операции (текущий надзор), и он может проводиться после завершения опера-
ции (надзор по факту).

2.3.1. Предварительный надзор
Самыми распространенными формами предварительного надзора являются: создание 
комплексной нормативно-правовой базы по вопросам разведывательных служб и органов 
по надзору за их деятельностью; формирование и утверждение бюджетов разведыватель-
ных служб; утверждение планов разведывательных операций, уровень секретности кото-
рых превышает определенный установленный порог. 
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Нормативно-правовая база должна четко определять сферу ответственности разведыва-
тельных служб и соответствующих надзорных органов, а также полномочия этих служб и 
органов. Хотя такая законотворческая деятельность не является «надзором» в его традици-
онном понимании, она является отправной точкой (и необходимым условием) для созда-
ния любой эффективной системы надзора. Без четко определенных полномочий и сферы 
ответственности разведывательные службы и органы надзора за ними не смогут нормаль-
но функционировать и выполнять свои задачи (более подробно вопрос создания норматив-
но-правовой базы рассматривается в Разделе 2). 

Для работы любого государственного ведомства необходимо соответствующее финансирова-
ние. Поэтому парламент, который в демократическом государстве осуществляет управление 
государственным бюджетом, должен утверждать доходы и расходы всех государственных ве-
домств, в том числе и разведывательных служб. После согласования бюджетных предложе-
ний с высшим руководством разведывательных служб глава соответствующего министерства 
обычно направляет проекты бюджета на рассмотрение и утверждение соответствующего 
парламентского комитета, государственного казначейства и, в некоторых случаях, государ-
ственного контрольно-ревизионного управления (бюджетный процесс более подробно рас-
сматривается в Разделе 8). После получения проекта бюджета члены парламентского коми-
тета оценивают его на соответствие политике действующего правительства в отношении раз-
ведывательной деятельности. Естественно, законодатели нередко стремятся использовать 
бюджетный процесс как повод для критики действующего правительства и определенных им 
основных направлений деятельности разведывательных служб. 

Направления разведывательной деятельности, требующие предварительного утвержде-
ния, как правило, предусматривают использование специальных полномочий, связанных 
с вторжением в сферу прав человека (например, прослушивание телефонных разговоров 
конкретных лиц). Чаще всего такая форма предварительного надзора осуществляется су-
дебными органами, но в некоторых случаях это могут быть и несудебные или квазисудеб-
ные органы надзора типа Комиссии G10 Бундестага Германии (названной так по номеру 
10-й статьи Основного закона Германии, где речь идет о тайне почтовой переписки и защите 
персональной информации от несанкционированного доступа; см. Раздел 5) 

2.3.2. Текущий надзор
В комплекс мероприятий текущего надзора могут входить расследования, инспекции на 
местах, периодические слушания и регулярные отчеты о деятельности разведывательных 
служб и о результатах деятельности надзорных органов. Кроме того, в некоторых государ-
ствах суды проводят анализ и оценку текущих операций по сбору разведывательной ин-
формации (например, путем прослушивания телефонных линий) и по результатам анализа 
принимают решение о целесообразности продолжения конкретных операций. 

В своем отчете за 2011 год Комитет по надзору за деятельностью служб разведки и безопас-
ности Нидерландов сообщил, что за отчетный период Комитет занимался такими видами 
деятельности, как регулярные проверки хода операций по прослушиванию телефонных раз-
говоров граждан, проверка соблюдения службами требований секретности и безопасности, а 
также обработка заявок на предоставление доступа к служебной документации. Кроме того, 
Комитет проверял исполнение службами требований законодательства относительно инфор-
мирования лиц, в отношении которых применялись специальные следственные мероприя-
тия.24 Еще один орган надзора за деятельностью разведывательных служб, который обладает 
специальными полномочиями по осуществлению текущего надзора – это парламентский ко-
митет по надзору за разведывательными службами Норвегии (см. Вставку 3).
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Вставка 3: Парламентский комитет по надзору за разведывательными  
службами Норвегии
Правовой основой деятельности парламентского комитета по надзору за разведывательными 
службами Норвегии является Закон «О мониторинге служб разведки, наблюдения и безопас-
ности» от 3 февраля 1995 года. Согласно этому закону, Комитет исполняет «чисто наблюда-
тельную» функцию.25 Это значит, что «Комитет не уполномочен давать указания органам, за 
которыми он наблюдает, и не может использоваться для консультирования этих органов.»26 
В 3-м разделе закона говориться, что Комитет «должен проводить регулярный мониторинг 
действий служб разведки, наблюдения и безопасности в сфере государственной службы и 
военной службы». В разделе 3 содержатся положения о том, что в ходе исполнения своих 
функций Комитет имеет право получать доступ на территорию объектов, а в разделе 5 – о 
том, что он имеет право вызывать свидетелей для дачи показаний во время своих заседаний. 
Кроме того, положения раздела 8 обязывают Комитет готовить отчеты по результатам рас-
следования каждой направленной на его имя жалобы, а также ежегодно отчитываться перед 
Стортингом (парламентом Норвегии) о результатах проделанной работы за отчетный период. 
Наконец, Комитет может готовить внеплановые доклады по конкретным вопросам в случае, 
если «вскрываются факты, которые должны быть немедленно доведены до сведения Стор-
тинга.»27 В последнем случае Комитет имеет право осуществлять текущий надзор за важны-
ми операциями норвежских разведывательных служб.

2.3.3. Надзор «постфактум» 
Самыми распространенными формами надзора «постфактум» являются тематические про-
верки, проверки отдельных дел, проверки расходования бюджетных средств (см. Раздел 8) 
и годовые проверки. Однако в отдельных случаях, например, при выявлении фактов нару-
шений, надзор «постфактум» может принимать форму специальной следственной комис-
сии. Такие следственные комиссии обычно создаются с целью расследования конкретных 
событий и, по результатам расследования, выработки рекомендаций по недопущению вы-
явленных нарушений в будущем. 

Например, в 2004 году правительство Канады создало специальную следственную комис-
сию для расследования нарушений, допущенных представителями Королевской конной по-
лиции Канады (ККПК) в отношении канадского гражданина Махера Арара, которого власти 
США выдали Сирии, где он подвергался жестоким пыткам (см. Раздел 7). Следствие велось 
по двум направлениям: расследование фактической стороны дела и оценка политической 
стороны дела. Целью расследования фактической стороны дела было «расследование 
действий канадских официальных лиц в отношении Махера Арара и того, что с ним про-
изошло.»28 Вторая часть расследования была направлена на «выработку рекомендаций 
относительно создания независимого механизма надзора за деятельностью ККПК в сфере 
национальной безопасности.»29 Проведение фактических расследований по такой «двуна-
правленной» схеме может быть полезным с той точки зрения, что позволяет установить ре-
альную картину произошедших событий, с одной стороны, и выработать меры для предот-
вращения выявленных нарушений в будущем, с другой стороны. 

Другое важное направление надзора «постфактум» связано с обработкой жалоб (см. Раз-
дел 9)30. Эта деятельность может осуществляться в различных организационных форматах. 
Жалобами часто занимается судебная власть, но во многих странах эти задачи возлагаются 
на несудебные органы, в частности, институты омбудсмена (как, например, в Сербии), пар-
ламентские комитеты (Венгрия) или специализированные надзорные органы (Норвегия). 
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2.4. ОЦЕНКА КАЧЕСТВА НАДЗОРА ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ  
РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ 

Органы надзора за деятельностью разведывательных служб оценивают качество работы 
разведывательных служб. Но кто оценивает качество работы самой системы надзора, и по 
каким критериям оценивается эта работа? Органы надзора за деятельностью разведыва-
тельных служб и научное сообщество лишь недавно стали интересоваться подобными во-
просами, поскольку во многих государствах сами системы надзора за разведывательными 
службами стали появляться только в последнем десятилетии прошлого века. 

В некоторых странах системы надзора за деятельностью разведывательных служб пе-
риодически подвергаются внешнему анализу и оцениванию. Например, в Канаде та-
кую оценку осуществил специальный комитет Палаты Общин в рамках пятилетней про-
граммы модернизации законодательства о Службе разведки и безопасности Канады 
(Canadian Security Intelligence Service Act)31. В Нидерландах оценку законодательства в 
сфере разведки и безопасности по заказу КНСРБН осуществил независимый эксперт.32 
Несколько других государств осуществили анализ и оценку эффективности своих орга-
нов надзора в рамках парламентских либо независимых расследований провальных 
операций или нарушений со стороны разведывательных служб. В качестве примеров 
можно привести расследования Комиссии 9/11 в США или следственной комиссии по 
вышеупомянутому делу Арара в Канаде. 

Хотя детальное рассмотрение этого вопроса выходит за рамки задач нашего практического 
пособия, упомянем некоторые из принципов, на которых должны базироваться дальней-
шие исследования в этой важной сфере:

•	 Регулирующее законодательство в этой сфере должно предусматривать периодиче-
ские проверки системы надзора за деятельностью разведывательных служб на пред-
мет соответствия поставленным задачам.

•	 Эти периодические проверки должны охватывать все элементы системы надзора, в том 
числе высшее руководство разведывательных служб, исполнительную власть, парла-
мент, судебную власть, независимые органы надзора, гражданское общество и СМИ.

•	 Такие проверки должны установить, распространяется ли сфера ответственности 
органов надзора за разведывательными службами на все важнейшие аспекты де-
ятельности этих служб. В частности, они должны установить, имеют ли органы над-
зора право оценивать деятельность разведывательных служб с точки зрения закон-
ности и эффективности. 

•	 Анализ эффективности конкретных надзорных органов должен в первую очередь оце-
нивать способность этих органов привлекать находящиеся в их юрисдикции службы к 
ответственности за допущенные нарушения. Другими словами, он должен давать от-
вет на вопрос о том, обладает ли надзорный орган достаточными полномочиями и ре-
сурсами для решения поставленных перед ним задач? Если говорить более конкрет-
но, то достаточно ли независим данный надзорный орган от исполнительной власти и 
разведывательных служб; имеет ли он достаточный доступ к секретной информации; 
достаточно ли у него полномочий для проведения следственных мероприятий, и не 
испытывает ли он недостатка в квалифицированных кадрах?
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3. КАКОВО ЗНАЧЕНИЕ НАДЗОРА ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ 
РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ?

Государства создают системы надзора за деятельностью разведывательных служб по трем 
причинам: это усиление демократического надзора и контроля за деятельностью разведы-
вательных служб (в том числе и их ответственности перед избирателями); обеспечение со-
блюдения принципов верховенства права; и обеспечение эффективности и продуктивности 
деятельности разведслужб. 

3.1. ДЕМОКРАТИЧЕСКОЕ УПРАВЛЕНИЕ, ОТВЕТСТВЕННОСТЬ И ПОДОТЧЕТНОСТЬ 
Один из фундаментальных принципов демократического управления  – это принцип ответ-
ственности государственных институтов перед избирателями. Так как деятельность разведы-
вательных служб финансируется за счет налогоплательщиков, то общество имеет право знать, 
насколько законно, ответственно, эффективно и продуктивно расходуются эти средства. 

Учитывая закрытый характер большинства видов разведывательной деятельности, разве-
дывательные службы не могут быть полностью прозрачными. Поэтому общество не мо-
жет применять по отношению к ним механизмы общественного надзора и, следователь-
но, должно создать альтернативный механизм надзора, который бы от имени электората 
следил за соблюдением разведывательными службами установленных требований. В роли 
таких механизмов чаще всего выступают парламентские комитеты и специализированные 
надзорные органы, которые создаются парламентами в качестве элементов системы сдер-
жек и противовесов при управлении всеми государственными ведомствами. 

Такая система сдержек и противовесов необходима, в частности, как гарантия того, что 
разведслужбы будут работать на защиту интересов государственной безопасности, а не 
интересов правительства, которое в данный момент находится у власти. Само собой раз-
умеется, разведывательные службы не должны использоваться как инструменты для до-
стижения целей какой-то одной политической партии, а обязаны действовать только в 
интересах всего народа. 

Демократическое управление может служить и залогом доверия общества к деятельности 
разведслужб, но только в том случае, если общество знает, что эти службы находятся под 
надежным контролем его представителей в лице парламента и других органов надзора за 
разведывательным сектором. 

3.2. ОБЕСПЕЧЕНИЕ СОБЛЮДЕНИЯ ПРИНЦИПОВ ВЕРХОВЕНСТВА ПРАВА
Разведывательные службы, как и любой другой государственный институт, обязаны со-
блюдать и защищать принципы верховенства права. Даже появление угроз национальной 
безопасности не может служить для разведывательной службы достаточным основанием 
для нарушения закона. Незаконная деятельность разведывательной службы не только идет 
вразрез с принципами верховенства права, которые эта служба обязана защищать, но и 
подрывает имидж этой службы и правительства в целом, как внутри страны, так и на между-
народной арене. В частности, необходимо жестко контролировать применение разведы-
вательными службами специальных полномочий, так как такие полномочия связаны с се-
рьезным риском нарушения прав человека. Такой жесткий контроль особенно необходим 
в странах, где разведывательные службы известны своим пренебрежением к закону и пра-
вам человека, потому что это не только снижает вероятность нарушений, но и способствует 
повышению доверия к разведслужбам и правительству со стороны общества. 
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3.3. ЭФФЕКТИВНОСТЬ И ПРОДУКТИВНОСТЬ
Разведывательным службам принадлежит важная роль в деле обеспечения национальной 
безопасности. При этом предоставляемые им ресурсы далеко не безграничны, и поэтому 
чрезвычайно важно, чтобы эти ресурсы расходовались максимально эффективно и про-
дуктивно. Поэтому хорошо налаженная система надзора за разведывательными службами 
должна следить за тем, чтобы разведывательные службы использовали выделенные для 
них ресурсы так, чтобы, с одной стороны, иметь возможность выполнять основные задачи, 
поставленные перед ними исполнительной властью, а, с другой стороны, делать это макси-
мально эффективно с точки зрения затраченных средств налогоплательщиков. 

Как правило, эффективность разведывательной деятельности контролируют как парламент 
во время бюджетных слушаний, так и государственное контрольно-ревизионное управле-
ние в ходе регулярных проверок расходования бюджетных средств. Учитывая секретный 
характер разведывательной деятельности, разведслужбы имеют больше возможностей (по 
сравнению с другим государственными институтами) для сокрытия фактов хищений и не-
эффективного расходования ресурсов, и поэтому требуют гораздо более пристального вни-
мания со стороны надзорных органов (см. Раздел 8).

4. ПОЛОЖИТЕЛЬНЫЙ ОПЫТ

Любое государство стремится к тому, чтобы его разведывательные службы работали в со-
ответствии со взятыми им на себя международными обязательствами, в том числе с теми, 
которые определяются Уставом ООН и Международной конвенцией о гражданских и по-
литических правах. В зависимости от сферы ответственности каждой конкретной развед-
службы, она может подпадать или не подпадать под действие международных договоров, 
связанных с применением полицейских полномочий. В мире накоплен обширный положи-
тельный опыт в сфере исполнения государствами своих международных обязательств. В 
данном практическом пособии под «положительным опытом» подразумевается комплекс 
положений международного права, а также организационных структур, процедур и моде-
лей отдельных государств, который обеспечивает эффективный надзор за деятельностью 
разведывательного сектора. 

Поскольку какой-то одной универсальной модели надзора за разведывательными струк-
турами любого типа просто не существует, то не существует и какого-то одного стандарта 
или практики, которые можно было бы считать лучшими и рекомендовать их для повсе-
местного внедрения. Напротив, в мире создано и действует большое многообразие раз-
личных моделей и подходов, каждый из которых хорош по своему. Однако внедрить по-
ложительный опыт одного государства в практику другого может быть не так легко из-за 
различий правовых, политических и культурных систем. Но даже если это и возможно, эту 
позитивную практику все равно необходимо предварительно адаптировать, прежде чем 
она начнет эффективно работать. Но при всем при этом, можно выделить комплекс общих 
стандартов и принципов, которые помогут обеспечить эффективный надзор за деятельно-
стью разведывательного сектора.

В 2010 году, по просьбе специального докладчика ООН по вопросам развития и защиты прав 
человека и основных гражданских свобод в контексте борьбы с терроризмом, ДКВС подгото-
вил сборник примеров положительного опыта в сфере надзора за деятельностью разведы-
вательных служб, который базировался на данных сравнительного анализа конституций, за-
конодательств, президентских указов, постановлений парламента, результатов независимых 
расследований и судебных решений более пятидесяти государств мира (см. Вставку 4).
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Вставка 4: Рекомендованный ООН сборник примеров положительного опыта 
в сфере надзора за деятельностью разведывательных органов
В 2010 году, по результатам исследований ДКВС, специальный докладчик ООН по вопросам 
развития и защиты прав человека и основных гражданских свобод в контексте борьбы с тер-
роризмом представил сборник примеров положительного опыта в сфере разведки и надзора 
за деятельностью разведывательных служб.33 Сборник содержит тридцать пять примеров по-
ложительного опыта, касающегося нормативно-правовой базы, надзора и ответственности, 
соблюдения прав человека и функций разведывательных служб, но мы приведем только те 
примеры, которые непосредственно касаются надзора за разведывательными службами. 
ПРИМЕР 6. Надзор за деятельностью разведывательных служб осуществляется комплекс-
ным механизмом, состоящим из внутренних, исполнительных, парламентских, судебных и 
специализированных надзорных институтов, сферы ответственности и полномочия которых 
основаны на публичном праве. В состав эффективной системы надзора за разведыватель-
ным сектором должен входить по крайней мере один гражданский институт, который будет 
независимым как от самих разведывательных служб, так и от исполнительной власти. Ком-
плексный характер надзора за разведывательным сектором и разнообразие его участников 
позволяют охватить все аспекты деятельности разведслужб. В частности, это касается соблю-
дения требований закона; эффективности разведывательной деятельности; соотношения 
между полученным результатом и затраченными ресурсами; финансового аспекта и практи-
ки управления разведывательным сектором. 
ПРИМЕР 7. Надзорные органы обладают необходимыми полномочиями, ресурсами, знани-
ями и опытом для инициирования и проведения собственных расследований. Кроме того, 
они обладают правом полного и беспрепятственного доступа к информации, должностным 
лицам и объектам, необходимым для исполнения возложенных на них обязанностей. Над-
зорные органы вправе рассчитывать на полноценное сотрудничество с разведывательными 
службами и руководством правоохранительных структур при работе со свидетелями и полу-
чении доступа к необходимым документам и другим материалам. 
ПРИМЕР 8. Органы надзора предпринимают все необходимые меры для защиты секретной ин-
формации и персональных данных, к которым они получают доступ в процессе своей деятель-
ности. При нарушении сотрудниками надзорных органов требований о защите информации и 
персональных данных, они могут подвергаться санкциям в порядке, предусмотренном законом.

5. МЕТОДИЧЕСКИЕ РЕКОМЕНДАЦИИ

•	 Эффективная система надзора состоит как из внутренних, так и внешних участников. 
Сюда могут входить представители высшего руководства разведывательных служб, ис-
полнительной власти, судебной системы, парламентских комитетов, экспертных орга-
низаций, институтов омбудсмена, государственных контрольно-ревизионных управле-
ний, организаций гражданского общества, а также средств массовой информации.

•	 Коллективная сфера ответственности всех институтов, составляющих систему над-
зора за деятельностью разведывательных служб, должна охватывать все аспекты 
деятельности разведывательного сообщества, т.е. целесообразность, законность, 
эффективность и оптимальность соотношения между полученным результатом и за-
траченными ресурсами. 

•	 По крайней мере один орган в системе надзора за разведывательными службами 
должен быть гражданским, независимым и внешним по отношению как к разведыва-
тельным службам, так и системе исполнительной власти. 

•	 Определять принадлежность какой-либо структуры к разведывательному сообще-
ству следует по функциональному признаку. Это значит, что любая государственная 
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организация, главной задачей которой является сбор, обработка и распространение 
информации, имеющей отношение к национальной безопасности, принадлежит к 
разведывательному сектору. 

•	 Мониторинг деятельности разведывательной службы должен осуществляться на всех эта-
пах надзорного цикла (предварительный надзор, текущий надзор, надзор «по факту»).

•	 Эффективность системы надзора за деятельностью разведывательных служб должна 
регулярно оцениваться независимыми органами. 

•	 Органы надзора за деятельностью разведывательных служб должны регулярно взаи-
модействовать с аналогичными организациями за рубежом с целью выработки и рас-
пространения передового опыта. 

1.	 В нашем практическом пособии используется 
термин «разведывательная служба», а не «раз-
ведывательный орган» или «разведывательное 
агентство», так как в данном случае мы хотели 
подчеркнуть принадлежность этих организаций 
к сфере государственной службы.

2.	 Organisation for Economic Co-operation and De-
velopment, OECD DAC Handbook on Security Sys-
tem Reform: Supporting Security and Justice (Paris: 
OECD, 2007), p. 140.

3.	 Более подробно о частных подрядчиках см. Tim 
Shorrock, Spies for Hire: The Secret World of Intel-
ligence Outsourcing (New York: Simon & Schuster, 
2008).

4.	 Более подробно об ответственности государ-
ственных органов читайте здесь: Mark Bovens, 
“Public Accountability,” in The Oxford Handbook 
of Public Management, eds. Ewan Ferlie, Laurence 
E. Lynne Jr, and Christopher Polliti (Oxford: Oxford 
University Press, 2005).

5.	 Council of Europe, European Commission for De-
mocracy through Law (Venice Commission), Report 
on the democratic oversight of the security servic-
es, CDL-AD(2007)016 (2007), Paragraph 73.

6.	 См., например, Ronnie Kasrils, “To spy or not to 
spy? Intelligence and democracy in South Africa,” in 
‘To spy or not to spy? Intelligence and democracy in 
South Africa’, ed. Lauren Hutton (Pretoria: Institute 
for Security Studies, 2009), pp. 9–20.

7.	 См., например, United States, Department of 
Defense, “Assistant to the Secretary of Defense 
for Intelligence Oversight (ATSD(IO)),” Directive 
No. 5148.11, 21 May 2004.
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1. ВВЕДЕНИЕ 

Данный раздел посвящен одному из важнейших направлений реформы сектора безопас-
ности, а именно созданию эффективных механизмов (в частности, законодательных меха-
низмов) надзора и обеспечения ответственности разведывательных служб в государствах 
переходного периода. При этом сразу же возникает вопрос: могут ли механизмы, созданные 
и применяемые в зрелых демократиях, служить моделями для государств, находящихся на 
этапе развития и расширения режимов демократического управления? Ответ на этот вопрос 
зависит от особенностей конкретного переходного государства. Применительно к предмету 
нашего пособия следует иметь в виду и такие аспекты, как функции, возлагаемые на разведы-
вательные службы, масштабы их деятельности, а также типы угроз, с которыми сталкивается 
конкретное государство. При анализе всех этих факторов следует принимать во внимание и 
более общие вопросы, в частности, достигнутый в государстве уровень развития демократи-
ческой политической культуры и существующих в ней признанных демократических практик. 

Постановка органов государственной власти под демократический контроль и обеспече-
ние их ответственности и подотчетности являются важнейшими задачами демократии. При 
этом, однако, каждое демократическое государство добивается этих целей по-своему. В 
деле обеспечения ответственности и подотчетности правительства некоторые отводят глав-
ную роль парламенту; в других же для этого существует смешанная система, в которой уча-
ствуют множество различных экспертных органов. Эффективность этого процесса, который 
обычно именуют «надзором», зависит не только от полномочий, вытекающих из правовых 
и конституционных норм, определяющих что, где, когда и как часто должно подвергаться 
надзору, но и степени доступности информации, которая необходима надзорным органам 
для исполнения своих функций. В отсутствие возможностей для получения необходимых 
знаний и сохранения своей институциональной памяти, ни один надзорный орган не смо-
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жет накопить опыт, который подскажет ему, где и что нужно искать и какие вопросы зада-
вать при решении поставленных задач.

В течение последних нескольких лет такие независимые институты, как Женевский Центр 
демократического контроля над вооруженными силами провели большую работу по разра-
ботке законодательных норм и методических рекомендаций по вопросам реформирования 
сектора безопасности, в частности, в сфере надзора за деятельностью разведывательных 
служб.1 В то же время ученые, кроме исследования конкретных органов надзора, попытались 
проанализировать разведывательную деятельность и надзор через призму сравнений.2 При 
этом все же ощущается нехватка исследований, в которых эффективность различных моделей 
рассматривалась бы в длительной перспективе.3 К тому же, известная литература по этому во-
просу базируется только на примерах из практики американских и британских разведслужб.4

Небольшое количество проведенных исследований по вопросу эффективности надзора 
выступает ограничительным фактором, который не дает возможности рекомендовать для 
внедрения одну систему надзора и не рекомендовать другую. Во-первых, исследования 
систем надзора, которые не содержат перспективных оценок, имеют ограниченную цен-
ность с точки зрения сравнения различных моделей (хотя, безусловно, они представляют 
ценность в том плане, что позволяют выявлять недостатки исследуемых моделей). Во-
вторых, существующие в США и Великобритании системы надзора, которые исследовались 
в долговременной перспективе, нельзя считать образцовыми с точки зрения их возможно-
го внедрения в государствах переходного периода. Например, в случае США, масштабы и 
численность их разведывательного аппарата, огромные бюджеты, а также уровень участия 
частных структур совсем не соответствуют аналогичным параметрами разведывательных 
служб в переходных государствах, и потому американские модели надзора не могут слу-
жить образцами для таких государств. 

Во второй главе этого раздела мы рассмотрим различия между разными формами демо-
кратического управления и поговорим о природе переходных государств. Третья глава рас-
сказывает о том, что такое эффективный надзор, и каковы его отличительные особенности. 
В четвертой главе описываются несколько организационных форматов органов надзора, 
реализованных в различных государствах, с акцентом на их достоинствах и недостатках. В 
пятой главе анализируются проблемы, препятствующие осуществлению эффективного над-
зора. Шестая глава рассматривает вопрос полномочий надзорных органов, необходимых 
для исполнения возложенных на них функций. Наконец, в заключительной части приводят-
ся несколько ключевых рекомендаций. 

2. ПЕРЕХОДНЫЕ ГОСУДАРСТВА

К переходным часто относят государства, которые находятся на этапе развития демократи-
ческих режимов управления. Все эти государства объединяет только общий опыт демокра-
тических реформ. Во всем остальном они мало чем похожи друг на друга и отличаются не 
только отправными точками своего демократического развития, но и формами демокра-
тии, которые они избрали. Некоторые из них имели демократическую форму правления 
до прихода тоталитарных режимов, другие же лишь недавно обрели собственную государ-
ственность в результате распада более крупных государственных образований, после меж-
национальных конфликтов или даже гражданский войн. Направления демократического 
развития всех этих государств во многом определяются особенностями их исторического 
развития. Одни строят унитарное государство, а другие предпочли систему федеративного 
типа. В одних развивается президентская форма правления с четко выраженной системой 
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сдержек и противовесов в осуществлении исполнительной власти, а другие предпочли пар-
ламентскую систему, где законодательная власть обладает широкими полномочиями по 
контролю за деятельностью исполнительной власти. Одни намерены установить у себя кон-
ституционную монархию, а другие выбрали республиканскую форму правления. У одних 
выборы в законодательные органы проходят по мажоритарному принципу, а в других – по 
принципу пропорционального представительства. Одни имеют однопалатный парламент, 
а другие—двухпалатный. Кроме того, переходные государства отличаются между собой и 
по устройству своих судебных систем. В конечном итоге, от выбора всех этих моделей будет 
непосредственно зависеть и тип политической культуры в каждом переходном государстве. 

В демократическом государстве, от политической культуры, а точнее от степени внедрения 
демократических идеалов в общественное сознание, зависит, как именно эти идеалы бу-
дут реализованы на практике. Например, представители исполнительной власти в одном 
государстве могут быть более открыты для общества в том, что касается их деятельности 
на занимаемой должности, чем представители исполнительной власти в другом государ-
стве. Точно так же, в широких пределах от государства к государству будет варьироваться и 
уровень ответственности законодательной власти. Это движение по пути демократического 
развития во многих случаях тормозится обратным движением к де-демократизации 5, чему 
способствует склонность представителей власти использовать государственные инструмен-
ты для сохранения собственной власти, в том числе, и путем коррупции. 

Даже терминология демократического правления может отличаться от страны к стране, в 
частности, когда речь идет о конкретном контексте надзора за разведывательной сферой. На-
пример, под ответственностью чаще всего подразумевается процесс предоставления отчетов; 
то есть в более широком смысле ответственность подразумевает прозрачность. Вместе с тем, 
в государствах (британского) Содружества, построенных по так называемой «Вестминстер-
ской» модели, под термином «ответственность» понимается конкретная конституционная 
обязанность членов кабинета министров предоставлять парламенту достоверную информа-
цию о деятельности (или бездействии) организаций, находящихся в непосредственном под-
чинении у соответствующего министерства. По разному интерпретируются и такие понятия, 
как «угрозы», «риски», «национальная безопасность», «независимость», «свобода принятия 
решений», «компетенция», «безопасность», «разведка», да и само понятие «надзора». 

3. ЭФФЕКТИВНЫЙ НАДЗОР

Любой законодательный орган, прежде чем приступить к созданию системы надзора за 
разведывательной сферой, хотел бы предварительно убедиться в эффективности этой си-
стемы. Сегодня, когда по этому вопросу издано так много литературы, можно подумать, 
что сделать это не так трудно. Но на самом деле это не так. Хотя в последнее время появи-
лись довольно исчерпывающие исследования, описывающие функции конкретных органов 
системы надзора, очень немногие из них достаточно подробно рассматривают вопрос эф-
фективности этих органов на протяжении достаточно длительного периода времени, что не 
позволяет делать какие-либо серьезные выводы и заключения. (К сожалению, в исследо-
ваниях, где этот вопрос все же рассматривается в достаточно длительной перспективе, не 
приводятся убедительные критерии, которые можно было бы использовать для анализа и 
оценки параметров эффективности). 

Еще больше осложняет ситуацию тот факт, что исполнительная и законодательная ветви вла-
сти по-разному смотрят на задачи, которые, по их мнению, должна решать система надзора. 
Такая тенденция привела к появлению во многих демократических странах систем смешанно-
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го типа, где существует множество надзорных органов, каждый из которых решает собствен-
ные задачи в рамках отдельного направления надзора. В такой системе парламентские коми-
теты существуют наряду со специализированными надзорными органами, с которыми они 
иногда координируют свои действия, а иногда действуют каждый сам по себе. 

Но независимо от типа конкретной системы, важно, чтобы законодатели хорошо пред-
ставляли себе, чем занимаются надзорные органы, чтобы они вовремя получали от них 
необходимую информацию, и чтобы законодатели всегда могли получить доступ к такой 
информации (что происходит далеко не всегда). Но что особенно важно, законодатели всег-
да должны помнить о том, какие задачи они хотят решить при помощи системы надзора 
за разведывательной деятельностью, и остановить свой выбор именно на тех форматах, 
которые помогут решать эти задачи максимально эффективно.6 Эта цель совершенно оче-
видна и касается любого ведомства или органа государственной власти. Она состоит не в 
том, чтобы управлять функциями разведывательных служб7, а чтобы заставить их и испол-
нительную власть в целом нести перед парламентом ответственность за свою деятельность 
или бездеятельность, и притом таким образом, который был бы виден и понятен обществу. 
Однако при этом следует заметить, что элементы управления могут базироваться по край-
ней мере на двух основных обязанностях законодательной власти – это: 1) рассматривать, 
а затем утверждать выделение бюджетных средств на финансирование деятельности раз-
ведывательных служб и 2) принимать новое или модернизировать существующее законо-
дательство, регулирующее разведывательную деятельность. 

При исполнении своих надзорных функций законодатели должны оценивать имеющиеся у 
них возможности, желания и ограничения. Дефицит времени, недостаток знаний и опыта, 
а также ограниченность ресурсов не дают возможности полностью реализовать потенциал 
системы надзора. Поэтому законодатели должны хорошо подумать, какие же задачи они 
реально могут решить, и как их можно решить в рамках парламентского рабочего цикла. 
Возможно, с некоторыми задачами системы надзора мог бы успешнее справиться специ-
ализированный надзорный орган. Если это так, то какими должны быть взаимоотношения 
между парламентом и этим органом? 

Если говорить в самом общем смысле, то парламент должен участвовать в системе надзора 
двумя способами: это 1) контролировать соблюдение установленных требований и 2) обе-
спечивать решение поставленных задач при минимально возможном расходе ресурсов. В 
частности, парламент должен отвечать за то, чтобы разведывательные службы и работа-
ющие по их заказам подрядные организации не нарушали требований законодательства, 
служебных инструкций и политики правительства. При этом они должны обеспечить целе-
вое и эффективное расходование средств государственного бюджета.

Очень часто парламентарии считают, что их основная обязанность в сфере надзора за раз-
ведслужбами состоит в том, чтобы оценивать их деятельность «пост фактум», то есть после 
того, как определенные события уже произошли. Это было бы правильно лишь отчасти. 
Хотя значительная часть надзорной деятельности действительно может и должна осущест-
вляться после окончания события, законодатели, тем не менее, обязаны осуществлять 
какие-то из этих мероприятий еще до начала либо в ходе определенной операции разве-
дывательных служб. Например, до того как начнется определенная запланированная опе-
рация, законодатели должны обеспечить наличие обязательного комплекса требований, 
правил и руководящих принципов, которые должны будут соблюдаться в ходе операции. То 
же относится и к эффективности. Хотя ее можно измерить только по факту определенного 
события, критерии эффективности деятельности должны быть определены заранее и оце-
ниваться в ходе операции. 
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4. ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ ФОРМАТЫ НАДЗОРА 

В этой главе мы рассмотрим три организационных формата в сфере надзора, которые суще-
ствуют в странах демократического мира. Это:

•	 Комитеты законодательной власти
•	 Генеральные инспекторы
•	 Специализированные надзорные органы	

В данном контексте мы использовали обобщенный термин «комитеты законодательной 
власти», поскольку он подразумевает не только парламентские комитеты как таковые, но и 
комитеты других органов законодательной власти, не являющихся парламентами в обще-
принятом смысле. 

4.1. КОМИТЕТЫ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ
Комитеты законодательной власти различаются по типам и сферам компетенции. В неко-
торых странах, в частности, тех, где принята Вестминстерская модель, комитеты законода-
тельной власти могут представлять собой нечто среднее между выборными структурами 
законодательной и исполнительной ветвей власти. В других странах никакой схожести ни с 
теми, ни с другими не наблюдается.8 

Прежде всего, необходимо подчеркнуть важное различие между комитетами законодательной 
власти, существующими в системах правления президентского типа и в парламентских демо-
кратиях. Самое главное, что их различает – это отношение к ответственности и подотчетности. 
В Соединенных Штатах, где жестко соблюдается принцип разделения властей, каждая ветвь 
власти пристально следит за остальными ветвями власти, и только Конгресс вправе решать, ка-
кую информацию он будет получать и какие вопросы рассматривать во время заседаний своих 
комитетов. Полномочия по распределению средств государственного бюджета и принятию за-
конов являются исключительной прерогативой Конгресса, а это значит, что (за редкими исклю-
чениями) все будет так, как решит Конгресс. Так, комитеты Конгресса регулярно заслушивают на 
своих заседаниях руководителей органов исполнительной власти, в том числе разведыватель-
ных служб, которые обязаны отвечать на любые вопросы, касающиеся административных и по-
литических аспектов своей деятельности. (Выборные представители исполнительной власти в 
США, т.е. президент и вице-президент, не обязаны отчитываться перед Конгрессом). 

В отличие от президентской формы правления, в большинстве парламентских систем имен-
но исполнительная власть вправе решать, какую секретную информацию можно предостав-
лять в распоряжение комитетов законодательной власти – просто потому, что контроль над 
парламентским большинством фактически находится в руках у правящей партии. Другое 
важное отличие состоит в том, кто обязан по требованию парламентских комитетов высту-
пать с информацией на их заседаниях, и на вопросы по каким темам обязан отвечать. В 
некоторых парламентских юрисдикциях выборные представители исполнительной власти 
должны информировать комитеты законодательной власти по вопросам политики, в то 
время, как другие чиновники правительства могут при желании предоставлять комитетам 
информацию по управленческим вопросам. 

4.1.1. Формат комитетов законодательной власти, принятый в США и Бразилии
По результатам расследований комиссий Чёрча и Пайка (Church and Pike Committees) в 1970-х 
годах, Конгресс США решил создать в Палате Представителей и в Сенате постоянные комитеты 
по вопросам разведки. Этим комитетам было поручено осуществлять надзор за деятельностью 
всех разведывательных структур страны и оценивать эту деятельность с точки зрения законно-
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сти, целесообразности и эффективности. Заседания комитетов проводятся в защищенных от не-
санкционированного проникновения помещениях, а их сотрудники проходят предварительные 
проверки на благонадежность и получают допуск к информации, составляющей государствен-
ную тайну. Комитеты имеют полномочия по осуществлению своих надзорных функций до, во 
время и после операций разведывательных служб. В настоящее время надзорными полномо-
чиями в отношении разведывательных служб США обладают и комитеты Конгресса, которые 
осуществляют надзор за деятельностью структур Министерства юстиции и Министерства вну-
тренней безопасности. Своих представителей в эти комитеты делегирую как партии большин-
ства, так и партии меньшинства в Конгрессе. Представители руководства Комитета оказывают 
целый ряд услуг членам своих парий. Кроме того, к их услугам и такие важные службы Конгрес-
са, как Исследовательская служба Конгресса и Счетная палата правительства США.

Еще один пример президентской республики дает нам Бразилия, которая недавно осуще-
ствила переход от военной диктатуры к федеральной демократии. В течение как минимум 
десяти лет после перехода 1985 года внимание новой исполнительной власти Бразилии было 
сосредоточено на таких острых проблемах, как экономика и огромный внешний долг страны. 
Это, наряду с широко распространенным мнением о том, что у Бразилии нет внешних врагов, 
сильно затормозило начало реформ в разведывательном секторе.9 И только относительно не-
давно бразильский Конгресс решил не только модернизировать систему, но и сформировал 
ряд комитетов для осуществления контроля и управления разведывательными службами. В 
1999 году был образован комитет, который сегодня носит название «Объединенный комитет 
по контролю за разведывательной деятельностью» (ККРД). Впоследствии были созданы еще 
четыре парламентских комитета, в том числе Комитеты по вопросам обороны в Палате пред-
ставителей и в Сенате; Комитет по вопросам защиты общества от организованной преступ-
ности (Палата представителей), а также постоянный подкомитет по вопросам общественной 
безопасности в составе сенатского Комитета по вопросам Конституции, юстиции и граждан-
ства. Создание всех этих комитетов способствовало повышению прозрачности деятельности 
правительства, хотя на первых порах ККРД сталкивался с такими проблемами, как недостаток 
интереса со стороны членов Конгресса, неспособность согласовать и утвердить регламент ра-
боты комитета, а также нехватка технических ресурсов и обслуживающего персонала.10 

4.1.2. Форматы, характерные для парламентских республик 
Форматы надзорных органов в государствах с парламентской формой правления отличают-
ся не только от форматов, принятых в президентских республиках, но и между собой.11 Эти 
различия касаются доступа к секретной информации, обеспеченности квалифицированным 
персоналом и другими необходимыми ресурсами, сферы компетенции и механизмов на-
значения членов надзорных комитетов. 

В странах парламентской демократии существует как минимум пять форматов надзорных 
органов в сфере разведки:

•	 Парламентские комитеты, не имеющие доступа к секретной информации
•	 Законодательно учрежденные комитеты из депутатов парламента
•	 Постоянно действующие законодательно учрежденные парламентские комитеты 
•	 Специальные законодательно учрежденные надзорные комитеты
•	 Смешанные комитеты и системы

Парламентские комитеты, не имеющие доступа к секретной информации

В некоторых парламентских демократиях (таких, как Канада и Ирландия) исполнительная 
власть не предусматривает для парламентских комитетов каких-либо особых условий до-
ступа к секретной информации. Это значит, что любое лицо, обладающее правом досту-
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па к информации, составляющей государственную тайну, совершит уголовно наказуемое 
преступление, если предоставит члену парламента находящуюся в его распоряжении се-
кретную информацию. Как следствие, парламентские комитеты в демократиях этого типа 
вынуждены обходиться без «инсайдерских» знаний о работе разведывательных служб. Но 
при этом они обладают всеми полномочиями и ресурсами парламента для проведения рас-
следований, и поэтому могут осуществлять эффективный надзор и привлекать внимание 
правительства к важным проблемам в этой сфере.12 

В этом контексте следует сделать два важных замечания. Во-первых, существуют вопросы, зна-
чение которых трудно оценить, не имея специальных знаний. Например, специализированные 
надзорные органы поднимают конкретные проблемы, которые им кажутся важными, но ко-
торые не вызывают должного интереса со стороны парламента. Во-вторых, без специального 
мандата выбор вопросов, которые удается донести до внимания депутатов парламента, оказы-
вается бессистемным и неупорядоченным. Кроме того, смена руководства комитета приводит к 
изменению его приоритетов, методов деятельности и институциональной памяти. 

Законодательно учрежденные комитеты из депутатов парламента

Второй формат действует в Великобритании. Он предполагает участие законодательно уч-
режденного комитета, в состав которого входят только депутаты парламента.13 Создание Ко-
митета по вопросам разведки и безопасности (UK Intelligence and Security Committee) было 
не прерогативой парламента, а диктовалось требованиями законодательства. В состав Ко-
митета входят члены парламента, представляющие как Палату Общин, так и Палату Лордов. 
В отличие от традиционных парламентских комитетов, члены этого комитета делегируются 
не политическими партиями, а назначаются премьер-министром, которому и подчиняется 
Комитет по вопросам разведки и безопасности (КРБ). КРБ не является парламентским коми-
тетом в традиционном смысле этого слова. Например, в отличие от парламентского комите-
та, он не наделен полномочиями по проведению расследований и не может рассчитывать 
на парламентские ресурсы и привилегии, доступные парламентским комитетам. То есть его 
можно назвать комитетом, состоящим из депутатов парламента. Главное преимущество 
этого органа состоит в том, что он имеет право работать с информацией, составляющей го-
сударственную тайну. Заседания комитета проходят в защищенных помещениях, а его чле-
ны имеют допуск к секретной информации. Другое преимущество – это преемственность 
и непрерывность работы. Члены комитета из Палаты Лордов, в отличие от своих коллег из 
Палаты Общин, не нуждаются в продлении своего мандата на очередной срок, так как носят 
свою мантию пожизненно. Таким образом, они обеспечивают определенную преемствен-
ность и способствуют укреплению и развитию институциональной памяти. 

С другой стороны, предусмотренный законом мандат КРБ довольно ограничен и предус-
матривает только надзор за расходами, а также административным и политическим аспек-
тами деятельности ведущих разведывательных служб страны. Весьма ограничены и его 
возможности по проведению собственных расследований, и хотя недавно ресурсное обе-
спечение этого направления было увеличено, его все равно еще нельзя назвать удовлет-
ворительным. Таким образом, существующий в Великобритании формат не дает возмож-
ность постоянно осуществлять полноценный мониторинг деятельности разведслужб, а ведь 
именно это, по мнению специалистов, составляет важный аспект надзора. 

Все попытки поставить КРБ под парламентский контроль до сих пор заканчивались неуда-
чей, но роль политических партий в его работе возросла. Так, партии оказывают серьезное 
влияние на формирование персонального состава комитета, а в рабочем графике парла-
мента регулярно отводится время для обсуждения отредактированной (открытой для все-
общего доступа) версии отчетов КРБ.14 
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Постоянно действующие законодательно учрежденные парламентские комитеты 

Постоянно действующие законодательно учрежденные парламентские комитеты отлича-
ются от вышеописанной британской модели тем, что действительно являются парламент-
скими комитетами в их привычном понимании. Члены комитета назначаются политиче-
скими партиями, а при осуществлении своей деятельности они при необходимости могут 
пользоваться парламентскими ресурсами. 

В отличие от КРБ, работа которого зависит от исполнительной власти, постоянный парла-
ментский комитет сам определяет многие аспекты своей деятельности, и это касается не 
только права самостоятельно набирать штат сотрудников (из тех, которые имеют допуск к 
секретной информации), но и выбирать места (защищенные от несанкционированного про-
никновения) для проведения своих заседаний. 

Принципы формирования комитетов в разных странах неодинаковы. Например, в Южной Аф-
рике состав надзорного комитета формируется на пропорциональной основе, причем в нем 
должны быть представлены все ведущие политические силы страны. В Новой Зеландии в состав 
комитета обязательно входят премьер-министр страны и лидер оппозиции. В Австралии в со-
ставе комитета должны присутствовать представители обеих палат федерального парламента. 

Законодательство о формировании таких постоянно действующих парламентских комитетов 
обычно определяет и организации, надзор за которыми они должны осуществлять. Сфера 
ответственности комитета может быть довольно обширной, хотя некоторые виды деятель-
ности из сферы надзора исключаются. Так, например, Объединенный парламентский коми-
тет по вопросам разведки и безопасности Австралии имеет полномочия по надзору за всеми 
ведущими разведывательными организациями, но при этом список видов деятельности, на 
которые эти полномочия не распространяются, тоже довольно внушительный (см. Вставку 1). 

Вставка 1: Виды деятельности, исключенные из сферы полномочий Объединен-
ного парламентского комитета по вопросам разведки и безопасности Австралии
В сферу обязанностей Комитета не входит:
а.	 надзор за основными направлениями деятельности в сфере сбора и обработки разведы-

вательной информации Службы контрразведки Австралии (Australian Security Intelligence 
Organisation/ASIO), Разведывательной службы Австралии (Australian Secret Intelligence 
Service/ASIS), Службы видовой разведки (Defence Imagery and Geospatial Organisation /
DIGO), Службы военной разведки (Defence Intelligence Organisation/DIO), Службы радио-
разведки (Defence Signals Directorate/(DSD), Управления национальных оценок (Office of 
National Assessments/ONA);

б.	 контроль источников информации, других вспомогательных оперативных инструментов и 
оперативных методов, используемых службами ASIO, ASIS, DIGO, DIO или DSD;

в.	 надзор за конкретными операциями, которые осуществили, осуществляют или намерены 
осуществить службы ASIO, ASIS, DIGO, DIO или DSD;

г.	 проверка информации, предоставленной правительством или государственным ведом-
ством зарубежного государства, в случае, если правительство этого государства возражает 
против разглашения этой информации;

д.	 надзор за аспектами деятельности служб ASIO, ASIS, DIGO, DIO, DSD или ONA, которые не 
касаются граждан Австралии;

е.	 пересмотр правил, установленных согласно положениям Раздела 15 настоящего Закона;
ж.	расследование конкретных жалоб на действия служб ASIO, ASIS, DIGO DIO, DSD или ONA;
з.	 контроль содержания, выводов или оценок, содержащихся в отчетах служб DIO или ONA, 

или проверка источников информации, на которых основаны такие оценки или отчеты;
и.	 надзор за координационными и экспертно-аналитическими мероприятиями ONA.15 
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Законодательно учрежденные комитеты депутатов парламента отличаются от постоянных 
парламентских комитетов еще и своими полномочиям и привилегиям. Постоянные парла-
ментские законодательно учрежденные комитеты имеют право привлекать к ответственно-
сти субъектов надзора, если те отказываются выполнять его распоряжения, например, предо-
ставлять запрашиваемые документы или записи. Кроме того, согласно австралийскому зако-
нодательству, любая из палат парламента может направить на рассмотрение объединенного 
комитета «любой вопрос», касающийся деятельности основных разведывательных служб.16 

Специальные законодательно учрежденные надзорные комитеты

По крайней мере в одном государстве (Канада) на парламенты будущих созывов возлага-
лась задача создания надзорных органов для осуществления мониторинга законодатель-
ства в сфере разведки через несколько лет после того, как это законодательство вступило в 
силу. В частности, в 1984 году были приняты законы «О разведывательной службе Канады» 
(Canadian Security Intelligence Service Act) и «О преступлениях против безопасности» (Security 
Offences Act), согласно которым парламент должен был сформировать комитет по пере-
смотру этих законов через пять лет после их вступления в силу.17 Закон Канады «О борьбе 
с терроризмом» (Canadian Anti-Terrorism Act), принятый в 2001 году, предусматривает, что 
парламент должен осуществить ревизию закона через три года после его вступления в дей-
ствие.18 В обоих случаях обязанность комитета состояла в том, чтобы оценить положения и 
функционирование законодательства, а затем представить в парламент свои предложения 
о внесении необходимых по его мнению изменений.

Этим комитетам, которые создавались на временной основе, был отведен один год време-
ни для оценки законодательства и подготовки предложений по его изменению. Поскольку 
предполагалось, что члены комитетов смогут обойтись без доступа к секретной информа-
ции, они почти не пользовались поддержкой со стороны специализированных надзорных 
органов, которые также были созданы согласно тем же положениям законодательства.19 

Смешанные комитеты и системы

В некоторых странах существуют комитеты смешанного типа, где представлены как депута-
ты парламента, так и члены, не имеющие отношения ни к законодательной, ни к исполни-
тельной ветвям власти. 

Швеция: Комиссия по вопросам безопасности и защиты  
неприкосновенности личных данных 
Например, согласно шведскому законодательству, председатель и заместитель председа-
теля Комиссии по вопросам безопасности и защиты неприкосновенности личных данных 
(SAKINT) должны иметь опыт работы на судейских должностях или аналогичный опыт ра-
боты в системе судопроизводства. Остальные члены комитета (но не более десяти) назна-
чаются из кандидатур, предложенных партийными фракциями, имеющими представитель-
ство в парламенте (Риксдаге), причем члены комитета не обязательно должны являться 
депутатами действующего состава парламента.

Комитет SAKINT решает две задачи: 1) надзор за использованием полномочий по ведению 
скрытного наблюдения, внедрению агентов, использованию фальшивых удостоверений 
личности и применению других специальных следственных методов, используемых агент-
ствами по борьбе с преступностью и 2) надзор за деятельностью Службы безопасности 
Швеции в сфере обработки персональных данных граждан. Надзор осуществляется пре-
имущественно в виде проверок и инспекций, цель которых состоит в том, чтобы не допу-
стить нарушения норм шведского законодательства и других нормативно-правовых актов. 
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При исполнении своих надзорных функций Комитет SAKINT опирается на штат сотрудников, 
во главе которого стоит директор, назначаемый правительством. В законе об учреждении 
комитета SAKINT говорится, что комитет имеет право получать информацию и другую под-
держку от административных органов, надзор за которыми он уполномочен осуществлять. 
Кроме того, комитет имеет право требовать представления необходимой информации и от 
органов, не входящих в сферу его надзорных полномочий. Комитет обязан ежегодно отчи-
тываться о проделанной работе перед правительством. Что же касается Риксдага, то анало-
гичная законодательная норма отсутствует. 

Смешанная система: Германия 
Смешанный характер имеет и система надзора за деятельностью разведывательных служб 
в Германии. Иногда ее называют «многосторонней», потому что в ее состав входят несколь-
ко органов, решающих аналогичные задачи в смежных сферах деятельности.20 При этом ве-
дущая роль в осуществлении надзора за работой спецслужб принадлежит Парламентскому 
контрольному комитету (PKG) Бундестага (нижняя палата парламента). Согласно требова-
ниям законодательства, заседания комитета PKG должны проводиться не реже одного раза 
в квартал. В составе комитета пропорционально представлены все политические партии 
в Бундестаге, а должность руководителя комитета в течение одного года поочередно за-
нимает представитель парламентского большинства и представитель оппозиции. В распо-
ряжении членов комитета имеется секретариат в составе семи сотрудников. В юрисдикции 
комитета находятся все три разведывательные службы федерального подчинения. Заседа-
ния комитета проводятся за закрытыми дверями. Комитет имеет право вызывать для дачи 
показаний сотрудников разведслужб, требовать предоставления необходимых документов 
и в любое время получать доступ к служебным помещениям органов разведки. Комитет 
обязан отчитываться о проделанной работе перед Бундестагом в середине и в конце каден-
ции парламента каждого созыва. 

Надзором финансовых аспектов деятельности разведслужб занимается так называемый 
Конфиденциальный комитет, который отвечает за контроль исполнения их бюджетов (при 
этом суммарные параметры бюджетов передаются Бюджетному комитету Бундестага, ко-
торый включает их в проект государственного бюджета на следующий бюджетный период). 
В некоторых случаях комитет PKG и Конфиденциальный комитет проводят совместные за-
седания, когда на повестке дня стоит обсуждение бюджетных вопросов (более подробно об 
этом читайте в Разделе 8) . 

Наконец, третьим элементом смешанной системы Германии выступает Комиссия G10. Это 
независимый квазисудебный орган надзора, решения которого имеют обязательную силу 
как для служб разведки, так и правительственных структур. Четверых членов Комиссии G10 
назначает комитет PKG. При этом они могут быть депутатами Бундестага, но это не является 
обязательным условием.

Изначально Комиссия G10 занималась выдачей разведслужбам разрешений на пере-
хват почтовой корреспонденции и прослушивание телефонных разговоров граждан, а 
также осуществляла надзор за этой деятельностью. Однако после внесения в 2007 году 
изменений в закон «О борьбе с терроризмом», сфера полномочий разведслужб была 
расширена и, соответственно, изменились и функции Комиссии G10. Сегодня спецслуж-
бы не имеют права без санкции Комиссии G10 требовать у провайдеров телекомму-
никационных услуг предоставления данных, по которым можно установить местопо-
ложение абонента сотовой связи в конкретный момент времени, серийный номер его 
телефона и код сим-карты. 



55

РА
ЗД

ЕЛ
 2

Стюарт Фарсон. Создание эффективной системы надзора за деятельностью разведывательных служб

4.2. ГЕНЕРАЛЬНЫЕ ИНСПЕКТОРЫ
В этой главе рассматриваются различные подходы к созданию институтов генерального ин-
спектора законодательным путем.21 Первый из них, который возник в США, послужил моде-
лью для создания двух других. Тем не менее, они существенно различаются в таких важных 
аспектах, как 1) кто назначает Генерального инспектора; 2) кому он подчиняется и 3) какие 
вопросы входят в сферу его компетенции. Кроме того, в разных странах институты Гене-
рального инспектора имеют разные полномочия в плане доступа к официальным лицам и 
необходимой информации. 

4.2.1. Генеральный инспектор Центрального разведывательного управления США 
Согласно закону о генеральных инспекторах (Inspector General Act) от 1978 года, должности 
генеральных инспекторов должны быть учреждены во всех основных ведомствах прави-
тельства США. Однако это положение не распространялось на ЦРУ, где к тому времени этот 
институт уже функционировал (с 1952 года). Кандидатуру Генерального инспектора ЦРУ на-
значал директор этой спецслужбы, и поэтому многие считали, что генеральному инспекто-
ру не хватает независимости. Только в 1989 году должность Генерального инспектора ЦРУ 
была закреплена законом и стала более независимой от руководства спецслужбы. Гене-
ральный инспектор по-прежнему входит в штат сотрудников и формально подчиняется ди-
ректору ЦРУ, но теперь кандидатуры на эту должность назначаются президентом США и ут-
верждаются Сенатом, и только президент США вправе своим решением снять Генерального 
инспектора с должности. Генеральный инспектор ЦРУ в основном отвечает за контроль фи-
нансово-экономических аспектов деятельности разведслужбы, т.е. следит за тем, чтобы эта 
деятельность соответствовала установленным стандартам экономичности, эффективности, 
продуктивности и ответственности. С этой целью эта структура осуществляет независимые 
ревизии, инспекции, проверки, расследования и анализ программ и операций ЦРУ. Кроме 
того, в ее задачи входит выявление случаев хищений, неэффективного расходования ре-
сурсов, злоупотреблений и должностных нарушений. Что касается отчетности, то Генераль-
ный инспектор обязан оперативно информировать директора ЦРУ и комитеты Конгресса по 
надзору за спецслужбами о результатах своих проверок и предлагать меры по ликвидации 
выявленных нарушений. В случае выявления нарушений закона, Генеральный инспектор 
обязан поставить об этом в известность и Генерального прокурора.22 

4.2.2. Генеральный инспектор Разведывательной службы Канады 
В отличие от Генерального инспектора ЦРУ, который входит в штат сотрудников контроли-
руемого им Агентства, лицо, занимающее должность Генерального инспектора Разведыва-
тельной службы Канады (Canadian Security Intelligence Service/ CSIS), числится в штате не 
разведывательной службы, а Министерства общественной безопасности, назначается Ка-
бинетом Министров и подчиняется заместителю министра общественной безопасности. 
Должность существует с 1984 года, когда в действие вступил закон Канады о разведыватель-
ной службе. Сфера полномочий Генерального инспектора CSIS гораздо уже, чем у его аме-
риканского коллеги, и предусматривает преимущественно надзор за соблюдением требо-
ваний законодательства, нормативных актов и руководящих установок правительства. Раз в 
год Генеральный инспектор анализирует отчет директора CSIS перед членом правительства, 
отвечающим за разведывательный сектор, в части, касающейся оперативной деятельности 
спецслужбы. Он должен утвердить отчет и при этом выявить виды деятельности (если тако-
вые имеются), не предусмотренные законом о разведывательной службе от 1984 года, или 
противоречащие руководящим указаниям министра (общественной безопасности). Кроме 
того, Генеральный инспектор должен указать на те виды деятельности, где CSIS превысила 
свои полномочия или применила их без особой на то необходимости. 
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Закон дает Генеральному инспектору CSIS право получать от руководителя и других сотруд-
ников разведслужбы любую информацию, отчет или разъяснения, которые необходимы 
ему для исполнения своих должностных обязанностей. Однако на практике генеральному 
инспектору CSIS не так часто предоставляется возможность встретиться с директором CSIS и 
получить от него нужную информацию.

Генеральный директор CSIS не уполномочен общаться напрямую с парламентом, даже 
когда речь идет о фактах нарушении законности. Депутаты парламента могут узнавать о 
таких фактах только в трех случаях: 1) если об этом их сочтет нужным проинформировать 
глава соответствующего ведомства; 2) если они получат информацию о таких фактах в от-
вет на информационный запрос согласно закону о доступе к информации и 3) если такие 
факты будут включены в годовой отчет Комитета по надзору за деятельностью разведы-
вательных служб (экспертный орган, действующий независимо от исполнительной ветви 
власти; см. Главу 4.3. далее).23 

4.2.3. Генеральный инспектор разведки и безопасности Австралии 
Генеральный инспектор разведки и безопасности Австралии (Australian Inspector General of 
Intelligence and Security/AIGIS) стоит в одном ряду с аналогичными институтами США и Ка-
нады в том плане, что эта должность официально закреплена на законодательном уровне. 
Она была учреждена в 1986 году согласно закону «О Генеральном инспекторе разведки и 
безопасности». Структурно этот институт не входит ни в какое министерство или ведомство, 
а действует как независимый орган, подчиняющийся непосредственно Премьер-министру 
страны. Генеральный инспектор разведки и безопасности назначается на должность гене-
рал-губернатором и имеет гораздо больше полномочий, чем его американский и канад-
ский коллеги, так как в его юрисдикцию входит все разведывательное сообщество Австра-
лии. Хотя он выполняет разные функции по отношению в разным службам, в целом его 
деятельность состоит из четырех направлений:

1.	 Мониторинг соблюдения требований закона, нормативно-правовых актов и руково-
дящих указаний, регулирующих деятельность различных служб;

2.	 Анализ и оценка целесообразности этой деятельности; 
3.	 Анализ и оценка эффективности этой деятельности; 
4.	 Анализ и оценка этой деятельности с точки зрения возможного несоблюдения или 

нарушения прав человека. 

Вполне логично, что большая часть следственного потенциала Генерального инспектора 
разведки и безопасности традиционно сосредоточена на деятельности главной спец-
службы Австралии – Australian Security Intelligence Organisation (ASIO), учитывая, что эта 
организация действует в основном внутри страны и, следовательно, более склонна к 
нарушениям прав граждан Австралии и резидентов, чем службы внешней и военной 
разведки (новейшие исследования показывают, что от 60 до 70 процентов ресурсов 
офиса Генерального инспектора разведки и безопасности расходуется на программы 
профилактических проверок24). При проведении полномасштабных расследований Ге-
неральный инспектор вправе пользоваться и пользуется такими же следственными пол-
номочиями, что и королевские следственные комиссии. Это значит, что Генеральный 
инспектор имеет право вызывать свидетелей и требовать от них дачи показаний под 
присягой, а также получать доступ к необходимым документам и посещать служебные 
помещения контролируемых служб. Гарантией сохранения должности для Генерально-
го инспектора служит тот факт, что, согласно законодательству, его увольнение возмож-
но только при наличии веских правовых оснований. 
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Согласно регулирующему закону, Генеральный инспектор обязан ежегодно отчитываться о 
проделанной работе перед Премьер-министром страны, который, в свою очередь, обязан 
подать эти отчеты на рассмотрение обеих палат парламента. Хотя лица, ранее занимав-
шие пост Генерального инспектора, не рассматривают его как надзорный орган, который 
способен инициировать перемены и реформы25, рекомендации этого института служат се-
рьезным сигналом к действию как для самих разведывательных служб, так и ведомств, в 
подчинении которых они находятся.26 

В заключение хотелось бы заметить, что, кроме Генерального инспектора разведки и без-
опасности и Объединенного парламентского комитета по вопросам разведки и безопас-
ности (о котором мы говорили выше), полномочиями по надзору за деятельностью австра-
лийского разведывательного сообщества обладает и Государственное контрольно-ревизи-
онное управление Австралии (Australian National Audit Office).

4.3. СПЕЦИАЛИЗИРОВАННЫЕ НАДЗОРНЫЕ ОРГАНЫ
Специализированные надзорные органы, как правило, учреждаются на законодательном 
уровне. Они различаются по исполняемым функциям; степени независимости от органов 
исполнительной и законодательной власти, которым они подчиняются; механизмам фор-
мирования персонального состава; а также по наличию либо отсутствию особых требова-
ний к кандидатам на вхождение в состав этих органов. 

4.3.1. Канада: Комитет по надзору за деятельностью разведслужб;  
Офис уполномоченного по надзору за деятельностью Управления  
безопасности связи
В Канаде на сегодняшний день существуют два специализированных надзорных органа в 
сфере разведки: это Комитет по надзору за деятельностью разведывательных служб (Security 
Intelligence Review Committee/SIRC) и Офис Уполномоченного по контролю за деятельно-
стью Управления безопасности связи (Office of the Communications Security Establishment 
Commissioner Canada/OCSEC). Комитет SIRC функционирует автономно от исполнительной и 
законодательной ветвей власти. В его состав может входить не более пяти человек, все из 
которых имеют статус тайных советников, а, следовательно, обязаны соблюдать режим се-
кретности. Кроме того, члены Комитета SIRC не должны быть депутатами парламента дей-
ствующего созыва.27 Изначально предполагалось, что комитет будет формироваться из лиц, 
имеющих опыт работы тайных советников в качестве членов правительства, отвечающих за 
разведывательный сектор. Однако на практике это происходит не всегда. Заседания коми-
тета SIRC проводятся в защищенных помещениях. В распоряжении комитета имеется штат 
сотрудников, все из которых имеют допуск к работе с секретными документами. Комитет не 
только оценивает деятельность Генерального инспектора в сфере разведки и безопасности, 
но и сам может проверять Службу разведки и безопасности на соответствие установленным 
требованиям, в том числе путем расследования жалоб на действия сотрудников развед-
службы (см. Вставку 2). В рамках своих полномочий по расследованию жалоб, Комитет мо-
жет поручить Генеральному инспектору или самой разведывательной службе осуществить 
анализ и оценку конкретных аспектов деятельности.
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Вставка 2: Сфера ответственности Комитета по надзору за деятельностью 
разведывательных служб Канады 
Комитет исполняет следующие функции:
а.	 Общий надзор за исполнением Службой своих обязанностей и функций, для чего, соот-

ветственно, выполняется:
1.	 Анализ и оценка отчетов директора (Службы) и сертификатов соответствия, предостав-

ляемых Генеральным инспектором согласно требованиям Статьи 33(3);
2.	 Анализ и оценка руководящих указаний, издаваемых Министром согласно требовани-

ям Статьи 6(2);
3.	 Анализ и оценка соглашений, к которым присоединяется Служба согласно требовани-

ям Статей 13(2), 13(3) и 17(1); мониторинг процессов предоставления информации и 
разведывательных данных согласно этим соглашениям;

4.	 Анализ и оценка всех отчетов или комментариев и замечаний, предоставляемых Коми-
тету согласно требованиям Статьи 20(4);

5.	 Мониторинг поступающих в Службу запросов, перечисленных в Статье 16(3);
6.	 Анализ и оценка нормативно-правовых актов;
7.	 Формирование и анализ статистических данных, касающихся оперативной деятельно-

сти Службы.
б.	 Подготовка мероприятий по проведению анализа и оценки; или осуществление анализа и 

оценки согласно требованиям Статьи 40.
в.	 Проведение расследований в связи с:

1.	 Жалобами, поданными на имя Комитета согласно требованиям Статей 41 и 42;
2.	 Отчетами и докладами, поданными Комитету согласно требованиям Статьи 19 закона 

о гражданстве;
3.	 Вопросами, отнесенными к компетенции Комитета согласно Статье 45 закона Канады о 

правах человека.28 

При осуществлении своей надзорной деятельности, проведении анализов и оценок коми-
тет SIRC имеет право получать доступ к любой информации (в том числе отчетам, докла-
дам и разъяснениям), имеющейся в распоряжении Генерального инспектора разведки и 
безопасности и Разведывательной службы Канады, и которую комитет SIRC считает необ-
ходимой для исполнения своих функций и обязанностей. Комитет SIRC может по своему 
усмотрению направлять отчеты и доклады на имя члена Кабинета министров, курирующего 
разведывательный сектор; однако Комитет обязан направить члену Кабинета министров, 
курирующему разведывательный сектор, годовой отчет о с своей деятельности, который 
последний может передать на рассмотрение парламента. Такие годовые отчеты не должны 
содержать секретной информации, а в остальном их содержание определяет сам комитет. 
Изначально предполагалось, что годовые отчеты комитета SIRC будут содержать информа-
цию, необходимую парламенту для осуществления эффективного надзора за деятельно-
стью разведывательных служб. Однако на практике Комитет не всегда готов делиться с пар-
ламентом важной информацией.29 

Когда Специальный комитет Палаты Общин по пересмотру закона о Разведывательной 
службе Канады и закона о преступлениях против безопасности (см. Главу 4.1.2. выше) на од-
ном из своих заседаний обсуждал задачи, которые могут решить в этой сфере Комитет SIRC 
и Генеральный инспектор разведки и безопасности, члены Специального комитета никак 
не могли понять, почему функции Генерального инспектора и Комитета SIRC нельзя объеди-
нить под эгидой какой-то одной из этих двух структур. Тогдашний куратор разведывательно-
го сектора активно пытался убедить членов Специального комитета в том, что без института 
Генерального инспектора обойтись не удастся, и что задачи надзора в разведывательной 
сфере могут эффективно решаться только при наличии обоих этих органов. В результате 
Специальный комитет пересмотрел свое первоначальное намерение и решил отказаться 
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от планов по ликвидации поста Генерального инспектора разведки и безопасности. Однако 
через несколько лет уже другое правительство приняло отставку действующего Генераль-
ного инспектора и больше года не рассматривало новых кандидатур на эту должность. А со-
всем недавно канадское правительство дало понять, что намерено ликвидировать институт 
Генерального инспектора разведки и безопасности, а его функции передать комитету SIRC. 
Свое решение правительство мотивирует тем, что это не только сократит административ-
ные расходы, но и повысит качество надзора за разведывательным сектором.30 

Служба радиоразведки Канады, которая официально называется «Управление безопасности 
связи» (Communications Security Establishment/CSE), оставалась вне сферы внешнего надзора 
вплоть до 1996 года, когда постановлением правительства был учрежден Офис Уполномо-
ченного по надзору за деятельностью Управления безопасности связи (CSEC). Пять лет спустя, 
в рамках модернизации уголовного законодательства, парламент принял закон о борьбе с 
терроризмом (Anti-Terrorism Act), где был зафиксирован правовой статус как Офиса Упол-
номоченного по надзору за деятельностью Управления безопасности связи, так и самого 
Управления безопасности связи (которое, как и CSEC, было учреждено постановлением пра-
вительства). Закон о борьбе с терроризмом давал Офису OCSEC ограниченные полномочия по 
осуществлению надзора за соблюдением Службой радиоразведки норм канадского законо-
дательства. Кроме того, OCSEC уполномочен рассматривать жалобы на действия сотрудников 
этой Службы. Должность уполномоченного по надзору за деятельностью CSEC может зани-
мать только лицо, имеющее опыт работы на должности старшего судьи. При этом увольнение 
Уполномоченного с должности возможно только при наличии веских правовых оснований. 

Так же, как Генеральный инспектор разведки и безопасности и Комитет SIRC, Уполномочен-
ный по надзору за CSEC работает с информацией, представляющей государственную тайну. 
Поэтому офис Уполномоченного находится в защищенном помещении, а в его ограничен-
ный штат входят только лица, обладающие правом доступа к секретной информации. Кро-
ме того, Уполномоченный обладает такими же следственными полномочиями, как и любой 
другой уполномоченный, подпадающий под действие закона о следственной деятельности 
(Inquiries Act). Как и в случае с Комитетом SIRC, Уполномоченный по надзору за CSEC обязан 
ежегодно отчитываться о своей деятельности перед членом правительства, курирующим 
разведслужбы, который может передать соответствующий отчет на рассмотрение парла-
мента. Эти два отчета являются для канадских законодателей единственными источниками 
информации, которую они получают непосредственно от Уполномоченного по надзору за 
CSEC и комитета SIRC. При этом содержащиеся в обоих отчетах рекомендации не имеют 
обязательной силы для правительства. 

4.3.2. Бельгия: Постоянный комитет по надзору за деятельностью 
разведывательных служб 
Надзор за деятельностью бельгийских разведывательных служб осуществляет Постоянный 
комитет по надзору за деятельностью разведывательных служб (который еще называют 
Комитетом I), который, как и Комитет SIRC в Канаде, является специализированным над-
зорным органом. Тем не менее, он отличается от канадского аналога в нескольких важ-
ных аспектах. Во-первых, мандат Комитета I распространяется на две разведывательные 
службы: Службу государственной безопасности (которая является гражданской службой) 
и Службу общей разведки и безопасности (военный аналог Службы госбезопасности), а 
также координационный отдел по оценке угроз (Coordination Unit for Threat Assessment).31 
Во-вторых, Постоянный комитет уполномочен контролировать не только соблюдение спец-
службами положений законодательства и других нормативно-правовых актов, но и пара-
метры их эффективности, а также уровень взаимодействия между ними. В-третьих, троих 
представителей Комитета I (которые должны иметь допуск к секретной информации, иметь 



Надзор за деятельностью разведывательных служб. Практическое пособие60

юридическое образование и опыт работы по соответствующей специальности) назначает 
Сенат Бельгии (а не правительство, как в случае канадского Комитета SIRC). И, наконец, гла-
вой Комитета I может быть только лицо, имеющее статус судьи. 

В состав Комитета не могут входить депутаты действующего парламента. Однако соответ-
ствующее законодательство предусматривает, что в обеих палатах парламента должны 
быть созданы постоянные комитеты, которые будут контролировать деятельность Комите-
та I и рассматривать его отчеты о проделанной работе. Закон требует, чтобы члены этих 
парламентских комитетов проводили свои заседания в специально подготовленных и обо-
рудованных помещениях, и чтобы они строго придерживались своих обязательств о нераз-
глашении поступающей в их распоряжение секретной информации, в том числе и после 
увольнения с должности, с учетом установленной законом ответственности. 

5. ПРОБЛЕМЫ, ПРЕПЯТСТВУЮЩИЕ ОСУЩЕСТВЛЕНИЮ 
ЭФФЕКТИВНОГО НАДЗОРА В РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ СФЕРЕ

В контексте переходных государств существует ряд факторов, препятствующих внедрению 
и функционированию эффективной практики надзора за деятельностью разведывательных 
служб. В этой главе мы рассмотрим важнейшие из этих факторов. 

5.1. НЕЖЕЛАНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ БРАТЬ ПОД КОНТРОЛЬ 
ИСПОЛНИТЕЛЬНУЮ ВЕТВЬ ВЛАСТИ

Одним из серьезнейших препятствий на пути внедрения эффективной системы надзора в 
разведывательной сфере является нежелание парламентов утверждать на законодатель-
ном уровне и принимать меры, которые должны поставить исполнительную власть под кон-
троль парламента. В переходных государствах, где исполнительная власть раньше вообще 
была неподконтрольна законодательной, парламентам приходится экспериментировать с 
различными подходами, прежде чем им удастся остановить свой выбор на каких-то опреде-
ленных подходах, больше всего соответствующих специфике конкретного государства. Для 
обеспечения эффективного надзора недостаточно просто проводить заседания соответ-
ствующих комитетов. Как показывает опыт, для этого необходим целый комплекс меропри-
ятий, включающий меры административного характера, научные исследования, выезды на 
места и закрытые слушания. 

5.2. ОСТРЫЙ ДЕФИЦИТ ОПЫТА И ЗНАНИЙ 
Деятельность в области разведки и безопасности отличается от большинства других сфер 
деятельности правительства тем, что она затрагивает почти все министерства и ведомства. 
Поскольку для осуществления эффективного надзора необходимо хорошо разбираться в 
функциях и методах деятельности разведывательных служб, а также в механизмах их вза-
имодействия с другими государственными институтами, законодателям часто не хватает 
знаний и опыта, как и времени для их приобретения, учитывая количество других проблем 
и вопросов, которые им приходится решать в рамках своего ограниченного временного ре-
сурса. Приобретение опыта и знаний требует определенных затрат времени и усилий, а это 
тем более проблематично, особенно если принять во внимание, что сотрудники спецслужб 
не очень склонны делиться своими профессиональными знаниями с кем бы то ни было, в 
том числе и с законодателями. 
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5.3. ДЕФИЦИТ ДОВЕРИЯ
Если разведывательные службы и органы надзора за ними не доверяют друг другу, это зна-
чит, что между ними не может быть откровенного диалога, серьезного обмена информацией, 
а, следовательно, и эффективного надзора. Для создания доверительных отношений орга-
ны внешнего надзора должны избегать практики, когда все их внимание сосредотачивается 
только на контроле соблюдения требований законодательства и других нормативных актов. 
При таком ограничении сферы надзора создается поле для конфронтации, когда сотрудники 
спецслужб начинают воспринимать окружающую обстановку как враждебную по отношению 
к их собственной организации и не видят для себя никаких выгод от внешнего надзора. Вме-
сто этого, особенно на начальных этапах, они видят только серьезные проблемы и трудности. 

Для того чтобы надзор был эффективным, сотрудники спецслужб должны видеть, что, кро-
ме сложностей, он несет в себе и немалый положительный потенциал. Например, при низ-
ком уровне продуктивности работы разведывательная служба может рассчитывать на то, 
что надзорные органы порекомендуют исполнительной власти увеличить ресурсное обе-
спечение спецслужб. Или другой пример: в прессе появляется материал, где сотрудники 
спецслужб несправедливо обвиняются в должностных нарушениях или ставится под со-
мнение их эффективность, а парламентский комитет или специализированный надзорный 
орган предоставляют данные, опровергающие эти обвинения. 

5.4. ОТКАЗ В ПРЕДОСТАВЛЕНИИ ДОСТУПА К НУЖНЫМ ЛИЦАМ, ОБЪЕКТАМ, 
ДОКУМЕНТАМ ИЛИ ЗАПИСЯМ 

Самая серьезная проблема, препятствующая осуществлению эффективного надзора за раз-
ведывательным сектором, связана с отказом в предоставлении доступа к лицам, объектам, 
документам и записям. Без такого доступа о нормальной работе органов надзора не может 
быть и речи (см. Раздел 3). Так, например, они не смогут проверить, соответствует ли дей-
ствительности информация, предоставленная им органами исполнительной власти, или не 
смогут правильно выбрать направление расследования при изучении конкретного вопро-
са. Вместо этого им приходится доверять той информации, которую им предоставляют или 
которую они могут получить из открытых источников. 

5.5. НЕДОСТАТОК ВРЕМЕНИ И ЕГО ПОСЛЕДСТВИЯ  
ДЛЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ НАДЗОРА

Перегруженность законодателей различными вопросами может иметь отрицательные послед-
ствия для эффективности того вида надзора, который они осуществляют. Как показывают иссле-
дования надзорных комитетов Конгресса США, законодатели, вместо того, чтобы самим искать 
и находить проблемы, предпочитают только реагировать на проблемы, которые уже привлекли 
внимание общества32, и для этого у них есть серьезные причины. Так как законодатели очень 
занятые люди, несущие на себе груз множества обязанностей (в том числе, и в связи с соб-
ственным переизбранием на следующий срок), они скорее будут заниматься теми вопросами, 
которые могут принести им личные политические дивиденды. Тот факт, что надзор за деятель-
ностью разведслужб ведется скрытно от глаз общества, означает, что законодателям не стоит в 
данном случае рассчитывать на существенные выгоды для собственной политической карьеры. 

Эффективности парламентского надзора за деятельностью разведывательных служб пре-
пятствует и сама природа законодательной ветви власти. Время, которое депутаты парла-
мента могут уделить вопросу надзора, ограничено не только потому, что в повестке дня у 
них еще масса других важных вопросов, но и потому, что депутаты не так уж много времени 
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проводят в сессионном зале. Так, во многих государствах законотворческая деятельность 
приостанавливается в перерывах между сессиями, а также в период выборов. Эту пробле-
му можно было бы частично решить за счет передачи надзорных функций независимому 
специализированному органу. 

5.6. СОПЕРНИЧЕСТВО МЕЖДУ ПРАВЯЩЕЙ ПАРТИЕЙ И ОППОЗИЦИЕЙ
Процесс надзора может легко застопориться из-за соперничества между политическими 
партиями. Так, например, в США такое соперничество часто перерастает в противостояние, 
которое отражается и на работе надзорных комитетов Конгресса.33 В парламентах многих 
государств мира большинство во всех парламентских комитетах принадлежит правящей 
партии, которая и контролирует круг решаемых ими вопросов. Для того, чтобы частично 
уравновесить влияние правящей партии и оппозиции, в некоторых парламентах регламент 
требует, чтобы на пост председателя комитета по надзору за спецслужбами всегда назна-
чался депутат, представляющий оппозиционную партию. 

Назначение представителя оппозиции на должность председателя парламентского комитета 
по надзору за спецслужбами, а также соблюдение оптимального численного баланса между 
представителями правящей партии и оппозиции в составе надзорного комитета являются 
важными инструментами, которые помогут свести к минимуму политическое противостояние 
внутри комитета и повысят его работоспособность и эффективность. В целом, надзор будет 
наиболее эффективным там, где члены надзорного комитета забывают о своей политической 
принадлежности и работают сообща во имя защиты национальных интересов. 

5.7. НЕСВОЕВРЕМЕННОЕ ПРЕДОСТАВЛЕНИЕ ОТЧЕТНОСТИ 
СПЕЦИАЛИЗИРОВАННЫМИ НАДЗОРНЫМИ ОРГАНАМИ 

В случае, когда специализированные надзорные органы создаются для осуществления раз-
личных надзорных мероприятий в плановом порядке и с профилактической целью, очень 
важно, чтобы они вовремя информировали законодателей о результатах таких проверок 
и предлагали свои рекомендации. Какие бы аспекты разведывательной деятельности ни 
контролировали сами законодатели, они все равно должны иметь как можно больше акту-
альной информации, на основе которой они будут принимать более глобальные решения в 
таких важных сферах, как распределение бюджетных средств и модернизация действующе-
го законодательства. Если же законодатели не получают такую информацию вовремя или 
не имеют возможности получить выводы и рекомендации специализированных надзорных 
органов, это значит, что они не смогут в полном объеме и с максимальной эффективностью 
исполнять и свои собственные обязанности. 

5.8. НЕДОСТАТОК НЕОБХОДИМЫХ РЕСУРСОВ 
Способность законодателей эффективно осуществлять свои надзорные функции в значи-
тельной степени зависит от ресурсного обеспечения этой деятельности. Важнейшими ре-
сурсами в данном случае являются кадры и доступ. Как мы уже отмечали выше, законода-
тели – это очень занятые люди, несущие на себе тяжелый груз различных обязанностей. 
Без помощи постоянного штата высококвалифицированных сотрудников, не связанных 
никакими обязательствами с политическими партиями и обладающими обширными зна-
ниями о деятельности спецслужб, законодатели смогут в лучшем случае исполнять свои 
надзорные функции лишь номинально, а их деятельность будет в основном осуществляться 
в виде комитетских слушаний, а не полноценной исследовательской работы. Кроме штатов 
сотрудников, законодателям для осуществления эффективного надзора за спецслужбами 
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нужен еще и доступ к различным информационным ресурсам, в том числе в сферах науч-
ных исследований и аудита.

Создание постоянного политически нейтрального штата сотрудников, которые будут помо-
гать законодателям в осуществлении их надзорных функций, будет способствовать форми-
рованию и закреплению институциональной памяти. Опыт и знания в разведывательной 
сфере накапливаются годами и десятилетиями, а ротация законодательной власти (которая 
в некоторых государствах может принимать весьма значительные масштабы) часто приво-
дит к утрате этих ценных знаний и опыта. Поэтому очевидно, что наличие постоянного, по-
литически незаангажированного штата сотрудников поможет снизить влияние этого факто-
ра на эффективность надзора за спецслужбами. 

6. ФОРМИРОВАНИЕ ПРАВОВОЙ И ИНСТИТУЦИОНАЛЬНОЙ 
ОСНОВЫ СИСТЕМЫ НАДЗОРА

Органы надзора должны обладать максимально широкими полномочиями. И хотя полно-
мочия конкретного надзорного органа в значительной мере зависят от его места и роли в 
общей системе надзора, сфера полномочий всех надзорных органов вместе взятых должна 
охватывать как можно больше аспектов деятельности разведывательных служб – от адми-
нистративных и оперативных до политических и бюджетных. 

Эффективная система надзора – это такая система, при которой контролируемые ею раз-
ведывательные службы функционируют в соответствии с требованиями действующего за-
конодательства, других нормативно-правовых актов и политических директив, и что они 
эффективно решают поставленные перед ними задачи. Если следить за соблюдением 
установленных требований относительно несложно, то гораздо труднее контролировать и 
оценивать параметры эффективности и продуктивности, поскольку это требует комплекс-
ного анализа работы системы разведки и безопасности в целом. При этом недостаточно 
только оценить деятельность служб, занимающихся сбором разведывательной информа-
ции. Необходимо еще проверить, насколько избранное руководство активно и системати-
чески участвует в 1) разработке стратегий и сфер ответственности разведывательных служб; 
2) определении потребностей разведслужб с учетом существующих угроз и благоприятных 
обстоятельств; 3) выработке приоритетов; 4) разработке мер, направленных на то, чтобы 
этих приоритетов придерживались различные элементы разведывательной системы.

Если рассматривать систему разведки и безопасности в целом, то очевидно, что, для того, 
чтобы эффективно решать задачи по обеспечению национальной безопасности, спецслужбы 
должны в любое время обеспечивать правительство самыми достоверными данными, име-
ющимися в их распоряжении. Но разведывательная работа – это не точная наука, и «самые 
достоверные данные» в действительности могут оказаться неверными. Такова уж природа 
этой работы. И все же важно, чтобы разведывательные службы доносили до властей прав-
ду – какой бы она ни была, и какими бы ни были последствия недостоверной информации. 
Для того, чтобы разведывательное сообщество могло в своей работе придерживаться имен-
но этого принципа, ему необходима полная и безоговорочная поддержка всех политических 
партий, пусть даже и критически настроенных, если эта критика конструктивна. Но проблема 
в том, что парламент – это политический орган, и партия, стремящаяся к власти, как прави-
ло, пытается продемонстрировать обществу несостоятельность правящей партии, предлагая 
свои альтернативные точки зрения. Таким образом, стремление политической партии пере-
тянуть на свою сторону побольше электората часто берет верх над желанием сотрудничать. 



Надзор за деятельностью разведывательных служб. Практическое пособие64

Именно по этой причине надзор за разведывательными службами могут более эффективно 
осуществлять специализированные надзорные органы, не имеющие непосредственного от-
ношения ни к законодательной, ни к исполнительной ветвям власти. Такая схема позволяет 
практически полностью устранить элемент политики из сферы надзора за спецслужбами. 

В сфере надзора за соблюдением разведывательными службами требований законода-
тельства, надзорные органы должны иметь право не только оценивать операции по факту 
их завершения, но и постоянно следить за тем, как работают действующие законы, норма-
тивно-правовые акты и политические директивы, и не нуждаются ли они в модернизации. 
Эти органы также следует обязать заниматься расследованием жалоб на действия служб, 
обладающих силовыми полномочиями, либо обеспечить полноценное расследование этих 
жалоб уполномоченными органами административной юстиции (см. Раздел 9). Кроме того, 
они должны регулярно отчитываться о своей работе перед компетентными органами, а в 
этих отчетах, в случае необходимости, должны предлагаться конкретные меры по устране-
нию выявленных недостатков и ликвидации условий для их повторения в будущем.

При осуществлении надзора за показателями эффективности разведслужб специализирован-
ные надзорные органы должны оценивать и параметры деятельности этих служб, и имеющи-
еся в их распоряжении силы и средства. Такие оценки часто осуществляются постфактум, что 
позволяет выявить недостатки и сделать выводы на будущее. Однако необходимо, чтобы эта 
деятельность содержала и текущий компонент, который позволит оценить, насколько имею-
щиеся в распоряжении разведслужбы силы и средства соответствуют будущим потребностям 
правительства в этой сфере. Необходимыми для осуществления таких оценок знаниями и 
опытом, как правило, обладают контрольно-ревизионные органы высшего уровня (см. Раз-
дел 8). Но, поскольку в сферу ответственности таких органов входят все министерства и под-
ведомственные им организации, у них не всегда хватает времени и ресурсов для того, чтобы 
осуществлять полноценный надзор за разведывательным сектором на постоянной основе. 
Поэтому для того, чтобы компенсировать этот дефицит надзора, законодатели могут принять 
решения о предоставлении контрольно-ревизионным органам специальных полномочий 
либо о создании дополнительных контрольно-ревизионных структур. 

При определении сферы ответственности и полномочий надзорных органов парламен-
тарии должны позаботиться о том, чтобы регулирующее законодательство обеспечивало 
контролерам необходимый уровень доступа ко всем элементам инфраструктуры разведки 
и безопасности. Это даст надзорным органам доступ к общим силам и средствам разве-
дывательного сообщества. В отсутствие таких широких полномочий исполнительная власть 
сможет легко уклоняться от своих обязанностей и, таким образом, избегать нежелательного 
внимания со стороны надзорных органов. Кроме того, наличие широких полномочий по-
зволяет надзорным органам исследовать структурные связи между различными организа-
циями разведывательного сектора и то, как эти связи работают на практике, и, в конечном 
итоге, понять, как эти связи влияют на стоимость совместных операций этих организаций. 

Кроме того, регулирующее законодательство должно обеспечивать сотрудникам надзор-
ных структур определенные гарантии пребывания в должности, что позволит снизить вли-
яние исполнительной власти на принимаемые этими структурами решения. Это значит, что 
организационно они могут входить в структуру исполнительной власти, но не должны на-
прямую зависеть от нее. 

Но здесь может возникнуть вопрос: если парламент создает специальные органы для осу-
ществления надзора за разведывательной сферой, то какая сфера надзора остается самому 
парламенту? Для ответа на этот вопрос следует вспомнить три основных функции, которые 
исполняет законодательный орган в парламентской демократии. Это:
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•	 Рассмотрение и принятие законов;
•	 Распределение бюджетных средств среди министерств и ведомств государства;
•	 Привлечение правительства к ответственности за его действия или бездействие.

Все эти три функции требуют от законодателей активного участия в системе надзора за раз-
ведывательными службами. Для того, чтобы эффективно исполнять свои функции в сфере 
законотворчества, распределения средств государственного бюджета и контроля за испол-
нительной властью, членам парламентских комитетов нужен не только своевременный 
доступ к данным проверок внешних (специализированных) надзорных органов, но они 
должны иметь и возможность вызывать представителей этих органов на свои заседания 
и задавать им вопросы, касающиеся предоставленных отчетов и интересующих их аспек-
тов надзора. Кроме того, законодатели могут принять решение о проведении собственного 
расследования в случаях, когда возникают обстоятельства, способные поставить под угрозу 
доверие общества к разведывательным службам. Помимо всего прочего, парламентарии 
должны периодически следить за деятельностью независимых надзорных органов для 
того, чтобы вовремя выявлять проблемы в их работе и убедиться в том, что они обеспечены 
всеми необходимыми ресурсами. 

Наконец, как мы уже говорили в Главе 5.4., эффективный надзор невозможно обеспечить, 
если у надзорных органов отсутствует нормальный доступ к нужным лицам, объектам, до-
кументам и записям. Из этого следует, что надзорный орган должен, прежде всего, иметь 
возможности для принудительного обеспечения своего права на доступ. Хотя законода-
тельные органы обладают правом доступа в целом, членам парламентских комитетов часто 
отказывают в доступе к секретной информации, сотрудникам или рабочим средам, так как 
условия такого доступа четко не закреплены в соответствующем законе. 

7. РЕКОМЕНДАЦИИ 

В любом законе о создании системы надзора за деятельностью разведывательных служб 
обязательно должны быть предусмотрены следующие положения: 

Создание парламентского комитета, имеющего гарантированный доступ 
к нужным лицам, объектам, документам и записям. 

В законе о создании такого комитета должны быть четко закреплены его полномочия в от-
ношении доступа, в частности, право издавать приказы о явке на заседания комитета, право 
на принуждение к даче необходимых сведений под присягой или за личной подписью, право 
на доступ и обыск служебных помещений разведывательных служб. В законе также должно 
быть четко прописано, кто может быть членом комитета, и какими ресурсами может распола-
гать данный комитет. В законе должны быть зафиксированы две основные задачи комитета: 
это 1) предотвращение злоупотреблений и нарушений со стороны служб разведки и безопас-
ности, и 2) повышение эффективности, продуктивности и экономичности их деятельности. 
Кроме того, комитет должен иметь возможность поручить проведение надзорных меро-
приятий внешнему органу, обладающему необходимыми знаниями, опытом и временными 
ресурсами, причем для проведения таких мероприятий и информирования комитета об их 
результатах должны быть предусмотрены приемлемые временные рамки. 

Возлагаемые на комитет обязанности должны предусматривать требование о том, что 
надзорные мероприятия должны осуществляться в безопасной среде. Все члены комите-
та и вспомогательный штат сотрудников должны иметь допуск к секретной информации 
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и должны под присягой подтвердить свое обязательство о неразглашении секретной ин-
формации.34 Кроме того, хотя комитет имеет право по своему усмотрению публиковать 
открытые доклады и отчеты, он должен в обязательном порядке по крайней мере раз в 
год готовить отчет о своей работе, который будет рассматриваться в парламенте, а затем 
направляться в открытый доступ. При этом все отчеты должны предварительно проходить 
проверку разведслужб на предмет несанкционированного включения секретных данных, 
но окончательное решение о содержании таких документов все же должно оставаться за 
парламентским комитетом. 

Далее, закон должен содержать положения о том, что комитет должен регулярно анализи-
ровать действующее законодательство в сфере национальной безопасности для того, чтобы 
определить, выполняет ли оно поставленные задачи, и не нуждается ли оно в модерни-
зации с учетом появления новых угроз и изменения технологических сред. Закон должен 
предусматривать конкретные санкции за нарушение членами комитета принятых на себя 
обязательств о неразглашении секретной информации. Наконец, в законе следует закре-
пить положение о том, что члены комитета имеют право создавать временные следствен-
ные комиссии в случаях, когда расследование требует специальных знаний, или когда суще-
ствует высокая вероятность одностороннего, необъективного рассмотрения дела. 

Создание независимого органа для рассмотрения жалоб на действия любой 
разведывательной службы 

Такой орган должен служить первой инстанцией для лиц, желающих пожаловаться на дей-
ствия любой из разведывательных служб. Закон о создании такого независимого органа 
должен предусматривать конкретные меры защиты от возможных преследований для лиц, 
решившихся сообщить о нарушениях спецслужб. Защита информаторов должна быть обе-
спечена в том случае, если они не допустили разглашения секретной информации, которая 
ранее не обнародовалась, или если разглашение секретной информации произошло не-
преднамеренно. Положения о защите информаторов должны распространяться и на слу-
чаи, когда официально признается, что раскрытие информации соответствовало интересам 
общества. Кроме того, такой орган должен иметь право на пересмотр отдельных дел после 
вынесения по ним решений в случаях, когда существует вероятность того, что информатор 
будет подвергаться преследованиям на рабочем месте. 

Создание одного или нескольких специализированных надзорных органов 
для осуществления надзорных мероприятий профилактической (но не только) 
направленности 

Надзорные органы должны иметь возможность свободно встречаться и обмениваться мне-
ниями друг с другом и с парламентскими комитетами, но такие встречи должны проходить 
только в специально подготовленных, защищенных помещениях. Надзорные органы мо-
гут работать и в интересах исполнительной власти, но их первоочередной задачей должно 
быть оказание помощи парламентским комитетам в предотвращении случаев злоупотре-
бления спецслужбами своими властными полномочиями, а также в повышении эффектив-
ности разведывательной деятельности. Хотя эти надзорные органы должны иметь возмож-
ность самостоятельно формировать свои планы и графики работы, они все же должны учи-
тывать и указания парламентских комитетов и законодательной ветви власти. Закон должен 
предусматривать, что надзор со стороны этих органов может осуществляться до, во время и 
после событий, которые они решили проконтролировать. 
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1. ВВЕДЕНИЕ

Присутствие в демократических государствах разведывательных служб связано с политиче-
ским парадоксом. С одной стороны, эти службы созданы для того, чтобы обеспечивать без-
опасность государства, его граждан и других лиц, находящихся под юрисдикцией этого госу-
дарства, а также защищать демократический порядок, и для этого они обладают специальны-
ми полномочиями, силами и средствами. Как правило, они имеют законное право: 1) зани-
маться сбором конфиденциальной информации путем слежки, наблюдения, прослушивания 
линий связи и с помощью других методов, нарушающих право человека на неприкосновен-
ность частной жизни; 2) проводить скрытные операции, направленные на борьбу с угрозами 
национальной безопасности; и 3) действовать в обстановке повышенной секретности.

С другой стороны, разведывательные службы и представители исполнительной власти мо-
гут злоупотреблять этими полномочиями, правами, силами и средствами с целью нанесе-
ния ущерба безопасности отдельных лиц и срыва демократического процесса. Они могут 
идти против закона, нарушая права человека, вмешиваться в законную политическую де-
ятельность и действовать в интересах или во вред интересам определенной политической 
партии или лидера. Они могут заниматься преследованием противников существующей 
власти, создавать в стране атмосферу страха, намеренно искажать разведывательные дан-
ные или манипулировать ими с целью оказания влияния на решения правительства и об-
щественное мнение. Помимо всего прочего, они могут использовать финансовые ресурсы, 
силы и средства разведывательных служб для получения личной выгоды. 
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Учитывая все эти риски, перед демократическими государствами стоит сложная задача – соз-
дать нормы, правила, регуляторные и надзорные механизмы, которые позволят свести к ми-
нимуму возможности для незаконных действий и злоупотребления полномочиями, и созда-
дут необходимые условия для того, чтобы разведывательные службы исполняли возложен-
ные на них обязанности и соблюдали при этом требования конституции и законодательства. 

Эти задачи в равной мере касаются регуляторных и надзорных органов и других государ-
ственных организаций. Но их решение представляет особую проблему именно в контексте 
разведывательных служб, учитывая высокий уровень секретности самих этих служб и их 
операций. Секретность мешает органам надзора эффективно контролировать, а обществу – 
отслеживать деятельность разведслужб, и позволяет сотрудникам спецслужб легко скры-
вать свои нарушения и уходить от ответственности. 

Данный раздел посвящен вопросам секретности, открытости и предоставления необходи-
мой информации в контексте деятельности органов надзора за разведслужбами. В группу 
таких органов входят парламент, парламентский комитет по надзору за разведслужбами, 
судебная власть, государственное контрольно-ревизионное управление (КРУ), независи-
мый генеральный инспектор разведки (в Австралии, Новой Зеландии и Южной Африке), 
а также специализированные органы надзора за разведслужбами (например, Комитет по 
надзору за деятельностью служб разведки и безопасности Нидерландов). В этом разделе 
рассматриваются вопросы секретности и прозрачности разведывательной деятельности с 
политической и концептуальной точек зрения; предлагаются методические рекомендации 
в сфере законодательства о защите и доступе к информации; и обсуждается вопрос обеспе-
чения парламента и других надзорных органов необходимой им разведывательной инфор-
мацией. В завершение предлагается комплекс рекомендаций. 

Любые дискуссии о секретности разведывательной деятельности обычно сводятся к тому, ка-
кие виды информации должны быть защищены от разглашения. В этом разделе мы исполь-
зовали более позитивный подход и решили рассмотреть те виды разведывательной инфор-
мации, которые должны быть доступны для разглашения в интересах эффективного надзора 
и соблюдения принципов демократического управления. Прежде, чем мы перейдем к рас-
смотрению этих вопросов, хотелось бы подчеркнуть, что чрезмерная секретность рождает по-
дозрения и страхи, и подрывает доверие общества к своим спецслужбам. В демократическом 
обществе, в отличие от полицейского государства, разведывательные службы при решении 
своих задач полагаются не на принуждение, насилие и террор, а на сотрудничество с обще-
ством. Если разведслужбы станут более открытыми, это улучшит их позитивный имидж в об-
ществе, ослабит излишние опасения и страхи, вызванные недостатком информации, укрепит 
сотрудничество с этими службами и, в конечном итоге, повысит эффективность их работы. 

2. ПРОБЛЕМА ПРОЗРАЧНОСТИ И СЕКРЕТНОСТИ 
В КОНТЕКСТЕ НАДЗОРА ЗА СПЕЦСЛУЖБАМИ

В контексте демократического управления разведывательными службами нет более важ-
ной и острой проблемы, чем проблема секретности. Эта проблема имеет такое значение 
потому, что, чем выше уровень секретности, тем труднее вникнуть в специфику деятель-
ности разведслужб, и тем труднее оценить их эффективность. При отсутствии достоверной 
и актуальной информации надзорные органы не могут определить и квалифицированно 
оценить роль и направленность разведслужб, и необходимость в их реформировании. И, 
в конце концов, они не могут ответить на главный вопрос: обеспечивают ли эти службы 



73

РА
ЗД

ЕЛ
 3

Лори Натан. Прозрачность и секретность разведывательных служб и надзор за ними в демократическом обществе

безопасность и свободы граждан и других лиц, пребывающих под юрисдикцией данного 
государства или, наоборот, подрывают их. 

Это очень сложный и спорный вопрос, потому что здесь сходятся в одной точке несколько 
линий раздела. С одной стороны, определенные аспекты разведывательного сообщества и 
его деятельности должны оставаться скрытыми от посторонних глаз, так как в противном 
случае под угрозой может оказаться не только успех конкретной операции, но и жизнь со-
трудников разведслужб и их источников информации. С другой стороны, секретность про-
тиворечит самой сути демократического управления. Она не позволяет установить полный 
контроль над разведслужбами и создает благоприятную почву для злоупотреблений вла-
стью, для беззакония и культуры безнаказанности. 

В этом разделе рассматривается дилемма прозрачности и секретности разведслужб, и пред-
лагается демократический подход к ее решению. Решение этих вопросов во многом зависит 
от парламента. Парламент участвует в разработке и утверждении законов и стратегий, регу-
лирующих вопросы секретности и доступа к информации, и, таким образом, играет важную 
роль в определении уровня доступности или закрытости разведывательной деятельности 
для общественного контроля. Более того, парламент не только отвечает за обеспечение от-
ветственности и подотчетности исполнительной власти и государственных органов, но и сам 
несет ответственность перед обществом и обязан предоставлять гражданам информацию о 
разведывательном сообществе. Поэтому обсуждение в парламенте законов, стратегий и бюд-
жетных вопросов, касающихся спецслужб, должно проводиться в открытом режиме. 

2.1. АРГУМЕНТЫ В ПОЛЬЗУ СЕКРЕТНОСТИ РАЗВЕДСЛУЖБ 
Секретность является неотъемлемым и необходимым атрибутом разведывательных служб, 
учитывая характер решаемых ими задач. В круг вопросов, которыми занимаются разведы-
вательные службы, входят традиционные и нетрадиционные угрозы национальной безопас-
ности; враждебные страны, террористические и преступные организации; физическая защита 
руководителей государства и важнейших государственных объектов. Секретность дает разве-
дывательным службам конкурентное преимущество при решении этих вопросов, в то время 
как чрезмерная прозрачность поставила бы их в явно невыгодное, опасное положение. 

Если говорить более конкретно, секретность необходима для того, чтобы:
•	 Объекты операций разведывательных служб не узнали том, что находятся под наблю-

дением этих служб.
•	 Объекты операций разведслужб и потенциальные противники не узнали о методах, 

которыми пользуются эти службы. 
•	 Устранить угрозы для жизни сотрудников разведслужб и их информаторов.
•	 Обеспечить безопасность высокопоставленных лиц, пребывающих под защитой спец-

служб.
•	 Обеспечить конфиденциальность информации, предоставленной службами внешней 

разведки. 
•	 Не позволить спецслужбам противника добиться решения своих задач по отношению 

к данному государству.

Конечно, в этих случаях секретность действительно нужна. Но проблема в том, что спец-
службы склонны к излишней секретности, которая иногда переходит все разумные пределы. 
Они опасаются, что прозрачность в сферах, не требующих особой секретности, обязательно 
приведет и к открытости в чувствительных сферах, со всеми вытекающими последствия-
ми для безопасности государства. Поэтому они разрабатывают внутренние системы, про-
цедуры и правила, не допускающие никаких послаблений или небрежности в отношении 
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режима секретности. Стремление спецслужб к секретности объясняется еще и тем, что она 
придает им некий ореол загадочности и «элитарности». В некоторых случаях спецслужбы 
неохотно делятся информацией даже с парламентскими надзорными органами, которым 
по своему статусу положено иметь доступ к разведывательной информации. Спецслужбы 
оправдывают это тем, что депутаты парламента не имеют достаточной подготовки и навы-
ков обращения с конфиденциальной информацией. Это, по их мнению, создает риск того, 
что чувствительная информация может попасть в руки лиц, для которых она не предназна-
чена, или будет использоваться для решения узкопартийных задач отдельных политических 
сил. Однако, как мы увидим ниже, существует ряд мер, которые помогут минимизировать 
риск неправомерного разглашения секретной информации. 

2.2. СЕКРЕТНОСТЬ КАК ИСКЛЮЧЕНИЕ, А НЕ ПРАВИЛО
Так как вышеприведенные аргументы в пользу секретности разведслужб вполне логичны 
и обоснованы, во многих статьях на тему демократического управления разведывательной 
деятельностью утверждается, что «необходимо достичь оптимального баланса между се-
кретностью и прозрачностью». Однако подобная формулировка слишком неконкретна и 
поэтому не представляет особой ценности и, кроме того, она неверно определяет точку 
отсчета для поиска возможных решений. В данном случае такой отправной точкой долж-
ны быть основополагающие принципы демократии. Эти основополагающие принципы 
предполагают, в том числе, прозрачность и право граждан на получение информации от 
государственных служб. Эти принципы являются основополагающими потому, что служат 
важными предпосылками 1) ответственности исполнительной власти перед парламентом и 
другими надзорными органами; 2) эффективного надзора со стороны этих органов; 3) поли-
тических и личных свобод; 4) демократической борьбы за власть; 5) свободной и активной 
дискуссии и обмена идеями; 6) полноценной реализации гражданских прав и обязанно-
стей; 7) предотвращения случаев злоупотреблений властными полномочиями. 

Тезис о том, что свобода информации является необходимым условием других прав и сво-
бод, нашел свое отражение в резолюции Генеральной Ассамблеи ООН № 59(1) от 1946 года, 
где говорится, что «свобода информации является одним из основных прав человека и 
эталоном всех свобод, которые отстаивает ООН». Этот же тезис лежит и в основе закона 
ЮАР «Об улучшении доступа к информации» от 2002 года, главная цель которого состоит в 
том, чтобы «активно способствовать созданию общества, где жители Южной Африки будут 
иметь свободный доступ к информации и, таким образом, смогут более полно реализовы-
вать и защищать все свои права».

Так как открытость является необходимым условием демократического управления и за-
щиты прав человека, задача обеспечения открытости разведывательной сферы не должна 
лежать в плоскости «определения оптимального баланса между секретностью и прозрач-
ностью», а засекречивание информации должно рассматриваться как исключение, которое 
в каждом случае требует серьезного обоснования. Если в разведывательном сообществе 
секретность является правилом с редкими исключениями, то в демократическом обществе 
правилом должна быть открытость, а секретность должна допускаться только в некоторых 
исключительных случаях. Это вопрос и принципа, и прагматической императивы. Истори-
ческий опыт дает нам множество убедительных доказательств того, что вероятность злоу-
потреблений властными полномочиями и нарушений прав человека всегда будет выше в 
условиях секретности и ниже – в открытой политической среде. Открытость повышает до-
ступность разведывательного сообщества для контроля и надзора со стороны парламента, 
СМИ и заинтересованных организаций гражданского общества. Она позволяет вовремя вы-
являть случаи нарушения сотрудниками спецслужб требований законов, правил и инструк-
ций, и, таким образом, препятствует появлению культуры безнаказанности. 
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2.3. РИСКИ, СВЯЗАННЫЕ С РАЗГЛАШЕНИЕМ СЕКРЕТНОЙ ИНФОРМАЦИИ 
Раз уж мы заговорили о секретности как об исключении из правила открытости, то в каких 
случаях следует допускать эти исключения в контексте разведывательной деятельности? 
Страны и с демократической, и с авторитарной формами правления дадут на этот вопрос 
один ответ: это «защита интересов национальной безопасности». Но такой подход может 
быть неэффективным и даже опасным, учитывая слишком широкие, размытые границы са-
мого понятия «национальная безопасность».2 Если принять интерпретацию термина «на-
циональная безопасность» в широком смысле, охватывающем все аспекты безопасности 
человека, то наличие таких обширных оснований для секретности неминуемо приведет к 
тому, что доступ к информации будет ограничиваться по малейшим, часто надуманным по-
водам. Но даже если понятие «национальная безопасность» трактуется в узком смысле, 
государства часто прибегают к нему для обоснования чрезвычайных мер, допускающих 
нарушения прав человека. Так, например, высокопоставленные чиновник администрации 
США, возглавляемой в то время президентом Джорджем У. Бушем, санкционировали при-
менение пыток в интересах защиты национальной безопасности.3 

В своем решении от 1971 года Верховный Суд США указал на необходимость уточнения 
формулировки термина «национальная безопасность» в контексте его применения как ос-
нования для ограничения свободы слова:

Слово «безопасность»  – это слишком широкий, обобщенный термин с нечеткими 
границами, которые нельзя использовать (как обоснование) для отмены основопо-
лагающего закона, зафиксированного в Первой поправке (о свободе слова). Защита 
военных и дипломатических тайн за счет (снижения) информированности предста-
вительной власти не обеспечивает нашей Республике истинной безопасности.4

В демократическом обществе под термином «национальная безопасность» должна подраз-
умеваться безопасность страны, системы ее государственного устройства, ее ценностей и всех 
лиц, находящихся под юрисдикцией соответствующего государства. Если исходить из этого 
определения, то количество аргументов в пользу открытости значительно перевешивает до-
воды в пользу секретности. При этом отпадает необходимость поиска оптимального баланса 
с соблюдением прав и свобод человека, так как свободы и права человека заложены уже 
в самом демократическом подходе к национальной безопасности. Секретность в контексте 
разведывательного сообщества не должна основываться на аморфном понятии «националь-
ной безопасности», а должна рассматриваться с точки зрения конкретного и значительного 
ущерба, который может возникнуть в результате разглашения той или иной информации. 
Требования о соблюдении режима секретности должны применяться только по отношению 
к тем сферам, где разглашение информации может нанести серьезный ущерб безопасности 
граждан, разведывательных служб, государства или страны в целом. Это следующие сферы:

•	 Личные данные сотрудников разведывательных служб (кроме руководителей разве-
дывательных служб)

•	 Личные данные информаторов разведывательных служб
•	 Технические аспекты оперативной деятельности
•	 Технологии защиты VIP персон 
•	 Текущие операции и расследования
•	 Личные и персональные данные граждан, находящихся под наблюдением спецслужб.

В зависимости от конкретных обстоятельств, ущерб, связанный с разглашением информа-
ции в вышеперечисленных сферах, можно было бы сопоставить с выгодами, которые полу-
чит общество от обнародования этой информации. Разглашение информации в интересах 
общества может быть оправданным, например, в случае, когда действия спецслужб в на-
рушение закона направлены против политических деятелей; когда не обеспечена на долж-
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ном уровне безопасность высокопоставленных лиц, или когда руководители спецслужб 
демонстрируют образцы поведения, несовместимые с их высоким статусом. В целом, в 
демократическом государстве невозможно избежать всех рисков, связанных с разглаше-
нием секретной информации. С некоторыми из этих рисков приходится мириться, ведь по-
следствия чрезмерной секретности могут быть гораздо опаснее, так как в этом случае под 
угрозой могут оказаться сами основы демократического порядка. 

По вполне понятным причинам, уровень доступа к информации о разведывательном со-
обществе должен быть разным для общества и парламента в целом, с одной стороны, и 
специализированных органов надзора за спецслужбами и независимых генеральных ин-
спекторов разведки, с другой стороны. Для эффективного исполнения своих функций спе-
циализированным надзорным органам и генеральным инспекторам требуется гораздо 
больше информации, чем можно найти в открытом доступе. Об информационных потреб-
ностях этих органов мы поговорим чуть позже. 

2.4. ПРАКТИЧЕСКИЕ ВЫГОДЫ ОТ ОТКРЫТОСТИ СПЕЦСЛУЖБ 
До сих пор мы рассматривали вопрос открытости спецслужб с точки зрения демократиче-
ского управления, соблюдения прав человека и предотвращения злоупотреблений власт-
ными полномочиями. Но кроме всего прочего, снижение секретности и увеличение коли-
чества предоставленной информации о работе спецслужб пойдет на пользу и самим этим 
службам. Система присвоения грифов секретности, где информация чрезмерно засекре-
чена, недостаточно надежна, сложна в эксплуатации и обслуживании, требует больших 
расходов на свое содержание, и при этом малоэффективна. На обеспечение секретности 
и защиту нейтральной информации затрачивается слишком много времени и усилий, ко-
торых может не хватить для надежной защиты действительно важной информации. Вот 
что по этому поводу заявил судья Поттер Стюарт в известном решении Верховного суда 
США по делу «New York Times Co. против Соединенных Штатов» (1971 год), которое часто 
называют «Делом о документах Пентагона»:

Когда засекречено все, это все равно, что не засекречено ничего, а система ста-
новится такой, что ее перестают соблюдать скептически настроенные или не-
добросовестные сотрудники, и которой начитают манипулировать в интересах 
самозащиты или из карьерных соображений.5 

Как мы уже отмечали во вступительной части, повышение уровня прозрачности разведыва-
тельных служб помогает развеять опасения людей по поводу этих организаций и повышает 
уровень доверия к ним со стороны общества. В демократическом государстве это имеет 
большое значение, так как разведывательные службы должны получать информацию от 
граждан и коллективов граждан на основе взаимного интереса и сотрудничества, а не пу-
тем принуждения и насилия. 

3. ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО О ЗАЩИТЕ И ДОСТУПЕ 
К ИНФОРМАЦИИ 

В странах демократии споры о секретности и прозрачности спецслужб то затухают, то вспы-
хивают с новой силой, но никогда не приводят к однозначным, раз и навсегда принятым 
решениям. Особенно жаркие дискуссии по этому вопросу разгораются в периоды кризисов 
или скандалов со спецслужбами, и маятник склоняется то в сторону большей открытости, 
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то большей секретности, в зависимости от политических факторов и угроз безопасности 
страны, действий разведывательных служб, а также позиции исполнительной власти, пар-
ламента и общества. 

Однако в формальном смысле исход этого спора решает законодательство, которое регули-
рует вопросы защиты и доступа к находящейся в распоряжении государства информации. 
Законодательство в этой сфере обычно регулирует следующие вопросы:

•	 Принципы и критерии для засекречивания и рассекречивания информации.
•	 Полномочия и процедуры для присвоения и снятия грифов секретности.
•	 Оценка и пересмотр грифов секретности судебными и другими органами высокого 

уровня.
•	 Право граждан и заинтересованных групп общественности на получение доступа к 

информации, имеющейся в распоряжении государства.
•	 Процедуры подачи заявок на получение такого доступа; право на обжалование реше-

ний об отказе в таком доступе.
•	 Роль судебных органов в разрешении споров о присвоении или снятии грифов секрет-

ности и предоставлении доступа к информации.
•	 Санкции за незаконное разглашение информации. 

Обязанности по присвоению грифов секретности находящейся в распоряжении государства 
информации, а также за создание, эксплуатацию и обслуживание систем защиты секретной 
информации, как правило, возлагаются на разведывательные службы. Эти же службы могут 
принимать участие и в разработке законодательства по соответствующим вопросам, что соз-
дает риск того, что в законе будет зафиксирован перекос в сторону излишней секретности. Так 
как разведывательные службы уже в силу самой своей природы всегда стремятся к секрет-
ности и сопротивляются открытости, ответственность за разработку такого законодательства 
следует возложить на министерство юстиции либо министерство конституционных дел.

Ключевая роль в том, чтобы законодательство соответствовало нормам демократии, при-
надлежит парламенту и его надзорным комитетам, в частности, тем, которые занимаются 
конституционными вопросами и разведкой. Для того, чтобы улучшить качество и демокра-
тический характер законодательства, они могут: 1) потребовать от исполнительной власти 
изучения общественного мнения по поводу того или иного закона или спорных положений 
закона; 2) поддерживать активные дискуссии на уровне политических партий; 3) организо-
вывать общественные слушания, которые дают возможность гражданам, журналистам и 
представителям других заинтересованных групп высказать свои точки зрения о предлагае-
мых законопроектах; 4) вносить изменения в законопроекты. В последнем случае, утверж-
дение закона зависит от парламента. 

В молодых демократиях парламентарии могут воспользоваться тем, что другие страны уже 
до них прошли этот путь, сравнить различные модели и выбрать самые подходящие.6 Исхо-
дя из положительного опыта других стран, можно выделить несколько полезных рекомен-
даций, которые следует учитывать при разработке законодательства по вопросам защиты 
и доступа к информации:

•	 В законодательстве должно быть четко зафиксировано значение прозрачности и 
доступа к информации как основополагающих принципов демократии, на которых 
строятся права и свободы человека, эффективное государственное управление, от-
ветственность государства и квалифицированная дискуссия. В законодательстве 
должно содержаться положение о том, что присвоение информации грифа секрет-
ности – это исключительная мера, которую следует применять только в случае край-
ней необходимости. 
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•	 Формулировки закона должны быть максимально четкими и конкретными, чтобы ис-
ключить случаи неоправданного ограничения доступа к информации (см. Вставку 1).

•	 Критерием для присуждения информации грифа секретности может быть высокая ве-
роятность того, что разглашение этой информации может привести к значительному 
и вполне конкретному ущербу. В законе должны быть предусмотрены положения о 
том, что ссылки на «интересы национальной безопасности» или «национальные ин-
тересы» без указания конкретных причин не могут служить достаточным основанием 
для присвоения информации грифа секретности. 

•	 Критерии для разглашения либо неразглашения информации должны быть сформу-
лированы четко и ясно; это необходимо для того, чтобы должностные лица имели 
конкретные основания для принятия решений, и чтобы граждане знали, каким об-
разом они могут реализовать свое право на получение от правительства необходи-
мой им информации.

•	 В законе должно быть предусмотрено требование о регулярном пересмотре грифов 
секретности; такой пересмотр следует осуществлять через определенные промежут-
ки времени (например, раз в пять лет), а ответственные должностные лица должны 
информировать общественность о результатах этой работы.

•	 В случае отклонения заявки на предоставление доступа к государственной информа-
ции, ответственное должностное лицо обязано проинформировать заявителя о при-
чинах неразглашения данной информации и о сроке действия грифа секретности. В 
законе должно быть предусмотрено, что заявитель, действуя в законных интересах – 
личных или общественных – может потребовать, чтобы ответственное должностное 
лицо приняло решение о снятии грифа секретности с интересующей его информации. 
В случае отказа заявитель должен иметь право на обжалование такого решения. Ре-
шение по соответствующей апелляции должен принимать суд.

•	 В законе должно быть предусмотрено, что гриф секретности присваивается инфор-
мации, а не документам. Это позволит должностным лицам ограничивать доступ к 
содержащейся в документе «чувствительной» информации, не ограничивая при этом 
доступа к документу в целом. Впоследствии такие документы, после соответствующе-
го редактирования, могут направляться в открытый доступ. 

•	 В случае, если секретная информация связана с рассмотрением определенного 
дела в суде, решение о том, следует ли рассматривать эту информацию в режиме 
открытого или закрытого судебного заседания, должен принимать суд, а не испол-
нительная власть.

•	 Закон должен давать лицу, обвиняемому в незаконном разглашении секретной 
информации, возможность представить доказательства того, что разглашение 
информации было осуществлено «в интересах общества» (например, если газе-
та публикует материал о незаконной установке спецслужбами подслушивающих 
устройств). Решение о том, что именно необходимость «защиты общественных 
интересов» послужила причиной разглашения информации, должен принимать 
судья, ведущий соответствующее дело. 

•	 Закон должен обязать исполнительную власть принимать меры, направленные на 
облегчение и расширение доступа граждан к государственной информации, в том 
числе (о чем мы будем говорить ниже) к информации, касающейся разведыва-
тельных служб. 

Этот список охватывает как процедурные, так и предметные вопросы, касающиеся госу-
дарственной информации, в том числе (но не только) информации о разведывательном 
сообществе. В следующих главах мы поговорим о некоторых важных аспектах разведы-
вательной деятельности, которые должны быть открыты для доступа различных над-
зорных органов. 
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Вставка 1: Предотвращение случаев засекречивания информации 
без достаточных оснований 
В указе Президента США, регламентирующем порядок засекречивания и рассекречивания 
сведений и документов, содержащих государственную тайну, говорится, что засекречивание 
информации не допускается, если это преследует следующие цели: сокрытие нарушений за-
конодательства, неэффективности или управленческих просчетов; спасение репутации граж-
дан, организаций или ведомств; предотвращение или оттягивание сроков разглашения ин-
формации, не подлежащей защите в интересах национальной безопасности. Закон Словении 
«О защите секретной информации» запрещает засекречивать информацию о преступности. 
Аналогичное законодательство в Мексике и Перу не разрешает присваивать гриф секретно-
сти сведениям о нарушениях прав человека и норм международного права.7 

4. ИНФОРМАЦИОННЫЕ ПОТРЕБНОСТИ ПАРЛАМЕНТА 

В демократическом обществе именно парламент является тем институтом, который несет 
на себе большую часть ответственности за осуществление надзора за деятельностью ис-
полнительной власти и органами государственного управления. Для того, чтобы успешно 
осуществлять эти функции в отношении разведывательного сообщества, парламент должен 
обладать следующей информацией: В этой главе мы рассмотрим вопрос обеспечения этих 
информационных потребностей парламента в ходе открытых пленарных заседаний (вопрос 
обеспечения этих потребностей в ходе заседания парламентских комитетов по надзору за 
разведслужбами будет рассмотрен ниже). 

4.1. ГОСУДАРСТВЕННЫЕ ПРИОРИТЕТЫ В СФЕРЕ РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ 
ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

Через определенные промежутки времени, как правило, раз в год, исполнительная власть 
должна определять основные направления деятельности разведывательных служб на 
следующий период. Это объясняется тем, что, во-первых, разведывательные службы не 
должны ставить себе задачи сами, и, во-вторых, приоритезация угроз и основных направ-
лений деятельности разведслужб – это вопросы государственной политики самого высоко-
го уровня. Решающая роль исполнительной власти в определении основных направлений 
разведывательной деятельности дает разведслужбам политические ориентиры и служит 
основой деятельности в сфере планирования, бюджетирования, распределения ресурсов, 
операций, обеспечения ответственности и подотчетности.

Информация об определенных исполнительной властью государственных приоритетах в 
сфере разведывательной деятельности (ГПРД) не должна носить закрытый характер. Откры-
тое обсуждение в стенах парламента государственных приоритетов в сфере разведыватель-
ной деятельности будет способствовать усилению ответственности и развитию принципов 
демократического принятия решений по всем вопросам государственной политики, имею-
щим непосредственное отношение к безопасности и благосостоянию лиц, пребывающих 
под юрисдикцией данного государства. Обнародование в парламенте информации о ГПРД 
не навредит интересам национальной безопасности, так как из информации о ГПРД, пред-
назначенной для рассмотрения в парламенте, можно исключить имена конкретных лиц 
или названия организаций, а вместо этого использовать обобщенные категории, например, 
«организованная преступность», «терроризм» или «распространение ядерного оружия».
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Критичную информацию о ГПРД можно изъять из парламентской версии документа и на 
условиях конфиденциальности передать для рассмотрения парламентскому комитету по 
надзору за деятельностью разведслужб. 

4.2. ПОЛИТИКА, ПОСТАНОВЛЕНИЯ И ДЕЙСТВИЯ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ
Политика и постановления исполнительной власти в сфере разведывательной деятельно-
сти часто носят закрытый характер даже в странах развитой демократии. Это ненормаль-
ная и нежелательная ситуация, так как при этом нарушается основополагающий принцип 
ответственности и подотчетности. Основные правила, регулирующие деятельность развед-
служб, особенно когда речь идет о методах ведения следствия, связанных с нарушениями 
конституционных прав, должны являться предметом парламентских дебатов, проверок и 
оценок. При этом следует провести четкую грань между ведомственными инструкциями 
и процедурами, которые должны храниться в секрете, так как раскрывают технические 
аспекты оперативной деятельности, с одной стороны, и постановлениями и руководящими 
директивами исполнительной власти, которые должны оставаться в открытом доступе, по-
скольку являются неотъемлемым атрибутом демократического управления. 

Руководствуясь требованиями законодательства о разведывательной деятельности, испол-
нительная власть должна направлять в парламент для рассмотрения и оценки свои реше-
ния, постановления и регуляторные акты по следующим вопросам:

•	 Реализация функций и полномочий разведывательных организаций, в том числе пол-
номочий, связанных с нарушениями конституционных прав; 

•	 Операционная политика (кроме важных технических аспектов операций);
•	 Контроль со стороны члена правительства, курирующего разведывательный сектор; 

взаимоотношения между разведывательными службами и главой государства, каби-
нетом министров и министром, отвечающим за разведывательную сферу;

•	 Взаимоотношения и разделение сфер ответственности между различными разведыва-
тельными органами, координация деятельности в разведывательной сфере, функции 
государственного координационного механизма разведывательной деятельности;

•	 Отношения с разведывательными службами иностранных государств, критерии и пра-
вила обмена разведданными о гражданах с правительствами иностранных государств;

•	 Дисциплинарная система разведывательных служб и внутренние механизмы обеспе-
чения соблюдения норм конституции и принципов верховенства права. 

Надзор за исполнительной властью и органами государственного управления осуществляет 
парламент. Поэтому ему нужна информация о важных действиях исполнительной власти, 
касающихся, в том числе, и разведывательных служб. Это такие действия, как: назначение 
на должности или увольнение с должности представителей руководства; дисциплинарные 
меры воздействия в отношении представителей руководства; утверждение куратором раз-
ведслужб операций, связанных с нарушениями прав человека, если такие требования за-
конны (см. Раздел 5); масштабные реформы и нововведения в структурной организации 
или оперативной деятельности разведывательного сообщества. Критичная информация, 
которая не может находиться в открытом доступе, должна предоставляться в распоряжение 
парламентского комитета по надзору за деятельностью разведслужб. 

4.3. ГОДОВЫЕ ОТЧЕТЫ О ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РАЗВЕДСЛУЖБ
В демократическом государстве обнародование годовых отчетов о результатах деятельно-
сти министерств, ведомств и других органов государственного управления служит важным 
инструментом обеспечения ответственности и подотчетности исполнительной власти пе-
ред парламентом и обществом в целом. Это позволяет парламенту оценивать деятельность 
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этих структур с точки зрения соответствия государственным приоритетам и решениям пра-
вительства, а также с точки зрения эффективности расходования средств налогоплательщи-
ков. Эта практика должна в равной степени применяться и по отношению к разведслужбам. 
Годовые отчеты Службы общей разведки и безопасности Нидерландов (AIVD) служат пре-
красным примером того, как можно информировать парламент о всех аспектах деятельно-
сти спецслужбы, не нарушая при этом интересов национальной безопасности.8 

В годовых отчетах разведывательных служб должны найти свое отражение следующие 
аспекты их деятельности (при условии неразглашения некоторых «чувствительных» аспек-
тов): цели, задачи и основные направления деятельности службы на соответствующий год; 
оценка основных угроз безопасности с точки зрения разведслужбы; важные реформы в по-
литике, структурной организации и оперативной деятельности; политика и практика раз-
ведслужбы в сфере предоставления гражданам доступа к информации согласно закону о 
свободе информации. 

4.4. ОЦЕНКИ РАЗВЕДСЛУЖБ
Многие виды разведывательной информации, например, сведения о гражданах и органи-
зациях и соответствующие оценки разведслужб, не подлежат передаче на рассмотрение 
парламента, так как это может поставить под угрозу успех разведывательной операции или 
расследования уголовного дела. Что касается оценок разведслужб по вопросам безопасно-
сти и угроз безопасности, то во многих случаях их обнародование не несет никаких рисков. 

Так, например, регулярно публикует ряд материалов Канадская служба безопасности и раз-
ведки (CSIS). Это, в частности: справочные материалы по различным вопросам (экономиче-
ская безопасность, распространение вооружений, борьба с терроризмом и т.п.); документ 
под названием «Комментарии» (Commentary), где рассматриваются вопросы безопасности 
Канады; серия исследовательских материалов, основанных на данных из открытых источ-
ников.9 А в годовых отчетах Службы общей разведки и безопасности Нидерландов даже 
публикуются сведения о конкретных радикальных и террористических группировках, где 
упоминаются их названия.10

Предоставление таких оценок парламенту и его комитету (-там) по надзору за спецслужба-
ми является важным проявлением ответственности и подотчетности исполнительной вла-
сти и позволяет законодателям, ученым и неправительственным организациям обсуждать 
роль и место спецслужб в политике и системе безопасности государства. Со временем ква-
лифицированные дискуссии по этим вопросам в парламенте и в обществе могут привести к 
изменению роли и места спецслужб в государстве. 

4.5. БЮДЖЕТЫ, ФИНАНСОВЫЕ ОТЧЕТЫ И ПРОВЕРКИ ГОСУДАРСТВЕННОГО 
КОНТРОЛЬНО-РЕВИЗИОННОГО УПРАВЛЕНИЯ

В странах демократии парламент получает, рассматривает и обсуждает годовые бюджеты 
и финансовые отчеты органов государственного управления. Это одна из важнейших форм 
ответственности и подотчетности, позволяющая выборным представителям народа контро-
лировать и утверждать использование средств государственного бюджета в соответствии 
с требованиями законодательства, государственной политики и приоритетами и предпо-
чтениями самого парламента. Однако что касается разведывательных служб, то их финан-
совые отчеты и сведения о бюджетах в большинстве случаев предоставляются на услови-
ях конфиденциальности только парламентскому надзорному комитету, а не парламенту в 
целом (см. Раздел 8). 
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Разведывательные организации стремятся не разглашать сведения о своих бюджетах 
из опасения, что это может дать дополнительные козыри спецслужбам иностранных 
государств. Однако это опасение слишком преувеличено. Количество денег, выделяе-
мое государством на содержание своих спецслужб – это совсем не та информация, ко-
торая может заинтересовать спецслужбу иностранного государства, как и информация 
о конкретных статьях расходов (личный состав, оперативные издержки, капитальные 
затраты). Обнародование этой информации может навредить интересам безопасности 
только в случае очень высокого уровня детализации информации относительно объ-
ектов действий, методов действий, источников информации, результатов операций и 
ограничений (см. Вставку 2).

Вставка 2. Обнародование сведений о бюджетах и финансовых отчетов 
разведслужб 
В 2006 году Министерская комиссия по надзору за разведывательной сферой ЮАР провела 
тщательную проверку секретных бюджетов, финансовых отчетов и стратегических планов, 
которые разведывательные службы ежегодно подают на рассмотрение парламентского ко-
митета по надзору за разведслужбами. Комиссия пришла к выводу, что обнародование этих 
документов никоим образом не может нанести ущерба интересам разведывательной дея-
тельности или безопасности государства. Комиссия поддержала инициативу Государствен-
ного Казначейства о том, чтобы сведения о бюджетах и финансовой отчетности разведслужб 
без всяких грифов секретности подавались на рассмотрение парламента. При этом особо 
важные сведения должны включаться в документы, предназначенные для рассмотрения на 
закрытых заседаниях надзорного комитета.11 

Точно так же, годовой отчет государственного КРУ о результатах проверки разведыватель-
ных служб должен готовиться в двух вариантах: один без грифа секретности для подачи 
на рассмотрение парламента, и второй, более подробный, засекреченный вариант – для 
парламентского комитета по надзору за спецслужбами. Законодательство, регулирующее 
деятельность государственного КРУ, должно предусматривать и механизмы защиты чув-
ствительной информации (см. Вставку 3). 

Вставка 3: Защита чувствительной информации во время финансовых проверок
Принятый в 2004 году закон ЮАР «О государственном аудите» содержит несколько поло-
жений о защите секретной информации. Одно из них обязывает генерального контролера 
принимать меры, которые должны защитить от несанкционированного разглашения секрет-
ную информацию, полученную в ходе проверки. При подготовке отчета по результатам про-
верки генеральный контролер «обязан учитывать особый характер этого документа и – по 
письменной рекомендации главы соответствующего министерства, и исходя из националь-
ных интересов – может исключить из отчета о результатах проверки конфиденциальные или 
секретные сведения, при условии, что в отчете о результатах проверки имеется ссылка на 
изъятие соответствующих сведений». 

4.6. РЕАКЦИЯ НА СКАНДАЛЫ СО СПЕЦСЛУЖБАМИ
До сих пор мы рассматривали вопрос разведывательной информации, которая необходима 
парламенту для исполнения своих надзорных функций. В случае возникновения сканда-
ла с участием спецслужб (например, если выясниться, что они незаконно вели наблюде-
ние за политиками), парламент может создать следственную комиссию (или потребовать 
создания такой комиссии от специализированных органов надзора за разведслужбами) и 
провести расследование инцидента. Отчет следственной комиссии по результатам этого 
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расследования должен быть передан в парламент и рассмотрен в режиме открытого за-
седания. Если же документ будет рассматриваться за закрытыми дверями, у общества воз-
никнут сомнения в объективности расследования, как и в том, что все остальные нарушения 
спецслужб получают должную оценку властей. 

5. ИНФОРМАЦИОННЫЕ ПОТРЕБНОСТИ 
СПЕЦИАЛИЗИРОВАННЫХ ОРГАНОВ НАДЗОРА 
ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ РАЗВЕДСЛУЖБ 

Информационные потребности специализированных органов надзора за деятельностью 
разведслужб – прежде всего, парламентского надзорного комитета, специализированно-
го органа надзора за разведслужбами (например, Комитета по надзору за деятельностью 
служб разведки и безопасности Нидерландов) – обусловлены обязанностями и функциями 
этих органов. В разных странах эти органы имеют разные сферы обязанностей и функции, 
но большинство из них уполномочены следить за:

•	 Соблюдением разведывательными службами требований конституции, законода-
тельства, нормативно-правовых актов и государственной политики;

•	 Тем, насколько успешно и эффективно разведывательные службы реализовывают 
данные им законом полномочия и функции, и решают важнейшие задачи, поставлен-
ные перед ними государством;

•	 Функционированием внутренних механизмов предотвращения, выявления и ликви-
дации нарушений;

•	 Расходами и функционированием внутренних финансовых систем.

С точки зрения этих надзорных функций данная глава и рассматривает информационные 
потребности парламентского комитета по надзору за деятельностью разведслужб, незави-
симого генерального инспектора по вопросам разведки и других институтов омбудсмена, а 
также судебной ветви власти. О способах минимизации риска неумышленного и умышлен-
ного разглашения секретной информации мы поговорим чуть позже. 

5.1. ПАРЛАМЕНТСКИЕ КОМИТЕТЫ ПО НАДЗОРУ ЗА ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ 
РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ

Само собой разумеется, что парламентский комитет по надзору за деятельностью развед-
служб получает всю информацию о разведслужбах, которая поступает в парламент. При 
этом, комитет получает эту информацию первым. Это дает ему возможность перед тем, 
как информацию будет рассматривать парламент, внимательно изучить и обсудить ее, и 
проконсультироваться с представителями руководства разведслужб и членом (-ами) прави-
тельства, отвечающим (-ими) за разведывательный сектор. После этого комитет в целом и 
его члены, каждый из которых представляет отдельную политическую партию, будут воору-
жены необходимыми знаниями и смогут поддерживать квалифицированное обсуждение 
этой информации на уровне всего парламента. 

Кроме того, надзорный комитет должен иметь право на условиях конфиденциальности 
получать более полные версии документов, содержащие сведения секретного характера, 
которые не подлежат рассмотрению в парламенте в открытом режиме. Эти сведения могут 
касаться следующих вопросов:
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•	 основные направления государственной политики в разведывательной сфере 
•	 политика, постановления и действия правительства в сфере разведки
•	 годовые отчеты о результатах деятельности разведывательных служб 
•	 оценки разведслужбами уровней безопасности и угроз
•	 годовые бюджеты и финансовые отчеты разведслужб
•	 отчеты государственного КРУ о результатах проверки разведслужб
•	 деятельность и выводы специализированных органов по надзору за разведслужбами 

(если таковые имеются).
Важный и сложный вопрос состоит в том, каким должен быть уровень детализации и уровень 
секретности информации, поступающей в распоряжение надзорных органов. С одной сторо-
ны, члены комитета не имеют подготовки для работы с секретными материалами и, кроме 
того, каждый из них имеет обязательства не только перед государством, которое назначило 
их на должность, но и перед своей политической партией. Кроме того совершенно очевидно, 
что, чем большему количеству лиц известна какая-то секретная информация, тем выше веро-
ятность разглашения этой информации. Это объясняет нежелание разведывательных служб 
разглашать важные сведения, касающиеся своих операций, методов деятельности и кадро-
вого состава. С другой стороны, парламентский комитет не сможет эффективно выполнять 
свои надзорные функции, если у него не будет доступа к необходимой, достаточно детальной 
информации. Если слишком много информации утаивается, надзор будет только поверхност-
ным и не сможет выявить или нормально расследовать случаи должностных правонаруше-
ний, неудовлетворительной работы или нецелевого расходования средств. 

Вопрос об уровне детализации и секретности информации, которой могут оперировать 
парламентские комитеты по надзору за деятельностью разведслужб, должен решаться на 
законодательном уровне. Соответствующие положения закона должны быть максимально 
четкими и конкретными, что поможет свести к минимуму вероятность недоразумений и 
споров между парламентом и разведывательными службами и/или исполнительной вла-
стью. Законодательства разных стран дают примеры различных формулировок соответству-
ющих положений (см. Вставку 4). 

Вставка 4: Положения законов, регулирующие доступ к информации 
для парламентских надзорных комитетов  
В Румынии разведывательные службы обязаны оперативно реагировать на информаци-
онные запросы парламентского комитета по надзору за разведслужбами, за исключением 
случаев, когда это может поставить под угрозу успех текущих операций или привести к не-
желательному разглашению данных о личностях агентов, методах деятельности и источни-
ках информации разведслужб. Парламентские комитеты могут без предварительного пред-
упреждения посещать места расположения разведслужб и получать при этом неограничен-
ный доступ к их сотрудникам, базам данных и объектам.13 Для сравнения, в Соединенном 
Королевстве сфера ответственности парламентского надзорного комитета сегодня ограни-
чена только вопросами «расходов, управления и политики» служб разведки и безопасности. 
При этом сами операции спецслужб остаются вне зоны надзора со стороны парламентского 
комитета, что логически подразумевает и ограничение его доступа к информации.14 

В законодательстве должны быть предусмотрены и механизмы разрешения споров в случа-
ях, когда парламентскому надзорному комитету отказывают в доступе к необходимой ему 
информации. Так, например, В Южной Африке соответствующий закон говорит о том, что 
такие споры решает специальный комитет, куда входят министр разведки, глава разведы-
вательной службы, председатель парламентского надзорного комитета и генеральный ин-
спектор по вопросам разведки.12 
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Парламентские надзорные комитеты разных стран имеют разный уровень доступа к инфор-
мации о разведслужбах. В рабочем порядке парламентский комитет должен поддерживать 
постоянный контакт со следующими должностными лицам и структурами: представитель 
(-ли) правительства, отвечающий (-щие) за разведывательную сферу; разведывательные 
службы; государственное контрольно-ревизионное управление; судья или член правитель-
ства, отвечающий за выдачу разрешений на проведение операций, связанных с нарушени-
ями прав человека; все специализированные органы по надзору за разведслужбами. Ко-
митет также должен иметь право потребовать предоставления необходимых ему сведений 
от любого из вышеперечисленных лиц (структур). Кроме того, он может наделяться полно-
мочиями по проведению самостоятельных расследований, принуждению к даче показаний 
и осмотру служебных помещений разведслужб. 

5.2. ГЕНЕРАЛЬНЫЕ ИНСПЕКТОРЫ РАЗВЕДКИ И ДРУГИЕ ИНСТИТУТЫ 
ОМБУДСМЕНА

Завеса секретности, окружающая разведслужбы, значительно осложняет задачу осущест-
вления эффективного надзора за их деятельностью. Поэтому необходимы органы надзора 
за разведслужбами, которые обладают специальными полномочиями, экспертными зна-
ниями и опытом в соответствующей сфере. Одним из таких органов является генеральный 
инспектор по вопросам разведки (ГИ).15 для того, чтобы иметь возможность эффективно 
осуществлять свои надзорные функции в обстановке секретности, ГИ должен:

•	 Быть независимым должностным лицом, имеющим гарантии пребывания в должно-
сти (защиты от необоснованного увольнения).

•	 Обладать законным мандатом и полномочиями для мониторинга соблюдения спец-
службами требований конституции, законодательства и государственной политики, а 
также для расследования жалоб по поводу служебных правонарушений, беззакония 
и злоупотребления властными полномочиями. 

•	 Отчитываться не только перед членом правительства, ответственным за разведыва-
тельный сектор, но и парламентским комитетом по надзору за разведслужбами, а в 
случае важных масштабных расследований – и перед парламентом в целом. 

•	 Иметь большой опыт и знания в сфере разведывательной деятельности (это требова-
ние относится не только к ГИ, но и к штату его сотрудников).

Кроме того, законодательство, регулирующее деятельность института ГИ, должно предус-
матривать, что генеральному инспектору и сотрудникам его штата не может быть отказано 
в доступе к любой разведслужбе, информации или служебным помещениям разведслужб, 
и что отказ в предоставлении такого доступа квалифицируется как уголовное правонару-
шение. Эти требования имеют особое значение в случаях, когда независимый надзорный 
орган проводит расследование в связи с секретными операциями или методами деятель-
ности спецслужб. 

Все вышесказанное в равной мере относится и к другим институтам омбудсмена, в частно-
сти, уполномоченным по правам человека в странах, где отсутствует институт генерального 
инспектора по вопросам разведки. Огромное преимущество специализированного института 
ГИ состоит в том, что генеральный инспектор и штат его сотрудников обладают необходимым 
опытом работы и знаниями в разведывательной сфере. Это дает им возможность выявлять 
нарушения в такой секретной среде, как разведывательное сообщество, и, в то же время, обе-
спечивать надежную защиту секретной информации, к которой они имеют доступ.

При осуществлении аудита расходов, бюджетных ассигнований, доходов (при наличии та-
ковых) и финансовых систем разведывательных служб государственное контрольно-реви-



Надзор за деятельностью разведывательных служб. Практическое пособие86

зионное управление должно получать доступ к любой информации, имеющей отношение 
к секретным операциям и секретным фондам разведслужб (подробнее об этом читайте в 
Разделе 8). Для этого в штате КРУ должна быть создана группа специалистов, обученных 
обращению с секретными документами и имеющих допуск к работе с информацией, со-
держащей государственную тайну. Как вариант, можно рассмотреть возможность осущест-
вления совместных финансовых ревизий специалистами КРУ и офиса независимого гене-
рального инспектора по вопросам разведки. 

5.3. СУДЕБНАЯ ВЛАСТЬ
Разведывательные службы и правоохранительные органы могут прибегать к нарушению 
прав граждан на неприкосновенность частной жизни, в частности, путем прослушивания 
телефонных разговоров, а также обысков и арестов. Из этого следует, что для осуществле-
ния операций, связанных с нарушениями прав человека, органы государственной власти 
в большинстве демократических государств обязаны получить санкцию судебных органов 
(более подробно этот вопрос рассматривается в Разделе 5). В одних странах вышеуказан-
ные органы могут обратиться за такой санкцией к любому судье, а в других есть специаль-
ный судья, который рассматривает все заявки на установку подслушивающей аппаратуры. 

Основания для выдачи таких санкций обычно прописываются в законодательстве, регу-
лирующем вопросы перехвата информации в каналах связи. При этом заявитель должен 
представить судье достаточно убедительные факты, доказывающие, что прослушивание 
каналов связи является необходимым и оправданным способом получения информации о 
преступной деятельности либо угрозе для национальной безопасности или общественного 
правопорядка. Законодательство должно рассматривать прослушивание каналов связи как 
крайнюю меру, без которой получение необходимой информации будет невозможным. 

Кроме рассмотрения заявок на предоставление полномочий по прослушиванию каналов 
связи, суды могут рассматривать уголовные и гражданские дела, связанные с деятельно-
стью разведывательного сообщества, в случаях, если, например, в совершении преступле-
ния обвиняется сотрудник спецслужбы, или политик обвиняет спецслужбы в незаконном 
прослушивании его офиса. Естественно, исполнительная власть хотела бы, чтобы все или 
хотя бы часть из таких дел рассматривались в закрытом режиме. В демократических стра-
нах этот вопрос решается по-разному. В одних такие нюансы прописываются в законода-
тельстве, а в других решение отдается на усмотрение председателя суда (см. Вставку 5). 

Вставка 5: Использование секретной информации в ходе судебных слушаний  
В деле, который рассматривал Конституционный Суд Южной Африки в 2008 году, ряд печат-
ных изданий требовали принудительного обнародования секретной части протокола судеб-
ного заседания по делу, одной из сторон которого выступало Национальное разведыватель-
ное агентство (НРА). Свое требование газеты обосновывали своим правом на открытое пра-
восудие. Министр разведки возражал против обнародования этих записей на том основании, 
что это якобы ставит под угрозу интересы национальной безопасности. Суд удовлетворил иск 
частично и принял решение об обнародовании некоторых из засекреченных материалов, так 
как не нашел никаких убедительных оснований для запрета по «соображениям националь-
ной безопасности». Другие же сведения, согласно решению суда (касающиеся отношений с 
иностранными спецслужбами, командной вертикали НРА и личных данных тайных агентов 
НРА), должны оставаться в ограниченном доступе. При этом было высказано и особое мне-
ние о том, что обнародование всех материалов, за исключением личных данных некоторых 
тайных агентов, отвечало бы интересам общества.16 
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5.4. УСИЛЕНИЕ ОТВЕТСТВЕННОСТИ НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ 
В демократических странах могут функционировать относительно эффективные системы пар-
ламентского и независимого надзора за разведслужбами, но при этом сами надзорные ор-
ганы недостаточно ответственны и недостаточно открыты перед обществом. Это подрывает 
доверие общества как к органам надзора за разведслужбами, так и к самим разведыватель-
ным службам. Хорошим примером в этом отношении может служить Комитет по надзору за 
службами разведки и безопасности Нидерландов, который ежегодно публикует детальный 
отчет, охватывающий все аспекты его деятельности в сфере мониторинга и расследований.17 

5.5. МИНИМИЗАЦИЯ РИСКА НЕПРАВОМЕРНОГО РАЗГЛАШЕНИЯ  
СЕКРЕТНОЙ ИНФОРМАЦИИ 

Как мы уже отмечали выше, разведывательные службы часто не хотят передавать в рас-
поряжение парламентского надзорного комитета чувствительную информацию, мотивируя 
это тем, что этот комитет состоит не из специалистов, а из политиков, большинство из кото-
рых не знают правил обращения с секретными материалами. Это, по их мнению, создает 
риск разглашения – намеренного или непреднамеренного – секретной информации. Для 
минимизации этого риска можно предусмотреть следующие меры:

•	 В законодательстве о защите информации квалифицировать несанкционированное 
разглашение секретной информации как уголовное преступление.

•	 Члены парламентского надзорного комитета перед своим назначением на должность 
должны проходить проверку в одной из спецслужб.18

•	 Эти комитеты должны иметь право проводить свои заседания в закрытом режиме, и 
это право должно быть закреплено законом. 

•	 Специалисты разведслужб должны проверять офисные помещения, компьютеры, 
телефоны и системы хранения документации надзорных комитетов на предмет от-
сутствия подслушивающих устройств и камер наблюдения. 

•	 Специалисты разведслужб должны проводить соответствующие инструктажи и обуче-
ние членов надзорного комитета и штат обслуживающего персонала.

•	 Правила и процессы получения, хранения, использования и уничтожения секретной 
информации должны быть согласованы между надзорными комитетами и развед-
службами. 

Все или некоторые из этих мероприятий можно применять и по отношению к другим специ-
ализированным органам надзора. Но при этом следует учитывать, что риск нежелательного 
разглашения секретной информации будет тем выше, чем больше в этих органах будет по-
литиков, а не профессионалов. 

6. РЕКОМЕНДАЦИИ 

•	 Прозрачность и доступ к государственной информации являются необходимыми ус-
ловиями демократического управления, соблюдения прав человека и предотвраще-
ния злоупотреблений властными полномочиями. Секретность должна применяться 
только в исключительных случаях. Применительно к разведывательному сообществу, 
секретность должна рассматриваться с точки зрения конкретного и значительного 
ущерба, который может возникнуть в результате разглашения той или иной инфор-
мации. Требования о соблюдении режима секретности должны применяться только 
по отношению к тем сферам, где разглашение информации может нанести серьезный 
ущерб безопасности граждан, разведывательных служб, государства или страны в це-
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лом. Ущерб, связанный с разглашением секретной информации, необходимо оцени-
вать на фоне выгод, которые получит общество от обнародования этой информации.

•	 Ответственность за разработку законодательства по вопросам защиты и доступа к инфор-
мации следует возложить на министерство юстиции либо министерство конституционных 
дел, но не на разведывательные службы. При этом парламент должен стремиться к тому, 
чтобы это законодательство максимально соответствовало нормам демократии. 

•	 Это законодательство должно делать акцент на том, что прозрачность и доступ к ин-
формации являются основополагающими принципами демократии, и что решения о 
присвоении той или иной информации грифа секретности должны быть скорее исклю-
чением, чем правилом. Критерием для присвоения информации грифа секретности 
может быть высокая вероятность того, что разглашение этой информации приведет 
к значительному и вполне конкретному ущербу. Закон должен давать лицу, обвиняе-
мому в незаконном разглашении секретной информации, возможность представить 
доказательства того, что разглашение информации было осуществлено «в интересах 
общества». Закон должен обязать исполнительную власть принимать меры, направ-
ленные на облегчение и расширение доступа граждан к государственной информа-
ции, в том числе, к информации, касающейся разведывательных служб. 

•	 Парламенту необходима информация по следующим вопросам: основные направле-
ния разведывательной деятельности; политика, постановления и действия правитель-
ства в сфере разведки; оценки, бюджеты, финансовые отчеты разведслужб; результаты 
проверок разведывательных служб Государственным контрольно-ревизионным управ-
лением; мероприятия и выводы специализированных органов надзора за деятельно-
стью разведслужб; любые расследования, имеющие отношение к деятельности раз-
ведслужб. Парламентский комитет по надзору за деятельностью разведслужб должен 
иметь право на условиях конфиденциальности получать расширенные версии докумен-
тов, содержащие сведения секретного характера, которые не подлежат рассмотрению 
в парламенте в открытом режиме. Эта информация должна предоставляться в объеме, 
достаточном для эффективного исполнения парламентским комитетом своих надзор-
ных функций. Все эти моменты должны быть детально прописаны в законодательстве. 

•	 Законодательство, регулирующее деятельность института генерального инспектора 
по вопросам разведки и/или специализированного органа по надзору за разведкой, 
должно предусматривать, что этим структурам и их сотрудникам не может быть от-
казано в доступе к любой разведслужбе, информации или служебным помещениям 
разведслужб, и что отказ в предоставлении такого доступа квалифицируется как уго-
ловное преступление.

•	 При рассмотрении уголовных и гражданских дел, связанных с деятельностью разве-
дывательных служб, решение о слушании одного или всех этих дел в закрытом режи-
ме должен принимать главный судья на процессе. 

•	 Надзорные органы обязаны как можно полнее информировать парламент о своей де-
ятельности, а затем обнародовать на свои сайтах эти отчеты вместе с отчетами, полу-
ченными от разведывательных служб.

•	 Для снижения риска нежелательного (намеренного либо непреднамеренного) разгла-
шения членами парламентского комитета по надзору за спецслужбами чувствитель-
ной информации можно предпринять следующие меры: члены комитета перед своим 
назначением на должность должны проходить проверку в одной из спецслужб; спе-
циалисты разведслужб должны проверять офисные помещения, компьютеры, теле-
фоны и системы хранения документации надзорных комитетов на предмет отсутствия 
подслушивающих устройств и камер наблюдения; специалисты разведслужб должны 
проводить соответствующие инструктажи и обучение членов надзорного комитета и 
штат обслуживающего персонала правилам обращения с секретными материалами. 
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1. ВВЕДЕНИЕ
Для молодых демократических стран эффективный надзор за деятельностью разведыва-
тельного сообщества имеет особое значение, учитывая противоречия, которые неизбежно 
присутствуют между разведывательной деятельностью и определенными демократически-
ми ценностями, прежде всего, открытостью и прозрачностью. Если предполагается, что на-
циональные разведывательные службы должны быть поставлены под внешний граждан-
ский контроль, то гражданские лица, которые будут осуществлять этот контроль, должны 
обладать определенными знаниями о разведывательной деятельности. В противном слу-
чае сфера контроля будет, как и прежде, монополизирована представителями самих раз-
ведслужб. Необходимо создать и новую политическую культуру, направленную на предот-
вращение злоупотреблений при одновременной поддержке законной роли, которую долж-
ны играть разведывательные службы в демократическом обществе. 

В этом разделе рассматриваются конкретные методы и механизмы, при помощи которых 
органы надзора исследуют деятельность разведывательных служб. Мы рассмотрим все 
возможные формы надзора – от специальных расследований до длительных и постоянных 
наблюдений. Кроме того, рассматриваются ситуации, когда надзорные функции исполня-
ются сразу несколькими постоянными органами, и когда создается временный надзорный 
орган ввиду отсутствия постоянного.

Далее приводятся практические рекомендации по осуществлению надзора за деятельно-
стью разведслужб. Учитывая, что многие из проблем, с которыми сталкиваются надзорные 
органы разных стран, имеют одну и ту же природу, понимание базовых методологических 
основ надзора поможет надзорным органам, еще не имеющим большого опыта работы, 
избежать самых распространенных проблем и повысить эффективность надзора. 
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2. ПОЧЕМУ НЕОБХОДИМО ОСУЩЕСТВЛЯТЬ НАДЗОР 
ЗА РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫМИ СЛУЖБАМИ?

Ответственность и подотчетность разведывательных служб реализуется на нескольких 
уровнях. Некоторые из них имеют отношение к механизмам внутреннего и внешнего кон-
троля, осуществляемого, соответственно, руководством этих служб и представителями ис-
полнительной власти. На других уровнях ответственность разведслужб реализуется в виде 
надзора со стороны парламента, судебной власти и специализированных надзорных орга-
нов (см. Раздел 1). Главная цель надзора за разведывательными службами состоит в том, 
чтобы не дать национальным разведывательным службам заниматься незаконной деятель-
ностью или использовать в своей работе незаконные методы. В отличие от контроля, ко-
торый подразумевает непосредственно организацию деятельности разведслужбы, надзор 
предполагает осуществление мониторинга, анализа, оценок и расследований. Повышая 
стандарты открытости и прозрачности, надзорные органы способны сдерживать развитие 
неблагоприятных тенденций внутри разведывательных служб и в то же время обеспечивать 
парламент и исполнительную власть (и другие структуры с контролирующими функциями) 
полезной информацией и материалами. 

2.1. .НАРУШЕНИЯ ПРАВ ЧЕЛОВЕКА
Нарушения прав человека – это одна из проблем разведслужб, которая всегда беспокоила 
общество. Так, в 60-х –70-х годах прошлого века американские власти дали спецслужбам 
добро на проведение агрессивных скрытных действий против активистов правозащитных 
и антивоенных движений. В последующие десятилетия национальные разведывательные 
службы, ведущие борьбу с международным терроризмом, регулярно прибегали к таким 
практикам, как незаконные экстрадиции, содержание тайных тюрем и использование пы-
ток или информации, полученной под пытками. Все эти практики, которые явно нарушают 
права человека, должны стать объектами самого строго надзора. 

Надзорные органы часто узнают о случаях незаконной или противоправной деятельности 
разведслужб через средства массовой информации, в частности журналистов, занимаю-
щихся независимыми расследованиями, которые, в свою очередь, получают сигналы от та-
ких неправительственных организаций, как, например, «Хьюман Райтс Вотч» или «Амнести 
Интернешнл». Как пишет Марина Капарини,

«СМИ формируют соединительную ткань, связывающую граждан и группы граждан 
с государством, и играют важную роль в передаче информации о переменах в обще-
ственном мнении и политических приоритетах… Именно в основном через свободную 
прессу общество может узнать, а правительство под давлением и пристальным вни-
манием общественности ответить за свои решения, действия и произвол».1 

2.2. КАКИЕ ВОПРОСЫ О ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РАЗВЕДСЛУЖБ МОГУТ ИНТЕРЕСОВАТЬ 
ПАРЛАМЕНТ 

Поднимать вопросы о деятельности разведывательных служб и получать на них ответы 
имеют право депутаты национальных парламентов, независимо от того, являются они чле-
нами надзорных комитетов или нет. Это могут быть вопросы самого разного характера – 
от общих вопросов об уровне угроз и основных направлениях деятельности спецслужб до 
конкретных вопросов о секретных приемах и связях с определенными группами. Иногда 
эти вопросы помогают обнаружить правовой вакуум, например, в случае, когда разрабаты-
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вается новый вид операции, для которого еще не существует надзорного механизма. Так, 
в 2003 году депутаты голландского парламента подняли вопрос о сборе разведывательной 
информации об арсеналах оружия массового поражения в Ираке, которыми якобы владело 
правительство Саддама Хусейна.2 Для получения ответов на эти вопросы в Голландии был 
создан Следственный комитет по Ираку.

3. СФЕРЫ ПОЛНОМОЧИЙ (МАНДАТЫ)  
НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ

Разведывательные службы должны соблюдать законы, директивы, судебные распоряже-
ния и политику государства, которому они служат.3 Органы надзора за деятельностью раз-
ведслужб точно так же должны соблюдать законы или мандаты, которые одновременно и 
предоставляют, и ограничивают их надзорные полномочия. Мандаты надзорных органов 
обычно содержат самые нейтральные формулировки, что позволяет избежать политиче-
ского конфликта. Это особенно актуально в случае, если надзорный орган создается на 
временной основе, например, как это бывает при формировании временной следственной 
комиссии для расследования конкретного инцидента. И, тем не менее, мандаты надзорных 
органов должны быть четкими и конкретными, и сопоставимыми с полномочиями, методи-
ками и ресурсами спецслужб (-бы), на которые (-ую) они распространяются.

Мандаты надзорных органов могут дополнять друг друга или в каких-то сферах пересекать-
ся друг с другом. Последнее более предпочтительно, так как какого-то одного надзорного 
механизма в большинстве случаев бывает недостаточно. Учитывая это обстоятельство, не-
давно была расширена система надзора за разведслужбами в Италии. Если раньше она 
сводилась к проверкам со стороны Конституционного Суда, которые проводились «пост-
фактум», то сегодня появились два новых механизма: это внутренний административный 
орган (Офис Генерального инспектора) и внешний политический орган (Парламентский 
комитет по вопросам безопасности Республики [COPASIR]).4 На канадскую спецслужбу CSIS 
(Canadian Security Intelligence Service) работают четыре пересекающихся между собой над-
зорных механизма: это 1) Генеральный инспектор, который следит за соблюдением тре-
бований оперативной работы; 2) Комитет по надзору за деятельностью разведывательных 
служб (Security Intelligence Review Committee/SIRC), который следит за деятельностью CSIS 
и расследует жалобы на действия этой спецслужбы (см. Раздел 2); 3) Федеральный суд Ка-
нады, который является единственным органом, уполномоченным давать санкцию на при-
менение специальных следственных мероприятий;5 и 4) механизм информирования обще-
ственности в виде ежегодного обращения к народу Министра общественной безопасности 
по вопросам национальной безопасности и деятельности спецслужбы CSIS (Minister for 
Public Safety’s Annual Statement on National Security and the CSIS Public Report).6 

Мандат такого парламентского надзорного комитета, как, например, COPASIR должен рас-
пространяться на все разведывательное сообщество страны, в том числе и на ведомства и 
должностных лиц, курирующих его деятельность.7 Этот мандат должен давать комитету все 
необходимые полномочия для осуществления надзора за действиями разведывательных 
служб в плане законности, целесообразности и эффективности, а также за их бюджетами 
и корректностью бухгалтерского учета, соблюдением прав человека и другими политико-
административными аспектами деятельности. Если мандат не обеспечивает всех этих воз-
можностей, его необходимо пересмотреть. Так, например, когда в Австралии временная 
следственная комиссия пришла к выводу, что Служба видовой разведки DIGO (Defence 
Imagery and Geospatial Organization) не находится под достаточным контролем из-за огра-
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ниченности мандата соответствующих надзорных органов, она выступила с инициативой о 
расширении мандата парламентского надзорного комитета за счет включения в сферу его 
действия всех разведывательных служб Австралии. Кроме того, комиссия предложила рас-
ширить и рамки мандата Генерального инспектора по вопросам разведки и безопасности, 
включив в него мониторинг DIGO (см. Раздел 1).8 

3.1. ТИПЫ МАНДАТОВ
Мандаты могут быть широкими и узкими. Например, мандат одного надзорного органа 
может предусматривать только проверку законности действий одной-единственной раз-
ведывательной службы. Другому же органу может быть поручено контролировать эффек-
тивность деятельности сразу нескольких разведывательных агентств, в том числе работу 
должностных лиц и осуществление бюджетного процесса. Вообще говоря, чем шире ман-
дат, тем меньше аспектов деятельности остаются вне сферы надзора, и тем выше эффек-
тивность надзора. 

В отдельных случаях мандаты надзорных органов могут предусматривать больше полно-
мочий, чем действительно необходимо для осуществления мониторинга. Например, они 
могут включать полномочия на взятие под арест или помещение в следственный изо-
лятор, или даже применение оружия. Это могут быть и полномочия по осуществлению 
контроля за передачами информации спецслужбам иностранных государств или по ут-
верждению назначенных исполнительной властью кандидатур на руководящие посты в 
разведывательных службах.9 

Что касается скрытных действий, особенно связанных с применением специальных след-
ственных мероприятий по сбору персональных данных граждан, мандаты надзорных орга-
нов иногда предусматривают полномочия превентивного или активного характера. Напри-
мер, согласно закону Бельгии о спецслужбах, Постоянный комитет по надзору за деятель-
ностью разведывательных служб (специализированный надзорный орган, также известный 
как Комитет I) имеет право консультировать разведслужбы по вопросам применения спе-
циальных следственных мероприятий. Если Комитет I в каком-то конкретном случае не ре-
комендует применять такие мероприятия, разведслужбе остается только согласиться с его 
решением, так как обжалованию оно не подлежит. Кроме того, если Постоянный комитет 
в ходе проверки использования специальных следственных мероприятий обнаружит нару-
шения, он может принять решение о прекращении таких мероприятий.10 

Мандаты надзорных органов могут предусматривать и полномочия по контролю за бюд-
жетным процессом. Например, финансовую отчетность британских спецслужб проверяют 
Национальное финансово-ревизионное управление (National Audit Office), а также парла-
ментский комитет по вопросам разведки и безопасности. Последний ежегодно публикует 
отчеты о результатах своей деятельности, из которых общественность может получить не-
которые сведения об объемах финансирования и расходах разведслужб.11 В Южной Африке 
контролем финансового менеджмента разведывательных служб страны занимается Объ-
единенный Комитет по вопросам разведки.12 Парламентский надзорный комитет в Польше 
рассматривает проекты бюджетов разведывательных служб перед их подачей на утверж-
дение парламента, а также следит за их исполнением. В некоторых государствах мандаты 
надзорных органов даже предусматривают полномочия по контролю за бюджетами разве-
дывательных служб. В частности, такими полномочиями обладают Двухпалатный комитет 
по надзору за деятельностью разведывательных органов в Аргентине и Комитет Конгресса 
США по надзору за деятельностью спецслужб. 
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3.2.ВНЕСЕНИЕ ИЗМЕНЕНИЙ В МАНДАТЫ НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ 
Мандаты органов надзора за деятельностью разведывательных служб не должны устанав-
ливаться раз и навсегда. Так, при расширении мандата разведывательной службы необхо-
димо пересмотреть и мандат соответствующего надзорного органа.13

Мандаты органов надзора за спецслужбами могут меняться и в результате событий стра-
тегической важности, способных повлечь за собой политические потрясения, особенно 
если эти события связаны с провальными операциями спецслужб. Например, неспособ-
ность американских спецслужб вовремя обнаружить и предотвратить теракты 11 сентября 
2001 года привела к пересмотру механизмов обмена разведывательной информацией. Из-
менения в этих механизмах отразились и на работе надзорных органов, что повлекло за 
собой и необходимость внесения изменений и в их мандаты.

Бывают случаи, когда надзорные органы в ходе своей деятельности сами видят необходи-
мость адаптации своих мандатов. Поэтому некоторые надзорные органы регулярно осу-
ществляют стратегический анализ и по его результатам выступают с инициативой о внесе-
нии в свои мандаты необходимых изменений. При таком подходе органы надзора могут 
превратить недостатки в позитивные, конструктивные рекомендации по совершенствова-
нию деятельности разведывательного сектора. 

4. НАДЗОРНЫЕ ПОЛНОМОЧИЯ

Полномочия, которыми наделяются органы надзора за деятельностью разведслужб, мо-
гут быть самыми разными. Далее мы рассмотрим полномочия, которые встречаются чаще 
всего. Однако приведенный ниже список далеко не полный. Например, мандаты некото-
рых надзорных органов предусматривают право на передачу вопроса на рассмотрение в 
другую инстанцию (power of referral). Это значит, что надзорный орган при обнаружении 
нарушений имеет право обратиться к внутреннему органу надзора (например, генераль-
ному инспектору) с рекомендацией о применении мер дисциплинарного воздействия, 
либо к внешнему органу – с просьбой о возбуждении уголовного преследования. Неко-
торые надзорные органы обладают и правом на разоблачение (power of exposure). Это 
право предусматривает, что надзорный орган может обратиться в высшую инстанцию 
соответствующего государства (например, в США это может быть министр юстиции) с ин-
формацией о фактах несоблюдения спецслужбами установленных требований, об их про-
счетах и правонарушениях.

4.1. ПРАВА НА ДОСТУП К ИНФОРМАЦИИ
Права надзорных органов на доступ к информации могут иметь пассивный или активный 
характер. Надзорный орган, имеющий пассивное право на доступ к информации, может 
получать информацию о разведывательной деятельности в виде документов или во время 
брифингов. В идеале, такие брифинги должны быть регулярными и комплексными. Однако 
в зависимости от требований действующего законодательства, из них могут исключаться 
сведения строго конфиденциального характера, в частности, касающиеся бюджетных во-
просов и тайных операций.

При наличии только пассивного права на доступ к информации надзорные органы вынуждены 
полностью полагаться на службы, которые они контролируют, в вопросах точности, актуаль-
ности и полноты предоставляемых сведений. Поэтому желательно, чтобы надзорные органы 
имели и пассивные, и активные права на доступ к информации. Активное право на доступ к 
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информации дает возможность надзорному органу самому добывать необходимые ему све-
дения. Например, надзорный орган может обязать должностных лиц предоставить нужную ин-
формацию или провести внеплановую инспекцию служебных помещений разведслужб. 

Хотя надзорные органы должны получать неограниченный доступ ко всей информации, 
необходимой им для исполнения своих функций, на практике так бывает далеко не всег-
да. Например, не все надзорные органы имеют право доступа к секретной информации 
(хотя большинство из них все же имеют такое право). С другой стороны, некоторые огра-
ничения этого права могут быть вполне оправданными, в частности, когда это касается 
личных данных источников информации. Такие ограничения действуют, например, в от-
ношении парламентского Объединенного постоянного комитета по вопросам разведки в 
ЮАР. Некоторые надзорные органы в Аргентине, Канаде и США имеют право неограни-
ченного доступа к информации. 

4.3. ПОЛНОМОЧИЯ ПО ПРОВЕДЕНИЮ РАССЛЕДОВАНИЙ 
Кроме возможности изучать предоставленную им информацию органы надзора за деятель-
ностью разведслужб должны иметь и право возбуждать расследования. Например, Коми-
тет по надзору за службами разведки и безопасности Нидерландов (CTIVD) имеет право 
инициировать расследования поступающих к нему жалоб на действия разведывательных 
служб. Мандаты других надзорных органов дают им право возбуждать расследование по 
собственной инициативе, т.е. вне контекста конкретной жалобы. В перечень следственных 
полномочий надзорных органов может входить право вызывать должностных лиц (по по-
вестке и/или приглашению) для беседы с органами надзора. 

4.4. ПРАВА НА ВЫДАЧУ САНКЦИЙ 
Мандаты некоторых надзорных органов наделяют их правом визировать (или утверждать) 
стратегические разведывательные программы, бюджеты разведслужб и/или назначения 
на руководящие должности. Надзорные органы, обладающие одним или несколькими 
из прав такого рода, могут использовать их как инструмент влияния на контролируемые 
ими службы, особенно в части, касающейся определения политики разведывательной 
деятельности. Например, так называемое «право кошелька», которым пользуются коми-
теты Конгресса США по надзору за органами разведки, рассматривается как эффективный 
инструмент контроля и надзора, так как позволяет комитетам влиять на формирование 
основных направлений разведывательной деятельности и политики через утверждение 
бюджетных ассигнований. 

5. МЕТОДЫ И ИНСТРУМЕНТЫ НАДЗОРА

Помимо полномочий, мандат надзорных органов должен определять и методы и инструмен-
ты, при помощи которых они смогут реализовывать свои надзорные функции. Чаще всего 
мандаты предусматривают такие методы, как проверки, инспекции, слушания и анализ доку-
ментальной информации. Другие распространенные методы и инструменты включают опро-
сы и беседы, показания свидетелей и прямой доступ к базам данных (именно доступ к базам 
данных надзорные органы Бельгии и Нидерландов рассматривают как ключевой инструмент 
своей надзорной деятельности). В зависимости от решаемых задач эти методы и инструмен-
ты могут применяться независимо друг от друга, параллельно или последовательно. 
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5.1. ПРОВЕРКИ И ИНСПЕКЦИИ
Некоторые надзорные органы регулярно проводят проверки служебных помещений находя-
щихся в их юрисдикции разведслужб. Такие проверки могут быть ежегодными, квартальными 
или даже ежемесячными. В большинстве случаев надзорные органы оповещают разведслуж-
бы о предстоящей проверке, однако многие надзорные органы имеют право инспектировать 
помещения разведслужб без предварительного оповещения. Во время таких проверок пред-
ставители надзорного органа могут опрашивать сотрудников или изучать электронные базы 
данных с использованием таких методов, как случайная выборка. Комитет норвежского пар-
ламента по надзору за разведслужбами (известный как Комитет EOS) ежегодно осуществляет 
множество проверок. Аналогичный мандат имеет и Комитет по надзору за деятельностью 
служб разведки и безопасности Нидерландов (CTIVD). Генеральный инспектор по вопросам 
разведки и безопасности Новой Зеландии имеет право доступа к служебным помещениям 
разведслужбы, но только после предварительного оповещения директора службы.14 

5.2. СЛУШАНИЯ
Надзорные органы часто используют формат слушаний для получения необходимой информа-
ции от сотрудников разведслужб, независимых экспертов и других респондентов. Хотя это до-
статочно трудоемкий метод, но он позволяет восстановить точную картину событий в случаях, 
когда документальных свидетельств недостаточно, или когда они не содержат нужных сведе-
ний. Слушания позволяют установить, кто из политиков или чиновников исполнительной вла-
сти должен нести ответственность за решения, принятые и/или реализованные руководством 
разведслужб и других государственных структур. Возглавляемая сэром Джоном Чилкотом след-
ственная комиссия, которая занимается изучением обстоятельств участия Великобритании в во-
енной кампании в Ираке, организовала серию открытых слушаний, все из которых транслиро-
вались в прямом эфире национального телевидения.15 В Нидерландах аналогичные слушания 
(правда, в закрытом режиме) проводила следственная комиссия по Ираку. 

5.3. АНАЛИЗ ДОКУМЕНТАЛЬНОЙ ИНФОРМАЦИИ
Надзорные органы регулярно изучают секретные и несекретные отчеты, доклады и другие 
документы, подготовленные разведывательными службами. В этих документах часто со-
держится полезная информация, которая может дать ответы на некоторые вопросы о дея-
тельности разведслужб; но эти же документы могут и вызвать вопросы, ответы на которые 
приходится искать другими способами.

Рамки анализа документальной информации должны быть ограничены документами раз-
ведслужб. Например, следственная комиссия по расследованию военной кампании в Ира-
ке (Нидерланды) создала открытый сайт для размещения документов, которые могут по-
мочь в расследовании.

6. ВРЕМЕННОЙ РЕЖИМ НАДЗОРА

Надзор может осуществляться на разных этапах деятельности разведслужб. Он может осу-
ществляться до того, как будет принято решение относительно конкретной операции или 
политики, в ходе реализации операции или стратегии либо после завершения операции 
или политики. Временной режим надзора зависит от мандата конкретного надзорного ор-
гана (см. Раздел 1). 
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6.1. НАДЗОР ПОСТФАКТУМ 
Самым распространенным временным режимом надзора за деятельностью разведслужб 
является надзор, осуществляемый после завершения определенной операции или другого 
события (или надзор постфактум). Преимущество такого вида надзора состоит в том, что 
он позволяет надзорным органам оценивать управленческие решения разведслужб, не 
вмешиваясь непосредственно в сам процесс.16 Надзор постфактум не исключает возмож-
ности информирования надзорных органов о запланированных и текущих операциях раз-
ведслужб. Однако его главная задача – это ретроспективный анализ событий, т.е. оценка 
только тех событий, которые уже произошли. 

6.2. ПРЕДВАРИТЕЛЬНЫЙ НАДЗОР
Мандаты некоторых органов надзора за деятельностью разведслужб предусматрива-
ют полномочия по осуществлению предварительного надзора, который рассматрива-
ется как инструмент для усиления роли и значения системы надзора. Предварительный 
надзор может осуществляться в виде проверок и инспекций либо утверждения раз-
ведывательных мероприятий еще до их начала. В данном случае речь может идти о 
так называемом «проактивном» (или превентивном) мандате. Согласно определению, 
«проактивный мандат позволяет надзорному органу запретить либо изменить политику 
или методы действий разведслужб до начала практической реализации этой политики 
или методов действий».17 Многие надзорные органы имеют возможность осуществлять 
мониторинг политики и стратегии соответствующих разведывательных служб, а также 
имеют право попросить или потребовать от органов внутреннего контроля этих служб 
проведения расследования до начала конкретного разведывательного мероприятия 
или скрытной операции.

Специальный докладчик ООН по вопросам обеспечения и защиты основных прав и свобод 
человека в контексте борьбы с терроризмом отдает предпочтение именно предваритель-
ному надзору, который он рассматривает как эффективный механизм предотвращения на-
рушений спецслужбами прав человека при проведении антитеррористических операций. 
В мандат органов надзора также рекомендуется включить полномочия по осуществлению 
предварительного анализа и оценки проектов соглашений о сотрудничестве разведслужб с 
их зарубежными партнерами (см. Раздел 7).18 

С другой стороны, на надзорные органы, осуществляющие предварительный надзор, может 
иногда возлагаться ответственность за провалы спецслужб и нарушения законодательства, 
которые могут произойти в результате действий, одобренных ими на этапе предварительного 
надзора. Кроме того, надзорный орган, который имеет полномочия по осуществлению пред-
варительного надзора, не может рассчитывать на сотрудничество с зарубежными партнера-
ми, предпочитающими не делиться конфиденциальной информацией с органами надзора.19 

Конфиденциальной информацией с органами надзора не хотят делиться не только зару-
бежные партнеры, но и службы внутренней разведки, которые опасаются, что разглашение 
оперативной информации до начала операции может помешать ее успешному осуществле-
нию, особенно в случаях, когда речь идет о предоставлении информации депутатам пар-
ламента (а не сотрудникам специализированных надзорных органов). Поэтому во многих 
странах депутаты парламента, работающие в комитетах по надзору за спецслужбами, обя-
заны проходить проверку спецслужб на право допуска к секретным материалам. Но иногда 
даже такие защитные меры считаются недостаточными. 
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6.3. ПЕРИОДИЧЕСКИЙ НАДЗОР 
Надзор может осуществляться и на периодической основе. Мандаты разведслужб часто содер-
жат положения о том, что их руководители должны готовить регулярные (как правило, годовые) 
отчеты о деятельности своих служб и направлять их на рассмотрение правительства и парла-
мента или только одной из этих ветвей власти. Точно такой же цикличный, а не эпизодический 
характер может носить и деятельность надзорных органов. Например, орган по надзору за де-
ятельностью канадских разведслужб (SIRC), ссылаясь на ограниченные возможности, принял 
программу, согласно которой все аспекты деятельности входящих в его юрисдикцию служб 
должны проверяться на цикличной основе раз в три года, раз в четыре года или раз в пять лет. 
Один из выводов специальной следственной комиссии по расследованию деятельности раз-
ведывательных служб Австралии (о которой мы уже говорили выше) гласит о том, что проверки 
разведывательного сообщества должны проводиться раз в пять, шесть или семь лет.20

7. РАССЛЕДОВАНИЯ НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ

Расследования надзорных органов могут начинаться по самым разным поводам и причи-
нам. Так, официальный запрос на проведение расследования может поступить от парла-
мента или исполнительной власти, или сигналом к началу расследования может послужить 
активная кампания в СМИ. В некоторых странах, в частности в Бельгии и Канаде, поводом к 
началу расследований могут служить жалобы граждан на действия спецслужб. Многие над-
зорные органы имеют право начинать расследования по собственной инициативе. Однако 
в большинстве случаев решение о том, стоит ли открывать следствие по определенному 
конкретному вопросу, остается за самим надзорным органом. 

7.1. РАССЛЕДОВАНИЯ КОНКРЕТНЫХ ДЕЛ
Надзорные органы могут начинать расследования по конкретным вопросам на основании 
жалоб граждан либо заявлений, сделанных в стенах парламента или в СМИ. Надзорные 
органы могут проводить расследования конкретных событий или заявлений, обвиняющих 
разведслужбы в нарушениях, и эти расследования могут инициировать сами надзорные ор-
ганы. Согласно существующему порядку, разведывательные службы могут информировать 
надзорный орган об обстоятельствах серьезных инцидентов, связанных, например, с неза-
конной деятельностью, нарушениями режима секретности или утечкой информации. Та-
кая информация может предоставляться на регулярной основе либо в рамках специальных 
расследований. Так, например, такая информация была предоставлена Королевской кон-
ной полицией Канады (RCMP) по требованию следственной комиссии, которая занималась 
расследованием действий канадских должностных лиц в отношении гражданина Махера 
Арара. Следствием было, в частности, установлено, что RCMP нарушила одно из собствен-
ных правил, которое гласит, что персональные данные граждан перед их передачей другим 
спецслужбам должны проходить проверку на достоверность и актуальность. Одна из двад-
цати трех рекомендаций, разработанных следственной комиссией по результатам рассле-
дования дела Махера Арара, говорит о том, что RCMP должна действовать строго в рамках 
своих полномочий, которыми эта служба наделена как правоохранительный орган.21 

7.2. ТЕМАТИЧЕСКИЕ РАССЛЕДОВАНИЯ
Тематические расследования направлены не на конкретные события, а на проблемы обще-
го, глобального характера. Иногда толчком к началу тематического расследования может 
послужить расследование конкретного события, которое выявило более серьезные или 
масштабные проблемы. 
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Вставка 1: Нидерланды: расследование парламентской комиссии по вопросу 
применения разведслужбами специальных следственных мероприятий – 
пример тематического расследования надзорного органа 
В 1993 году межрегиональная уголовно-следственная группа, которая занималась сбором 
разведданных об одном торговце наркотиками, применяла при решении этой задачи специ-
альные следственные мероприятия. Так, например, следователи, нарушив закон, прибегли 
к такой мере, как контролируемый вброс на рынок запрещенных наркотиков. Разразился 
скандал, в результате которого следственная группа была распущена, а в апреле 1994 года 
нидерландский парламент инициировал официальное расследование по вопросу примене-
ния властями страны специальных следственных действий.22 
Расследование началось с изучения документальной информации и консультаций с полити-
ками и специалистами разведслужб. Кроме того, следствие поручило ученым подготовить 
два исследования. Одно должно было проанализировать характер, масштабы и уровень ор-
ганизованной преступности в Нидерландах, а второе – представить сравнительный анализ 
законодательств разных стран в сфере регулирования специальных следственных мер. 
Тем временем члены следственной комиссии (все из которых прошли проверки на право до-
пуска к секретным материалам) в течение шести месяцев проводили закрытые слушания. Цель 
этих слушаний состояла в том, чтобы собрать как можно больше информации о практике при-
менения в Нидерландах специальных следственных мероприятий. Кроме того, эти закрытые 
слушания должны были подготовить базу для проведения серии открытых общественных слу-
шаний, которые успешно состоялись и транслировались в прямом эфире. 
Отчет о результатах следствия, которое завершилось только в 1996 году, занял 6700 стра-
ниц, куда, кроме выводов, были включены и 129 рекомендаций. Два года спустя парламент 
создал еще одну временную комиссию, которая должна была проанализировать и оценить 
ход реализации этих рекомендаций. Эта комиссия собрала много новой информации, в том 
числе и многочисленные факты коррупции, связанной с нелегальным оборотом наркотиков, 
в которой были замешаны сотрудники полиции и таможенной службы. Эти разоблачения 
чуть не привели к отставке министра юстиции Бенка Корталса, однако он успешно выдержал 
атаку законодателей и сумел сохранить свой пост. 

8. ОРГАНИЗАЦИЯ НАДЗОРА

Самый эффективный надзор – это системный надзор. Поэтому весь процесс надзора следу-
ет разделить на несколько четких последовательных этапов. 

8.1. ВЫЯВЛЕНИЕ И ВЫБОР ПРОБЛЕМ
Разведка  – это комплексная, динамичная сфера деятельности, в которой задействованы 
множество различных участников, процессов и политических стратегий. Это обстоятельство 
обуславливает широкий круг вопросов и проблем, которые могут представлять интерес для 
органов надзора за деятельностью разведывательных служб. Надзорный процесс лучше 
всего начинать с разработки перечня всех существующих и потенциальных проблем и срав-
нения этого перечня с мандатом надзорного органа. Места совпадений и будут теми зона-
ми, на которые должен быть направлен интерес органа надзора. 

8.2. ПОЛУЧЕНИЕ ДОПУСКА К РАБОТЕ С СЕКРЕТНЫМИ МАТЕРИАЛАМИ
Для того, чтобы иметь возможность работать с секретными материалами, сотрудники и 
обслуживающий персонал надзорных органов, как правило, должны иметь допуск на ис-
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пользование сведений, составляющих государственную тайну. Однако это требование не 
распространяется на членов парламентских надзорных комитетов, большинство из кото-
рых возражают против вмешательства спецслужб в свою частную жизнь, особенно когда 
такие проверки на благонадежность осуществляют те же службы, которые являются субъ-
ектом надзора или расследования. И, тем не менее, в среде специалистов до сих пор нет 
единого мнения о том, насколько оправдан подход, при котором политики исключаются 
из списка лиц, подлежащих проверке спецслужб для получения допуска к работе с секрет-
ными сведениями. 

8.3. ОБЕСПЕЧЕНИЕ БЕЗОПАСНОСТИ ОФИСНЫХ ПОМЕЩЕНИЙ  
НАДЗОРНОГО ОРГАНА

Офисные помещения надзорного органа должны быть надежно защищены от несанк-
ционированного вмешательства. В частности, они должны регулярно проверяться на 
наличие электронных подслушивающих устройств. Кроме того, доступ к компьютерам и 
другим цифровым устройствам должен быть защищен паролями и шифрами. Весь об-
служивающий персонал, имеющий доступ к помещениям надзорных органов (включая 
секретарей, переводчиков, поставщиков готовых обедов, уборщиц), должен проходить 
проверку на благонадежность. 

8.4. ЗАЩИТА ДОКУМЕНТАЦИИ И ДРУГИХ МАТЕРИАЛОВ
Сотрудники надзорных органов должны строго соблюдать правила обращения с докумен-
тами и записями. Необходимо соблюдать требования «политики чистого стола» (которая 
требует, чтобы сотрудники не оставляли на своих рабочих местах важных или секретных 
документов в то время, когда они оставляют их без присмотра или покидают офисное 
помещение  – прим. перев.), а секретные материалы должны храниться в защищенных 
местах (как правило, в сейфах). Секретные материалы любого формата (отпечатанные 
на бумаге либо сохраненные в цифровом виде в компьютере или на флеш-диске) могут 
выноситься за пределы офиса надзорного органа только с разрешения его руководства. 
Внутренняя документация, касающаяся источников конфиденциальной информации, 
свидетелей и других важных респондентов, не должна содержать их имен и фамилий. 
Наконец, все вышеуказанные требования должны быть четко зафиксированы в правилах 
внутреннего трудового распорядка надзорного органа. 

8.5. РАЗРАБОТКА ПЛАНОВ
В некоторых случаях надзорные органы, прежде чем приступить к любому виду де-
ятельности в сфере надзора, должны готовить наборы правил или протоколов, или 
даже разрабатывать детальные планы своих инспекций и утверждать их в соответ-
ствующих инстанциях. Это необходимо для того, чтобы избежать недоразумений и 
споров относительно прав и полномочий надзорного органа и разведывательной 
службы, являющейся субъектом надзора. В таких документах обязательно должны 
быть указаны следующие сведения: наименование проверяемого подразделения или 
операции; используемое оборудование и технические средства; материалы и доку-
менты, которые подлежать проверке. 
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Вставка 2: Базовая структура плана инспекционной проверки 
•	 Дата проверки
•	 Правовое основание для проверки
•	 Цель проверки
•	 Задачи проверки
•	 Поименный состав инспекционной группы
•	 Наименования/номера подразделений разведслужбы, которых касается проверка
•	 Поименный список сотрудников службы, которых планируется опросить в ходе про-

верки
•	 Цели опроса сотрудников службы
•	 Перечень документов, которые будут проверяться
•	 Документы, которые должны быть запрошены до начала проверки
•	 Ресурсы
•	 Административная поддержка
•	 Сроки подачи отчета о результатах проверки23

Вставка 3: Что еще нужно сделать, кроме разработки плана проверки
•	 Разработать временной график проверки
•	 Составить список опрашиваемых лиц
•	 Разработать текст уведомительных писем для опрашиваемых лиц и начальников опра-

шиваемых лиц, которые могут давать показания только с соответствующего разреше-
ния своего руководства

•	 Разработать протокол обращения с лицами, обладающими дипломатическим статусом 
(с учетом привилегий и иммунитета)

•	 Принять решение о формате бесед, которые будут проводиться в ходе проверки (на 
условиях конфиденциальности, на условиях анонимности, с использованием записы-
вающего устройства или без, и т.п.) 

•	 Разработать протоколы бесед, где должны быть отражены следующие моменты: Бу-
дет ли опрашиваемое лицо заранее ознакомлено с содержанием вопросов? Сможет 
ли опрашиваемое лицо при ответах на вопросы пользоваться документами и другими 
подсказками? Сможет ли опрашиваемое лицо вносить изменения в протокол беседы с 
представителем надзорного органа?

•	 Разработать протокол обращения с источниками секретной информации
•	 Обеспечить услуги стенографии и перевода
•	 Разработать протокол обнародования информации, которая будет получена в ходе 

опросов сотрудников служб 

Учитывая комплексный характер надзорной деятельности, сотрудникам надзорного ор-
гана перед началом надзорных мероприятий рекомендуется разработать и согласовать 
примерный план действий (даже в случаях, если такого пункта нет в правилах внутрен-
него трудового распорядка). В частности, наличие подробного плана инспекционного ме-
роприятия будет служить стимулирующим фактором к соблюдению всеми участниками 
процесса установленного порядка надзора. Кроме того, это поможет сотрудникам над-
зорного органа лучше сосредоточиться на содержательной части проверки, не отвлекаясь 
на процедурные моменты. 
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9. ПРОФЕССИОНАЛИЗМ И ОБЪЕКТИВНОСТЬ  
НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ

Граждане, живущие в условиях демократии, рассчитывают на то, что органы государствен-
ной власти действуют в соответствии с законодательством соответствующей страны, а в слу-
чае нарушения законодательства – привлекаются к ответственности органами контроля и 
надзора. Разведывательные службы обладают особыми правами и полномочиями, в том 
числе связанными с ограничением или нарушением прав человека, а это значит, что особая 
ответственность лежит и на органах, осуществляющих надзор за деятельностью этих служб. 
Поэтому надзорные органы обязаны демонстрировать высочайшие стандарты профессио-
нализма – как в своей деятельности, так и в отношениях с обществом. Только в таком случае 
процесс надзора за деятельностью разведслужб будет эффективным, а государственные 
институты будут пользоваться доверием граждан. 

9.1. НЕЗАВИСИМОСТЬ НАДЗОРНОГО ОРГАНА 
Надзорный орган не может соответствовать высоким стандартам профессионализма, если 
закон не в полной мере обеспечивает гарантии его независимости и автономности. Одна-
ко профессионализм подразумевает не только независимость, но и свободу от внешнего 
давления и внешних влияний – будь то политическая партия, исполнительная власть или 
средства массовой информации. 

В практическом смысле, лучшая защита от давления со стороны политикума и СМИ – это 
постоянная готовность к встрече с ними. Поэтому желательно, чтобы сотрудники надзорных 
органов проходили соответствующую подготовку и учились адекватно реагировать на не-
ожиданные вопросы политиков и журналистов. При этом особое внимание следует уделять 
ситуациям, где присутствует риск того, что при ответе на такие вопросы сотрудник надзор-
ного органа может случайно допустить разглашение конфиденциальной информации.

9.1. КВАЛИФИКАЦИЯ СОТРУДНИКОВ НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ 
В идеале, сотрудники и обслуживающий персонал надзорных органов заранее должны 
обладать определенным набором специальных знаний и опытом взаимодействия с раз-
личными силовыми структурами, включая полицию, военные ведомства, а также службы 
внешней и внутренней разведки. Те, кто не имеют таких знаний и опыта, должны при пер-
вой же возможности пройти соответствующий подготовительный курс, а в дальнейшем в 
течение всего срока пребывания в должности регулярно посещать учебные семинары и 
проходить проверки на знание соответствующих правил и инструкций.

9.3. СЕКРЕТНАЯ ИНФОРМАЦИЯ
Одна из самых сложных профессиональных дилемм, с которой постоянно сталкиваются со-
трудники надзорных органов, связана с поиском оптимального баланса между прозрачно-
стью и секретностью (см. Раздел 3). Так как разглашение определенных видов конфиден-
циальной информации может поставить по угрозу интересы национальной безопасности, 
правительство имеет законное право закрыть доступ к такой информации для граждан и 
общества в целом. Именно поэтому сотрудники надзорных органов, прежде чем присту-
пать к работе с засекреченной информацией, обязаны пройти соответствующую проверку 
и получить допуск к работе с материалами, содержащими государственную тайну. Но чрез-
мерная секретность тоже нежелательна, особенно когда она используется как прикрытие 
для политически сомнительных проектов (как, например, сеть секретных тюрем, созданная 
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США на территории зарубежных государств в рамках борьбы с международным террориз-
мом после событий 11 сентября 2001 года). Злоупотребление положениями законодатель-
ства о защите государственной тайны отражается на легитимности всех институтов государ-
ственной власти и может подорвать доверие граждан к своему правительству. Кроме того, 
излишняя секретность препятствует эффективной надзорной деятельности (для решения 
этой проблемы законодательства некоторых стран предусматривают возможность пере-
смотра грифа секретности тех или иных документов по решению судебных органов). 

10. СОБЛЮДЕНИЕ НАДЗОРНЫМИ ОРГАНАМИ 
УСТАНОВЛЕННЫХ НОРМ

Эффективность работы надзорного органа во многом зависит от того, насколько тщатель-
но он придерживается установленных норм и стандартов. Если сами надзорные органы не 
придерживаются таких ценностей, как прозрачность и последовательность, они не имеют 
права рассчитывать на то, что эти ценности будут соблюдать и контролируемые ими раз-
ведывательные службы. 

10.1. ПРОЗРАЧНОСТЬ
Максимальная прозрачность  – это то, без чего не может быть эффективного надзора. В 
частности, важно, чтобы надзорные органы действовали в соответствии с согласованными 
нормами и протоколами. Они всегда должны быть готовы объяснить свои действия и про-
демонстрировать те стандарты ответственности и подотчетности, которых они ожидают от 
контролируемых ими разведывательных служб. Прозрачность надзорного органа можно 
повысить, обязав его включать в свои отчеты информацию об источниках, с которыми про-
водились консультации, а также о целях и задачах каждого конкретного расследования. 

10.2. ПОСЛЕДОВАТЕЛЬНОСТЬ
Скандалы и потрясения приводят к нарушению нормального ритма надзорной деятельно-
сти в разведывательной сфере, когда периоды относительной бездеятельности чередуются 
с авральными проверками. Однако очень важно, чтобы надзор осуществлялся на постоян-
ной, ритмичной основе, а не только как мера реагирования на конкретные проблемы. Ор-
ганы надзора за разведывательными службами могут сделать свою деятельностью более 
стабильной и ритмичной, разработав определенный алгоритм мониторинга и инспекцион-
ных проверок. Такой подход позволит в будущем избегать ситуаций, когда разведслужбы 
на какое-то время фактически остаются вне сферы внешнего надзора, и, в конечном итоге, 
позволит снизить риск неудачных операций разведслужб.24 

10.3. ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ С РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫМИ СЛУЖБАМИ
Хотя разведывательные службы в целом воспринимаются как закрытые, замкнутые бюро-
кратические организации, большинство из них все же готовы взаимодействовать с внеш-
ним окружением и бороться с собственными недостатками. Надзорные органы должны ис-
пользовать это стремление и сделать взаимодействие с разведслужбами привлекательным 
для них, своевременным и полезным. Так, конкретные рекомендации по исправлению вы-
явленных недостатков должны предлагаться в таком формате, который позволит развед-
службам реализовать их в конкретных инструкциях, протоколах, процедурах и графиках в 
соответствии с условиями конкретных организаций. 
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Не менее важно, чтобы работники надзорных органов хорошо понимали, какие послед-
ствия могут иметь результаты их проверок для отдельных сотрудников разведслужб, для 
которых все может закончиться серьезным дисциплинарным взысканием или даже уволь-
нением. Поэтому желательно, чтобы перед обнародованием результатов проверок сотруд-
ники надзорного органа обсуждали подобные вопросы с руководством соответствующей 
разведывательной службы.

11. ОБНАРОДОВАНИЕ РЕЗУЛЬТАТОВ НАДЗОРА

Для надзорных органов создан целый комплекс правил, процедур и требований по предо-
ставлению различных видов отчетности, и почти все они обязаны информировать соответ-
ствующие инстанции о результатах своих расследований. Практически во всех случаях зако-
нодательство предусматривает, что отчеты должны предоставляться на регулярной основе 
(как правило, ежегодно). Такие отчеты обычно содержат описания расследований, прове-
денных за отчетный период, а также анализ исполнения бюджета (если это предусмотрено 
мандатом надзорного органа). В отчеты могут вноситься и рекомендации для разведслужб 
и исполнительной власти, касающиеся повышения стандартов законности, ответственности 
и подотчетности, прозрачности и эффективности деятельности разведслужб. 

Кроме годовых отчетов, надзорные органы могут готовить и специальные отчеты по кон-
кретным поводам. Это могут быть отчеты о результатах тематических или специальных 
расследований. Например, если надзорному органу становится известно о том, что раз-
ведслужба занимается какой-то сомнительной деятельностью, он обязан оперативно от-
реагировать, провести соответствующую проверку и проинформировать о ее результатах 
компетентную инстанцию. 

Как отмечает Эйдан Уиллз, «Надзорные органы обычно готовят свои отчеты в двух 
вариантах. Один вариант, который может содержать секретную информацию, пред-
назначен для исполнительной власти и разведывательных служб; другой вариант, как 
правило, не содержит секретной информации и предназначен для открытого доступа. 
Перед обнародованием открытых вариантов отчетов надзорные органы советуются с 
исполнительной властью и разведслужбами. Такие консультации дают разведслужбам 
возможность поделиться любыми своими опасениями по поводу включения в отчеты 
чувствительной информации».25 

11.1. ПОРЯДОК ПРЕДОСТАВЛЕНИЯ ОТЧЕТНОСТИ
В каждой стране действуют свои правила относительно предоставления надзорными ор-
ганами отчетов о результатах своей работы. Так, например, в Бельгии Комитет I направ-
ляет свои годовые отчеты председателям обеих палат парламента, а также члену каби-
нета министров, курирующему деятельность разведслужб. Специальные отчеты сначала 
направляются министру-куратору разведслужб, а затем – председателю верхней палаты 
парламента.26 При этом парламентская версия отчета не содержит секретной информа-
ции. Несколько другой порядок действует в Канаде. Комитет SIRC подает свой годовой 
отчет исполнительной власти, которая обязана в течение пятнадцати дней со дня подачи 
отчета передать его на рассмотрение парламента. Кроме того, закон обязывает руковод-
ство комитета SIRC перед обнародованием отчета обсудить его с директором службы без-
опасности и разведки CSIS. 
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11.2. КТО НЕСЕТ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ЗА ОТЧЕТЫ НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ?
Всю ответственность за отчеты надзорных органов, в том числе за их содержание и сроки 
подачи, должны нести сами надзорные органы. В отдельных случаях законодательства или 
регламенты могут предусматривать специальные режимы обращения с секретной инфор-
мацией или устанавливать определенный временной зазор между подачей отчета и его 
обнародованием. Так, в Нидерландах, где комитет CTIVD направляет свои отчеты министру-
куратору разведслужб, этот зазор составляет шесть недель. Если в течение этого срока от 
министра не поступает никаких замечаний, отчет комитета по надзору за разведслужбами 
поступает в открытый доступ. 

11.3. НАДЗОР И ПОЛИТИКА
Разведывательная деятельность, которая осуществляется на грани политической легитим-
ности, может быть очень неоднозначной. В качестве примеров можно привести сбор раз-
ведывательной информации на территории иностранного государства или использование 
специальных следственных мероприятий, связанных с нарушениями прав человека. Кро-
ме того, расследования надзорных органов могут привлекать нечистоплотных политиков, 
стремящихся использовать результаты расследований в своих собственных узкопартийных 
интересах. Поэтому желательно, чтобы надзорные органы учитывали в своей работе график 
политических событий в стране, знали, какие из них окажутся в центре внимания СМИ, и 
при подготовке своих отчетов учитывали их возможные политические последствия. С дру-
гой стороны, если надзорные органы при подготовке и обнародовании своих отчетов будут 
придавать слишком большое значение политическому фактору, в обществе может возник-
нуть сомнение в независимости и объективности этих органов.

11.4. РЕАЛИЗАЦИЯ РЕКОМЕНДАЦИЙ, РАЗРАБОТАННЫХ ПО РЕЗУЛЬТАТАМ 
ПРОВЕРОК НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ

Отчет надзорного органа – это не самоцель, а средство для достижения других целей. Одна 
из них состоит в том, чтобы вызвать в парламенте, правительстве и в обществе дискуссию 
по вопросам и проблемам, поднятым в отчете. Только так можно обеспечить реализацию 
рекомендаций, разработанных по результатам каждой конкретной проверки или отдель-
ного надзорного цикла. В любом отчете (периодическом или специальном) надзорного 
органа должны содержаться четкие выводы и рекомендации по устранению выявленных 
недостатков и внедрению необходимых изменений, которые помогут исключить подобные 
проблемы в будущем. Рекомендации должны быть четко сформулированы и представлены 
в виде пронумерованного списка. После того, как отчет будет направлен в соответствующую 
инстанцию, надзорный орган должен совместно с этой инстанцией разработать график реа-
лизации предложенных в нем рекомендаций. По прошествии определенного периода вре-
мени надзорный орган должен подготовить и представить информацию о ходе выполнения 
соответствующими разведслужбами предложенных рекомендаций. 

11.5. ОБЕСПЕЧЕНИЕ ДОСТУПА К ОТЧЕТНОЙ ДОКУМЕНТАЦИИ  
НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ

С появлением современных информационных технологий, в частности, Глобальной сети 
Интернет, у надзорных органов появилась возможность максимально расширить доступ 
к своим отчетным документам для отдельных граждан и общества в целом. Британская 
следственная комиссия, которая занимается изучением обстоятельств участия Великобри-
тании в военной кампании в Ираке (известная как комиссия Чилкота) в рамках подготовки 
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к публикации заключительного отчета о результатах расследования уже обнародовала на 
своем вебсайте протоколы своих заседаний, показания свидетелей и другие материалы, не 
содержащие секретных сведений. 

Часто бывает так, что материалы надзорного органа размещаются не на его собственном 
вебсайте, а на вебсайте министерства или парламента. Чтобы обеспечить доступность сво-
их материалов для граждан, надзорный орган должен требовать, чтобы ведомства, разме-
щающие материалы на своих сайтах, заранее предупреждали его о намерении удалить эти 
материалы. В целом, желательно было бы, чтобы надзорные органы имели собственные 
сайты, где их отчеты и другие материалы находились бы в постоянном и неограниченном 
доступе для всех граждан. 

12. НЕДОСТАТКИ В РАБОТЕ РАЗВЕДСЛУЖБ, КОТОРЫЕ 
МОГУТ ВЫЯВИТЬ НАДЗОРНЫЕ ОРГАНЫ

Органы надзора за деятельностью разведслужб рассматривают широкий круг вопросов, 
одни из которых имеют общий характер (например, нормативно-правовая база разведы-
вательной деятельности), а другие касаются только отдельных проблем (например, рассле-
дование конкретного инцидента). Далее мы рассмотрим три типичных нарушения, которые 
выявляют надзорные органы в ходе своих проверок и расследований. Каждый из примеров 
сопровождается рекомендациями по устранению соответствующих нарушений и условий 
для их повторения в будущем.

12.1. РАЗВЕДСЛУЖБЕ НЕ УДАЛОСЬ ПРОВЕРИТЬ И ПОДТВЕРДИТЬ 
ИНФОРМАЦИЮ, ПРЕДОСТАВЛЕННУЮ ЗАРУБЕЖНЫМИ ПАРТНЕРАМИ 

Разведывательные службы, в частности, при совместных операциях с зарубежными пар-
тнерами, могут не проверять как положено достоверность информации, полученной от 
внешних источников. Так, в 2009 году комитет по надзору за деятельностью разведслужб 
Нидерландов (CTIVD) проверял, как Служба общей разведки и безопасности (GISS) исполь-
зует данные внешней разведки. Выяснилось, что служба GISS, в нарушение действующего 
законодательства, во многих случаях не проверяла иностранные разведслужбы на соот-
ветствие требованиям, предъявляемым к своим потенциальным зарубежным партнерам. 
При этом, как отмечалось в заключительном отчете о результатах проверки, «системный 
процесс принятия решений как таковой отсутствовал». Вместо этого «решения часто при-
нимались в зависимости от каждой конкретной ситуации». Такой подход надзорный орган 
посчитал «слишком ограниченным» и «нецелесообразным». В рекомендациях говорилось, 
что службе GISS следует начать тщательно оценивать своих партнеров, и не только при на-
лаживании сотрудничества, но и при развитии уже существующих партнерских связей.27

Осуществление таких оценок перед использованием предоставленной зарубежными пар-
тнерами разведывательной информации особенно важно в случаях, когда существует веро-
ятность того, что эта информация была получена под пытками. Учитывая это, Специальная 
следственная комиссия по расследованию действий канадских властей в отношении граж-
данина Канады Махера Арара в свои рекомендации включила пункт о том, что все согла-
шения о сотрудничестве с зарубежными партнерами должны находиться под постоянным 
контролем надзорных органов.28 В свою очередь, специальный докладчик ООН считает, что 
в соглашениях об обмене разведывательными данными следует предусмотреть положение 
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о том, что реализация этих соглашений подлежит надзору со стороны контролирующих ор-
ганов соответствующих государств, и что эти контролирующие органы должны иметь воз-
можность взаимодействовать друг с другом при осуществлении анализа и оценки деятель-
ности одной из сторон или обеих сторон партнерства29 (более подробно вопрос обмена 
разведывательной информацией рассматривается в Разделе 7).

12.2. РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНАЯ СЛУЖБА ВЫШЛА ЗА ПРЕДЕЛЫ СВОЕГО МАНДАТА 
Надзорные органы должны постоянно следить за тем, чтобы находящиеся в их юрисдик-
ции разведывательные службы действовали строго в рамках своих полномочий, особенно 
когда дело касается использования специальных полномочий по сбору данных (см. Раздел 
5). Если разведывательная служба превысила рамки установленных законом полномочий, 
надзорный орган обязан на это должным образом отреагировать. Например, он может до-
ложить о нарушении в компетентную инстанцию либо, если это предусмотрено его манда-
том, лишить разведслужбу права использования одного или нескольких из предоставлен-
ных ей специальных полномочий. 

Следственная комиссия по делу М. Арара выяснила, что Королевская конная полиция Кана-
ды вышла за пределы своего мандата, и порекомендовала ей считаться с тем, что спецслуж-
ба CSIS играет особую роль в разведывательном сообществе Канады.30 

12.3. ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ РАЗВЕДСЛУЖБ ПОЛИТИЗИРОВАНА 
Политизация деятельности разведывательных служб может проявляться по-разному, и 
не только в сфере разведывательной деятельности как таковой. Однако чаще всего по-
литизация является следствием слишком тесных отношений между исполнительной вла-
стью и руководством разведслужб, в результате чего разведслужбы вольно или невольно 
начинают действовать в русле определенной позиции правительства (для этого явления 
даже существует специальный термин – «разведка чего изволите» или «ангажированная 
разведка»). Другой формой политизации может быть использование представителями 
действующей власти разведслужб для сбора компрометирующей информации об их по-
литических противниках. Политизация может исходить и изнутри самой разведслужбы, 
когда эксперты, действуя из чисто карьеристских соображений, соревнуются между со-
бой за право создания важной оперативной информации. При выявлении признаков по-
литизации разведслужб надзорные органы должны настаивать на том, чтобы основные 
направления международной и оборонной политики государства обсуждались в парла-
менте в открытом режиме. Также целесообразно было бы рассмотреть возможные за-
щитные механизмы, которые бы не позволили использовать разведку как средство для 
достижения политических целей.31 

13. РЕКОМЕНДАЦИИ

•	 Мандат органа надзора за разведывательными службами должен быть формальным 
и при этом достаточно детальным документом; желательно чтобы он разрабатывался 
в рамках комплексной нормативно-правовой базы, охватывающей все аспекты над-
зора за всеми разведывательными службами государства.

•	 При изменении мандата разведывательной службы, соответствующие изменения долж-
ны вноситься и в мандат надзорного органа, в юрисдикции которого она находится.

•	 Суммарный мандат органов надзора за деятельностью разведывательных служб госу-
дарства должен распространяться на все разведывательное сообщество, в том числе 
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службы гражданской и военной разведки, а также ведомства и должностных лиц, ку-
рирующих его деятельность. 

•	 Предусмотренные в мандатах надзорных органов полномочия в сфере доступа, 
расследований, проверок, инспекций и выдачи санкций должны быть сопостави-
мы с полномочиями разведывательных служб, находящихся в юрисдикции этих 
надзорных органов. 

•	 Орган надзора за деятельностью разведслужб должен иметь право осматривать 
объекты, проводить открытые и закрытые слушания, а также получать доступ к се-
кретной информации, содержащейся в документах, базах данных и других компью-
терных файлах.

•	 Орган надзора за деятельностью разведслужб должен иметь возможность проверять 
их работу постфактум. В исключительных случаях, когда орган надзора за разведслуж-
бами уполномочен осуществлять предварительный надзор, сотрудники надзорного 
органа должны проходить проверку спецслужб на допуск к секретной информации, 
что позволит защитить от разглашения личные данные источников информации и 
другие важные оперативные данные. 

•	 Для того, чтобы лучше организовать свою деятельность и стимулировать всех 
участников процесса к соблюдению установленного порядка надзора, орган над-
зора за деятельностью разведслужб должен обязательно разработать план над-
зорных мероприятий.

•	 Орган надзора за деятельностью разведслужб должен соблюдать высокие стандар-
ты профессионализма. Это способствует укреплению легитимности не только самого 
надзорного органа, но и (косвенно) контролируемой им разведслужбы. 

•	 При осуществлении своей деятельности орган надзора за разведслужбами должен 
соблюдать высокие стандарты прозрачности, ответственности и подотчетности, а так-
же стараться придерживаться ритмичного режима надзора (без авралов и сбоев).

•	 Орган надзора за деятельностью разведслужб должен публиковать периодические 
(годовые) отчеты о своей деятельности и о результатах проверок. Кроме того, он дол-
жен информировать общество о результатах своих специальных расследований. 

•	 Отчеты органов надзора за деятельностью разведслужб должны быть широко доступ-
ны для граждан и общества в целом.

•	 Перед обнародованием результатов своих проверок надзорные органы должны на-
править их руководству соответствующей разведслужбы, которое в течение установ-
ленного законом срока должно ознакомиться с ними и высказать свои замечания. 

•	 В любом отчете надзорного органа должны содержаться четкие выводы и рекоменда-
ции, которые должна будет реализовать соответствующая разведывательная служба.

•	 Орган надзора за разведывательными службами должен активно следить за ходом ис-
полнения своих рекомендаций и информировать об этом соответствующие инстанции. 
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1. ВВЕДЕНИЕ

В этом разделе рассматривается роль надзорных органов в осуществлении контроля за де-
ятельностью разведывательных служб в сфере сбора информации. Снабжение разведыва-
тельной информацией – это многоступенчатый процесс, состоящий из следующих этапов: 
постановка задач, планирование, сбор и анализ информации, распространение информа-
ции. Однако из всех этих мероприятий именно сбор информации, в частности, скрытными 
методами, остается главной отличительной характеристикой спецслужб, по крайней мере, 
в общественном сознании. Сбор информации является одним из наиболее спорных и не-
однозначных аспектов разведывательной деятельности, и для надзорных органов, которые 
призваны защищать идеалы демократии, осуществление контроля в этой сфере связано с 
необходимостью решения целого комплекса необычных задач. 

Первая часть этого раздела рассматривает некоторые из методов, с помощью которых раз-
ведывательные службы осуществляют сбор информации. Далее мы поговорим о том, как 
демократические страны могут использовать законодательные, разрешительные и надзор-
ные механизмы для обеспечения соблюдения прав человека в сферах деятельности, скры-
тых от глаз общества. 

2. СБОР ИНФОРМАЦИИ: ИСТОЧНИКИ И МЕТОДЫ

В основе разведывательной деятельности лежит информация, собранная из различных 
источников. Поскольку из одного-единственного источника невозможно получить всю ин-
формацию по интересующему вопросу, спецслужбам приходится использовать несколько 
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источников для получения максимально подробной и точной картины событий. Эти источ-
ники информации, как правило, классифицируются в зависимости от принадлежности к 
следующим видам разведки:

•	 агентурно-оперативная разведка, в том числе информаторы
•	 радиоэлектронная разведка (РЭР), в том числе прослушивание линий связи 
•	 разведка на основе информации из открытых источников, в том числе публикаций 

в СМИ
•	 визуальная разведка, в том числе данные спутниковой съемки.

Методы сбора информации подразделяются на открытые и скрытные. Открытые методы 
чаще всего используются для сбора информации из открытых источников, так как эта ин-
формация открыта и общедоступна. Скрытные (негласные или тайные) методы сбора ин-
формации применяются в том случае, когда интересующий объект не должен знать о том, 
что находится под наблюдением разведслужб. Скрытные методы могут предусматривать 
использование информаторов; слежку с использованием радиоэлектронных средств; про-
слушивание телефонных переговоров и перехват почтовых сообщений; физическое на-
блюдение; дистанционную съемку интересующих объектов. Когда такие методы нарушают 
право граждан на неприкосновенность частной жизни, их относят к так называемым «ин-
трузивным методам сыска», которые еще называют «специальными следственными меро-
приятиями» либо «специальными следственными методами».

Согласно определению Совета Европы, под термином «специальные следственные мето-
ды» понимаются методы, применяемые компетентными органами в контексте уголовных 
расследований для выявления и расследования тяжких преступлений и подозреваемых в 
совершении этих преступлений, с целью сбора информацию таким образом, чтобы не спуг-
нуть лиц, являющихся объектами таких расследований.» 1 В этом контексте под компетент-
ными органами подразумеваются разведслужбы либо правоохранительные органы. Важно 
отметить, что во многих странах спецслужбы применяют такие мероприятия не только в 
контексте уголовного расследования, но и в превентивных расследованиях в интересах на-
циональной безопасности. Как правило, метод для сбора информации должен определять-
ся в зависимости от типа необходимой информации; задач, решаемых в ходе сбора инфор-
мации, а также оперативного, правового и политического контекста, в котором действуют 
спецслужбы в данной конкретной стране. 

3. СБОР РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ ИНФОРМАЦИИ  
И ПРАВА ЧЕЛОВЕКА

Целью деятельности разведывательных служб в сфере сбора информации является содей-
ствие руководителям органов исполнительной власти в выработке политики и принятии 
стратегических и оперативных решений. Способы, используемые разведслужбами для сбо-
ра информации, должны соответствовать приоритетам и ценностям общества, которому 
они служат.2 В демократических странах разведывательные службы должны уважать права 
человека, признавать верховенство права и соблюдать принципы демократического управ-
ления, в том числе в части ответственности и подотчетности, прозрачности и коллегиально-
сти в принятии решений. Разведывательная деятельность на всех ее этапах, от постановки 
задач до распространения информации, должна осуществляться в рамках этих параметров.

Сбор информации об угрозах национальной безопасности может непосредственно затрагивать 
фундаментальные права человека.3 Согласно отчету Министерской комиссии по надзору за раз-
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ведслужбами Южной Африки (которая занималась расследованием должностных преступле-
ний сотрудников Национального разведывательного управления) за 2008 год, «интрузивные 
следственные мероприятия могут сыграть решающую роль в раскрытии преступной деятель-
ности и заговоров, но они могут использоваться и с целью подрыва демократического процесса, 
препятствования законной политической и общественной деятельности, и искусственного соз-
дания более выгодных условий для определенных политиков и политических партий.» 4

Если использование интрузивных методов государством всегда в какой-то мере оправдано 
с конституционной и политической точек зрения, то их использование спецслужбами может 
вызывать ряд вопросов и поэтому требует особого внимания.

Некоторые из этих вопросов перечислены в отчете Министерской комиссии по надзору за 
разведслужбами 5:

•	 Объект расследования может никогда не узнать о том, что в отношении него применя-
лись интрузивные методы и, следовательно, не сможет протестовать и оспаривать их 
законность и целесообразность в суде;

•	 интрузивные методы применяются в обстановке строгой секретности, что не дает над-
зорным органам возможности эффективно отслеживать применение этих методов и 
выявлять случаи произвола и злоупотребления полномочиями;

•	 интрузивные методы могут нарушать права человека на неприкосновенность частной 
жизни в гораздо большей степени, чем этого требуют обстоятельства конкретного рас-
следования;

•	 интрузивные методы зачастую нарушают право на неприкосновенность частной жиз-
ни не только физического лица, которое изначально являлось объектом применения 
этих методов, но и других лиц, с которыми этот объект контактирует, даже если сами 
эти лица не являются объектами расследования;

•	 разведслужбы записывают и сохраняют конфиденциальную информацию об объекте 
расследования и лицах, с которыми он контактирует, после истечения срока расследо-
вания и иногда используют эту информацию для других целей.

Когда речь идет об использовании подслушивающего оборудования, такой метод сбора ин-
формации рассматривается с разных точек зрения в зависимости от того, используется ли 
он в целях внешней разведки или внутри страны. В последнем случае существует риск того, 
что исполнительная власть будет использовать подслушивающее оборудование в полити-
ческих целях, например, для слежки за своими политическими противниками. С другой сто-
роны, прослушивание линий связи в целях внешней разведки в целом не угрожает основам 
демократического порядка внутри страны. 

В демократических странах органы надзора за деятельностью разведслужб имеют закон-
ное право, а часто и законодательно обязаны принимать необходимые меры для того, 
чтобы деятельность спецслужб не противоречила основам конституционного порядка. 
Сфера ответственности надзорных органов, как правило, распространяется на все виды 
деятельности органов разведки, но деятельность по сбору информации требует особого 
внимания ввиду рисков, которые несут для демократических ценностей скрытные, ин-
трузивные методы сыска. В частности, надзорные органы должны внимательно следить 
за использованием всех этих методов для того, чтобы деятельность органов разведки не 
выходила за рамки закона.

3.1. ПРАВО ЛИЧНОСТИ НА НЕПРИКОСНОВЕННОСТЬ ЧАСТНОЙ ЖИЗНИ
Из всех прав человека разведывательные службы при осуществлении своей деятельности 
чаще всего ограничивают или нарушают право на неприкосновенность частной жизни. Со-
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ответственно, одной из ключевых функций органов надзора за деятельностью разведслужб 
должен быть контроль за тем, чтобы деятельность разведслужб в сфере сбора информа-
ции соответствовала нормам национального и международного законодательства о защите 
права на частную жизнь.

Специальный докладчик ООН по вопросам обеспечения и защиты прав и основных свобод 
человека и гражданина в контексте борьбы с терроризмом определяет право на непри-
косновенность частной жизни как «презумпцию того, что каждый человек должен иметь 
определенное пространство для автономного развития, взаимодействия и свободы, опре-
деленную «частную сферу», где происходит или не происходит взаимодействие с другими 
людьми; сферу, свободную от вмешательства государства, свободную от чрезмерного, не-
желательного вмешательства со стороны других лиц». 6

Кроме того, в Статье 17 Международного пакта о гражданских и политических правах гово-
рится, что:

1.	 Никто не может подвергаться произвольному или незаконному вмешательству в 
свою личную жизнь, семью, жилище или тайну корреспонденции, или незаконному 
посягательству на свою честь и репутацию.

2.	 Каждый человек имеет право на защиту закона от такого вмешательства или 
посягательства.

Международный пакт о гражданских и политических правах, который подписали 167 го-
сударств, формирует основу международного законодательства о защите права на непри-
косновенность частной жизни. Поскольку это законодательство рассматривает неприкос-
новенность частной жизни как одно из фундаментальных прав человека, действия государ-
ственных органов, ограничивающие это право, должны быть подтверждены национальным 
законодательством, при условии, что они осуществляются с конкретной, законной целью.

Согласно постановлению Европейского суда по правам человека, защита национальной без-
опасности является законной целью, оправдывающей ограничение прав человека, в частно-
сти, права на неприкосновенность частной жизни. Однако при этом любое такое ограниче-
ние должно вводиться только в соответствии с национальным законодательством, которое 
должно предусматривать гарантии защиты от злоупотреблений, а также средства правовой 
защиты в случае, если злоупотреблений все же избежать не удается. 7

Использование разведывательными службами негласных, интрузивных методов сбора 
информации является одной из форм ограничения права на неприкосновенность частной 
жизни. Поэтому все случаи использования таких ограничений должны быть предусмотре-
ны национальным законодательством и применяться исключительно в конкретных, опре-
деленных законом целях. Бывший генеральный инспектор по вопросам разведки Южной 
Африки интерпретирует этот принцип следующим образом:

Ограничение прав может быть оправдано на основании наличия угрозы нацио-
нальной безопасности. Такое ограничение должно соответствовать критерию 
пропорциональности, которая относится, в том числе, к таким категориям, как 
характер конкретного права и важность цели, ради которой это право ограни-
чивается. Как таковые возможности для сбора разведывательной информации 
должны уравновешиваться гарантиями защиты конституционных прав граждан 
и поддержки открытого, демократического общества. 8 
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3.2. СБОР ИНФОРМАЦИИ И ТЕХНИЧЕСКИЙ ПРОГРЕСС
Современные информационные и коммуникационные технологии позволяют людям, жи-
вущим в разных уголках мира, обмениваться друг с другом мгновенными сообщениями и 
за доли секунды передавать информацию на огромные расстояния. С другой стороны, это 
открывает перед государствами невиданные ранее возможности по ведению наблюдения 
и слежки за своими гражданами. Используя достижения научно-технического прогресса, 
разведывательные службы имеют возможность собирать информацию в массовых мас-
штабах, которые намного превосходят их потребности и возможности по обработке всей 
собранной информации. Так как сбор этой информации происходит неизбирательно, вели-
ка вероятность того, что в процессе сбора информации будут нарушаться права человека. 
Поэтому этот процесс должен осуществляться только в рамках закона, обеспечивающего 
гарантии защиты права на частную жизнь.

Полезным примером в этом смысле может служить система радиоэлектронной развед-
ки под названием «Эшелон». Эта система, которая совместно используется США, Велико-
британией, Австралией, Канадой и Новой Зеландией в рамках соглашения о коллективной 
безопасности, перехватывает восходящие и нисходящие информационные потоки систем 
спутниковой связи. В 2000 году Европейский парламент создал временную следственную 
комиссию, которая должна была оценить работу системы «Эшелон» с точки зрения воз-
можного нарушения прав граждан в соответствии с законодательством Европейского Со-
юза. В своем отчете комиссия пришла к выводу, что системы массового перехвата информа-
ционных потоков, подобные системе «Эшелон», потенциально могут нарушать право граж-
дан на неприкосновенность частной жизни, так как при их использовании не соблюдается 
принцип пропорциональности в отношении применения интрузивных методов. В отчете 
признается, что применение таких систем перехвата трафика может быть оправдано инте-
ресами национальной безопасности. Однако при этом комиссия в рекомендательной части 
отчета указала, что использование таких систем должно регулироваться четким, понятным 
и доступным законодательством, и что члены ЕС должны установить строгий надзор за ис-
пользованием подобных систем.9

4. НОРМАТИВНО-ПРАВОВАЯ БАЗА ДЛЯ СБОРА 
РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ ИНФОРМАЦИИ

В большинстве демократических стран сбор информации спецслужбами регулируется норма-
тивно-правовой базой, которая обеспечивает подотчетность, ответственность и прозрачность 
этого процесса. В большинстве случаев это достигается за счет того, что разрешительные и 
надзорные функции выводятся из сферы исключительной компетенции исполнительной вла-
сти и распределяются (в той или иной степени) между парламентом, органами судебной си-
стемы и другими структурами, не принадлежащими к системе исполнительной власти. 

В качестве модели при создании национального законодательства могут служить нор-
мы международного права в соответствующей сфере. Так, в 2005 году Совет Европы 
издал комплекс рекомендаций по разработке национального законодательства по во-
просам использования специальных следственных мероприятий при проведении уго-
ловных расследований: 10

1.	 Государства ЕС должны, в соответствии с требованиями Европейской Конвенции о 
правах человека (ETS № 5), определить в своих национальных законодательствах об-
стоятельства, а также условия, при которых компетентные органы имеют право при-
бегать к специальным следственным мероприятиям.
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2.	 Государства ЕС должны на законодательном уровне принять меры, позволяющие ком-
петентным органам, в соответствии с пунктом 1, применять специальные следствен-
ные мероприятия только в той степени, в какой это необходимо в демократическом 
обществе и является целесообразным для эффективного уголовного расследования и 
уголовного преследования.

3.	 Государства ЕС должны на законодательном уровне принять соответствующие законо-
дательные меры для обеспечения эффективного контроля судебной власти или дру-
гих независимых органов за реализацией специальных следственных мероприятий; 
такой контроль должен осуществляться в виде предварительной выдачи разрешений 
на проведение таких мероприятий, в виде контроля за применением мероприятий в 
ходе их реализации и в виде проверок их применения постфактум. 

В целом, в национальном законодательстве, регулирующем применение скрытных, интру-
зивных методов сбора информации, должно быть четко определено следующее:

•	 когда могут использоваться такие методы.
•	 каковы минимальные условия (порог), при которых применение таких мероприятий 

становится оправданным.
•	 каковы особые требования и ограничения на применение таких методов.
•	 какие разрешения требуются.

В качестве примеров национальных законодательств, регулирующих использование внутри 
страны негласных, интрузивных методов сбора информации, можно привести закон Австра-
лии «О перехвате телекоммуникаций и доступе к ним» (Telecommunication Interception and 
Access Act), закон Австралии «О телекоммуникационной поддержке правоохранительной 
деятельности» (Communications Assistance to Law Enforcement Act), закон США «О надзоре 
за иностранными разведками» (Foreign Intelligence Surveillance Act) и закон Великобрита-
нии «О регулировании следственных полномочий» (Regulation of Investigatory Powers Act). 
Любой закон такого рода должен регулировать три ключевых аспекта применения скрыт-
ных, интрузивных методов сбора информации:

•	 допустимые цели и задачи
•	 пропорциональность
•	 разрешение на применение интрузивных методов; надзор за их применением.

Если говорить в целом, то такое законодательство должно разрешать применение неглас-
ных, интрузивных методов сбора информации только в тех случаях, когда у компетентных 
органов будет достаточно оснований полагать, что именно такие методы позволят им полу-
чить необходимую информацию.

4.1. ДОПУСТИМЫЕ ЦЕЛИ И ЗАДАЧИ
Каждое государство по-своему решает, какие цели и задачи считать допустимыми и оправ-
дывающими применение скрытных, интрузивных методов сбора информации. В некоторых 
странах, в соответствии с рекомендациями Совета Европы, допустимой целью считается 
проведение уголовного расследования. 11 В других странах защита интересов националь-
ной безопасности и защита демократического порядка также рассматриваются как допу-
стимые цели. Закон Германии «Об ограничении тайны переписки, почтовых отправлений 
и телекоммуникаций» (Раздел 3 (1)) предусматривает, что государство (т.е. силовые струк-
туры, в том числе полиция и спецслужбы) может прибегать к ограничению права граждан 
на неприкосновенность частной жизни в случаях, когда существуют «конкретные признаки, 
дающие основания подозревать, что какое-то лицо планирует, совершает или совершило» 
преступление против:
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•	 мира
•	 демократического порядка
•	 национальной безопасности
•	 безопасности войск, дислоцированных на территории Германии.

Примененный в данном случае термин «конкретные признаки» означает высокий порого-
вый уровень минимальных условий, наличие которых будет считаться достаточным осно-
ванием для использования скрытных, интрузивных методов сбора информации. Для того, 
чтобы не допустить случаев применения интрузивных следственных мероприятий без до-
статочных оснований, к заявке на получение разрешения на использование интрузивных 
методов следствия прилагается документ с аргументацией, подтверждающей необходи-
мость осуществления таких мер. 

4.2. ПРОПОРЦИОНАЛЬНОСТЬ 
Нормативные акты, регулирующие использование скрытных, интрузивных методов сбора 
информации, должны требовать, чтобы степень вмешательства соответствовала целям и 
задачам расследования. В связи с этим, Совет Европы рекомендует, чтобы специальные 
следственные мероприятия применялись только в следующих случаях: 

•	 если существуют достаточные основания полагать, что было совершено тяжкое пре-
ступление или планируется совершение такового;

•	 если было признано, что «результаты применения специальных следственных меро-
приятий пропорциональны установленным целям и задачам расследования»12.

Совет Европы также рекомендовал своим государствам отдавать предпочтение менее ин-
трузивным методам в случаях, когда «такие методы позволяют достаточно эффективно 
выявлять, предотвращать или расследовать правонарушения.»13 Такой подход позволяет 
использовать интрузивные методы для достижения законных целей при сохранении мини-
мального уровня вмешательства в сферу прав человека. 

Однако принцип пропорциональности далеко не всегда применим в случаях, когда речь идет об 
угрозах национальной безопасности. В данном случае следует исходить из того, что информа-
цию, собранную при помощи интрузивных методов, невозможно получить при помощи менее 
интрузивных методов, и что именно использование интрузивных методов дает возможность 
получить необходимую информацию. Например, в Германии приказ об использовании методов 
сбора информации, нарушающих право человека на неприкосновенность частной жизни, мо-
жет быть отдан только в случае, «если использование другого метода для расследования фактов 
не принесет желаемого результата либо значительно усложнит ход расследования.»14

4.3. РАЗРЕШЕНИЕ НА ПРИМЕНЕНИЕ ИНТРУЗИВНЫХ МЕТОДОВ  
И НАДЗОР ЗА ИХ ПРИМЕНЕНИЕМ

Для предотвращения случаев неправомерного применения негласных, интрузивных мето-
дов сбора информации в нормативно-правовой базе должны быть прописаны как разре-
шительные процедуры (с участием руководства органов разведки и судебных органов), так 
и механизмы надзора (с участием парламента и специализированных надзорных органов). 
Соответствующие структуры разрешительной системы и механизмы надзора будут подроб-
но рассматриваться в двух следующих главах данного раздела. Эти уровни разрешительной 
системы и системы надзора могут функционировать одновременно, а комплексная, эффек-
тивная система обеспечения ответственности, подотчетности и прозрачности может пред-
усматривать получение разрешений не на одном, а на двух и более уровнях, как и осущест-
вление надзора может происходить не на одном, а на двух и более уровнях. 
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5. ПОЛУЧЕНИЕ РАЗРЕШЕНИЙ НА ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ 
ОПЕРАЦИЙ ПО СБОРУ РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ 
ИНФОРМАЦИИ

Для разных типов операций по сбору разведывательной информации необходимы согла-
сования и разрешения разных уровней. Так, например, физическое наблюдение, хотя и ве-
дется скрытно, не считается в высокой степени интрузивным методом сбора информации, 
и поэтому для использования этого метода, как правило, бывает достаточно разрешения 
соответствующих органов самой разведывательной службы. В то же время, прослушива-
ние телефонных линий или перехват почтовых сообщений уже связаны с более серьезным 
вторжением в сферу частной жизни человека и, следовательно, должны предусматривать 
более высокий уровень согласования и утверждения, например, на уровне министра, кури-
рующего разведывательный сектор, и/или судьи. Любые изменения, касающиеся операции 
по сбору разведывательной информации, подлежат согласованию и утверждению на том 
же уровне, что и первоначальная заявка на проведение операции. 

5.1. СОГЛАСОВАНИЕ И УТВЕРЖДЕНИЕ НА УРОВНЕ САМОЙ РАЗВЕДСЛУЖБЫ 
Требование о том, чтобы решения о применении специальных следственных методов ут-
верждало высшее руководство разведывательной службы, является признаком ответствен-
ности и подотчетности внутри данной разведывательной службы и, кроме того, служит важ-
ным сдерживающим фактором служебных правонарушений. Хотя одного этого требования 
бывает недостаточно для предотвращения нарушений и злоупотреблений, оно означает, 
что к принятию решений о необходимости ограничения права граждан на неприкосновен-
ность частной жизни подходят очень серьезно и взвешенно. Внутри самой разведыватель-
ной службы система принятия решений должна быть построена таким образом, чтобы тре-
буемый уровень согласований и разрешений изменялся в зависимости от предполагаемого 
уровня вторжения в частную жизнь граждан. 

5.2. СОГЛАСОВАНИЕ И РАЗРЕШЕНИЕ НА УРОВНЕ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ 
Разведывательные службы находятся под контролем исполнительной власти, которая опре-
деляет основные направления и осуществляет общее руководство их деятельностью. Как 
правило, этим занимается член кабинета министров, курирующий разведывательный сек-
тор, и этот же министр может отвечать и за выдачу разрешений на проведение конкретных 
операций по сбору разведывательной информации. Точно так же, как требование о согла-
совании и утверждении разрешений на применении специальных следственных методов 
на уровне самой разведслужбы означает, что высшее руководство службы можно привлечь 
к ответственности за неправомерное использование таких методов, так же и министр, ку-
рирующий разведывательный сектор, несет ответственность за собственные решения о вы-
даче разрешений на применение конкретных мероприятий. 

Неправомерные решения министра-куратора чаще всего имеют место в случаях, когда соот-
ветствующие структуры разведслужб занимаются сбором конфиденциальной информации 
в отношении политических противников действующей власти. Поэтому нормативно-право-
вая база, регулирующая сферу негласного сбора информации, должна предусматривать та-
кие процедуры согласования и утверждения, которые бы:

•	 устанавливали определенные рамки, за которые не должен выходить министр-кура-
тор, требуя от разведслужб осуществления тех или иных мероприятий;

•	 в дополнение к разрешению соответствующего министра-куратора требовали и раз-
решения судебных органов на проведение интрузивных методов сбора информации;
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•	 предусматривали механизм, с помощью которого сотрудники спецслужб могли бы 
информировать соответствующие инстанции о случаях злоупотреблений и служебных 
правонарушений;

•	 предусматривали создание или назначение независимого надзорного органа для осу-
ществления контроля за проведением таких операций. 

5.3. СОГЛАСОВАНИЕ И РАЗРЕШЕНИЕ НА УРОВНЕ СУДЕБНОЙ ВЛАСТИ 
В большинстве демократических стран в сферу ответственности судебной системы традици-
онно входит защита прав человека. Учитывая эту роль, было бы логично включить в функции 
судебной власти проведение анализа информационных потребностей разведывательных 
служб с точки зрения того, насколько эти потребности оправдывают возможные наруше-
ния прав человека. Поэтому национальные законодательства, как правило, требуют, чтобы 
спецслужбы получали санкцию судебных органов (обычно в виде ордера) на применение 
мероприятий, связанных с вторжением в частную жизнь граждан. Такие ордера, учитывая, 
что они являются результатом независимого, объективного анализа, рассматриваются как 
важный инструмент противодействия возможным злоупотреблениям. 15 Кроме того, как от-
мечается в докладе Венецианской комиссии по демократическому надзору за силовыми 
структурами, требование о получении судебной санкции на осуществление интрузивных 
мероприятий ставит закон выше интересов безопасности и тем самым формально закре-
пляет принцип уважения к закону. 16

При разработке законодательства, регулирующего вопросы сбора разведывательной ин-
формации, следует четко определить, какие операции не могут начинаться без санкции 
судебных органов, и может ли судья (и если может, то в какой степени) ограничить объем, 
продолжительность и цели таких операций. Кроме того, законодательство должно устано-
вить обязательный минимум данных, которые должны быть указаны в заявке на получение 
судебной санкции (см. Вставку 1).

Вставка 1: Данные, которые должны быть указаны в заявке на получение 
судебной санкции на применение интрузивных мероприятий (пример Канады) 
Согласно закону Канады «О Службе безопасности и разведки», разведывательная служба в 
своей заявке на получение от судебных органов санкции на проведение операции по пере-
хвату телефонных переговоров и почтовых отправлений должна предоставить следующую 
информацию: 17

•	 убедительные факты, свидетельствующие о наличии угрозы для национальной без-
опасности 

•	 доказательства того, что менее интрузивные методы уже применялись и не принесли 
желаемого результата, или объяснение причин, почему такие методы не дадут ожида-
емого результата

•	 какие именно виды коммуникаций (телефонные линии, почтовые отправления, элек-
тронная почта и т.п.) планируются для перехвата

•	 какую информацию планируется получить в результате перехвата коммуникаций 
•	 поименный список лиц или групп лиц, которые являются объектом расследования
•	 поименный список лиц (если таковые известны), коммуникации которых будут пере-

хватываться 
•	 общее описание места (если такое известно), на которое распространяется запрашива-

емый ордер 
•	 срок действия запрашиваемого ордера 
•	 сведения обо всех предыдущих заявках на получение ордера в отношении объекта рас-

следования (лица), указанного в данной заявке, в том числе, дата подачи предыдущей 
заявки, имя и фамилия судьи, который ее рассматривал, и принятое им решение
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Получение разрешения судебного органа на осуществление перехвата каналов коммуника-
ции предусмотрено законодательством многих стран мира. Так, закон Аргентины «О нацио-
нальной разведке» требует, чтобы разведывательные службы получали санкцию судебных 
органов на осуществление перехвата любых каналов коммуникации физических лиц. 18

В некоторых странах для рассмотрения заявок и выдачи ордеров на осуществление развед-
службами перехвата каналов связи существуют специальные судейские должности. Так, по 
такому пути пошли, в частности, Канада, Франция, Южная Африка и Испания. Есть и страны, 
где для этой цели созданы суды специальной юрисдикции. Это, например, Суд по делам 
о надзоре за иностранными разведками США (Foreign Intelligence Surveillance Court/FISC), 
который был создан в соответствии с законом «О надзоре за иностранным разведками» от 
1978 года. В состав этого органа входят одиннадцать федеральных окружных судей, каж-
дый из которых может работать на этой должности только один срок и не более семи лет 
подряд. FISC рассматривает заявки на выдачу судебных ордеров на проведение операций 
силовых структур. Согласно тому же закону был создан и Апелляционный суд по делам о 
надзоре за иностранным разведками, который рассматривает апелляции правительства 
США на решения, принятые судом FISC. 19

Иногда эти специализированные судьи и суды наделяются полномочиями по внесению 
изменений в ход операции по сбору разведывательной информации непосредственно в 
ходе самой операции. Например, принятый в 2002 году закон Южной Африки, регулиру-
ющий процессы перехвата каналов коммуникации и распространения соответствующей 
информации, дает судьям право требовать от спецслужб предоставления промежуточ-
ного письменного отчета о ходе операции по перехвату и о выполнении задач, указан-
ных в соответствующем ордере. 20 Таким образом, они могут ограничить уровень не-
преднамеренного вмешательства в частную жизнь лиц, не являющихся объектом кон-
кретного расследования, а также следить за тем, чтобы негласные, интрузивные методы 
сыска применялись только в тот период времени, когда это необходимо для получения 
нужной информации. 

6. НАДЗОР ЗА ОПЕРАЦИЯМИ ПО СБОРУ 
РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ ИНФОРМАЦИИ

Надзор выступает важным дополнением к системе согласований и разрешений. В данном 
случае задача надзора состоит в том, чтобы проконтролировать деятельность разведслужб 
на предмет получения всех необходимых санкций и разрешений. Только наличие этих двух 
инструментов предотвращения нарушений, а именно системы выдачи разрешений и над-
зора дает основание говорить об эффективном регулировании деятельности по сбору раз-
ведывательной информации. (Вопрос расследования надзорными органами жалоб на дей-
ствия разведслужб рассматривается в Разделе 9). Надзорные функции могут возлагаться на 
самые разные структуры. Например, это может быть государственное контрольно-ревизи-
онное управление или национальный институт омбудсмена, которые имеют достаточно об-
ширные мандаты, предусматривающие, в том числе, и осуществление надзорных функций. 
Существуют и профессиональные структуры, специализирующиеся исключительно в сфере 
надзора. Это, например, такие институты, как генеральные инспекторы и специализирован-
ные надзорные органы, обладающие специальными знаниями и опытом. В большинстве 
стран мира сфера надзора разделена между несколькими структурами, юрисдикции кото-
рых в той или иной степени пересекаются. 
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6.1. ПАРЛАМЕНТСКИЕ ОРГАНЫ НАДЗОРА
В демократических системах управления за формирование правовых рамок, в которых рабо-
тают органы государственной власти, отвечают парламенты, и они же уполномочены следить 
за исполнением законов, которые сами принимают. Сфера парламентского контроля распро-
страняется на спецслужбы точно так же, как и на любой другой государственный институт. 

Однако, ввиду того, что разведывательные службы во многом отличаются от других госу-
дарственных институтов, парламенты обычно создают надзорные комитеты, которые сле-
дят за деятельностью разведслужб и на основе этих наблюдений формируют предложения 
по изменению правового поля, в рамках которого функционируют эти службы. Что касается 
операций по сбору разведывательной информации, то большинство парламентских над-
зорных комитетов уполномочены осуществлять следующие функции в этой сфере: 

•	 контроль за использованием негласных, интрузивных методов сбора информации 
•	 мониторинг бюджетного процесса и расходования средств
•	 тщательный анализ нормативно-правовой базы на предмет наличия необходимых га-

рантий защиты прав человека
•	 контроль за тем, чтобы разведслужбы при осуществлении своей деятельности не вы-

ходили за установленные законом рамки.

Кроме того, законодательство может наделять парламентские комитеты надзорными полно-
мочиями, когда речь идет о применении разведслужбами негласных, интрузивных методов 
сбора информации. Важно отметить, что именно парламентские надзорные комитеты могут 
играть важную роль в процессе контроля за соблюдением спецслужбами всех требований 
относительно получения необходимых санкций и разрешений. Например, закон Аргентины 
«О национальной разведке» предусматривает, что Объединенный комитет по надзору за раз-
ведывательными агентствами и их деятельностью вправе требовать от этих агентств подго-
товки (и подачи на рассмотрение комитета) отчетов обо всех операциях по «прослушиванию 
телефонных переговоров и перехвату почтового и другого трафика, которые осуществлялись 
в течение определенного периода времени». 21 Комитет может сопоставить предоставленные 
в отчете данные о применении специальных следственных мероприятий со списком выдан-
ных разрешений на осуществление таких мероприятий и, таким образом, проконтролировать 
исполнение всех необходимых разрешительных процедур (см. Вставку 2).

Вставка 2: Парламентский надзор за процессом сбора разведывательной 
информации (пример Германии) 
В Германии надзор за использованием интрузивных методов сбора разведывательной ин-
формации осуществляет парламентский Контрольный комитет. 
Закон обязывает органы исполнительной власти предоставлять Контрольному комитету от-
четы о применении разведслужбами интрузивных методов сбора информации не реже од-
ного раза за полугодие. На основе данных этих отчетов Контрольный комитет готовит для 
Бундестага годовой отчет с описанием характера и объемов интрузивных операций, осущест-
вленных на основании указанного закона. 22

Кроме контролирующей функции, закон возлагает на парламентский Контрольный коми-
тет и разрешительную функцию. Федеральная разведывательная служба (служба внешней 
разведки) обязана заручиться согласием Контрольного комитета прежде, чем начать любую 
операцию по перехвату международного телекоммуникационного трафика, который пере-
дается «в пакетном формате» и может иметь отношение к Германии или гражданам Герма-
нии. Эти перехваты осуществляются по ключевым словам и не направлены на конкретные 
каналы связи. 23
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Критерии членства в парламентском надзорном комитете, как правило, не требуют на-
личия опыта работы в разведывательном секторе. Однако, как заметил один из членов 
комитета по надзору за деятельность разведслужб Конгресса США, для того, чтобы при-
йти к определенному решению, члены комитета должны ознакомиться с содержанием 
разведывательной информации и методами, при помощи которых была получена дан-
ная информация. 24

6.2. СПЕЦИАЛИЗИРОВАННЫЕ НАДЗОРНЫЕ ОРГАНЫ 
Специализированные органы надзора за деятельностью разведслужб  – это независи-
мые структуры, в штате которых состоят сотрудники, обладающие определенным опы-
том и знаниями в сфере разведки (см. Раздел 1). Одним из самых распространенных 
видов специализированных надзорных органов является институт генеральных инспек-
торов. Хотя функции и обязанности генеральных инспекторов могут варьироваться в 
широких пределах в зависимости от каждого конкретного государства, в большинстве 
случаев эти институты действуют как независимые надзорные органы, уполномоченные 
принимать и расследовать жалобы на незаконные действия разведывательных служб. 
Их мандаты обычно предусматривают полномочия по осуществлению надзора за ис-
пользованием разведслужбами специальных следственных мероприятий и негласных 
методов сбора информации. В некоторых странах, в частности, в Соединенных Штатах 
и Канаде, институты генеральных инспекторов организационно входят в структуру раз-
ведывательных служб. В других странах, таких как Южная Африка, они действуют неза-
висимо от разведывательных служб.

Надзорные функции генерального инспектора разведки в Южной Африке распространяют-
ся на следующие сферы: 25

•	 анализ и оценка деятельности разведывательных служб на предмет законности и эф-
фективности

•	 предоставление исполнительной власти и народу ЮАР гарантий законности операций 
разведывательных служб

•	 функционирование в качестве института омбудсмена в отношении жалоб на действия 
разведывательных служб, поступающих от должностных лиц и граждан. 

В отличие от ЮАР, в Бельгии (см. Вставку 3), Германии (см. Вставку 4), Норвегии и Нидер-
ландах надзор за деятельность разведслужб осуществляют специализированные органы. В 
сфере сбора разведывательной информации эти специализированные надзорные органы 
выполняют следующие задачи:

•	 контроль за тем, чтобы операции в этой сфере отвечали требованиям нормативно-
правовой базы, внутренних процедур разведслужб и политики правительства 

•	 мониторинг эффективности операций по сбору информации и выработка рекоменда-
ций по ее улучшению

•	 рассмотрение жалоб должностных лиц и граждан на незаконное применение развед-
службами специальных следственных мероприятий.
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Вставка 3: Постоянный комитет по надзору за деятельностью 
разведывательных служб (пример Бельгии) 
Примером специализированного надзорного органа является Постоянный комитет по надзо-
ру за деятельностью разведслужб Бельгии, который был учрежден в соответствии с законом 
«О регулировании надзора за деятельностью полиции, разведывательных служб и Коорди-
национной группы по оценке угроз». Комитет уполномочен осуществлять надзор за деятель-
ностью двух существующих в Бельгии разведывательных служб, а также Координационной 
группы по оценке угроз. Надзорный комитет контролирует деятельность разведывательных 
служб преимущественно с точек зрения законности и эффективности, а также следит за ко-
ординацией действий служб разведки и силовых структур. Для эффективного исполнения 
возложенных на него обязанностей Комитет уполномочен «расследовать деятельность и ме-
тоды спецслужб», в том числе и методы сбора разведывательной информации. 26

В 2010 году в сферу ответственности комитета была включена функция по осуществлению 
надзора за использованием разведслужбами «новых интрузивных методов сбора информа-
ции. Комитет проводит анализ и оценку всех операций, где используются интрузивные мето-
ды слежки за гражданами, и на основе этих оценок может принять решение о прекращении 
операции (и уничтожении собранной информации) в случае, если при этом были нарушены 
требования закона». 27 Кроме того, Комитет имеет право расследовать «жалобы и обращения 
... по поводу конкретных операций, вмешательств, действий или бездействия спецслужб». 28

Вставка 4: Комиссия G10 (Германия) 
В Германии функции специализированного надзорного органа, контролирующего процессы 
сбора разведывательной информации, исполняет Комиссия G10. В состав Комиссии входят 
четыре человека, один из которых является судьей, а остальные могут быть (хотя и не обя-
зательно) депутатами парламента. Хотя члены Комиссии назначаются Парламентским кон-
трольным комитетом, закон обеспечивает гарантии их независимости в течение всего срока 
пребывания в должности. Одна из основных функций Комиссии G10 состоит в том, чтобы 
оценивать применение разведслужбами интрузивных методов сбора информации с точки 
зрения допустимости и необходимости. С этой целью закон предусматривает, что правитель-
ство Германии обязано ежемесячно информировать
Комиссию о предстоящих операциях, в ходе которых планируется использовать интрузивные 
методы сыска. В случае, если Комиссия приходит к выводу, что какой-то из этих методов не 
соответствует критериям допустимости и необходимости, правительство обязано отозвать 
свое разрешение на проведение операции. 29

Кроме того, Комиссия G10 уполномочена принимать и рассматривать жалобы, в том числе в 
связи с использованием разведслужбами интрузивных методов сбора информации, и при-
нимать решение о том, являются ли эти жалобы достаточным основанием для ограничения 
полномочий спецслужб по использованию подобных методов. 30

Для эффективного исполнения своих функций по надзору за процессами сбора информа-
ции специализированный надзорный орган должен иметь проактивный мандат, который 
бы позволил ему действовать в превентивном порядке. В частности, он должен иметь 
право проводить расследования по собственной инициативе и иметь доступ к различным 
видам разведывательной информации, как секретной, так и открытой. Со своей стороны, 
специализированный надзорный орган должен защищать интересы лиц, жалующихся на 
ущемление своих прав, а также регулярно информировать парламент о результатах своей 
деятельности (в интересах повышения прозрачности, отредактированные варианты этих 
отчетов после изъятия из них секретных данных должны выставляться в открытом доступе). 
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7. ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В этом разделе мы рассмотрели вопрос о том, когда и какими методами разведывательные 
службы должны иметь возможность ограничивать права человека, если это требуется для 
решения поставленных перед ними задач в сфере безопасности. Другими словами, мы по-
пытались дать ответ на вопрос, в каких случаях возможно использование государственных 
ресурсов для ограничения прав граждан? Ответ на этот вопрос лежит в плоскости взаимо-
отношений между гражданами и государством. Но какой бы ответ ни давало на этот вопрос 
общество, в любом случае необходимо выстроить жесткую, четко структурированную си-
стему разрешительных и надзорных механизмов, которые позволят удержать деятельность 
разведывательных служб в законодательно установленных рамках.

Особое значение имеет надзор за деятельностью разведслужб в сфере сбора информа-
ции, так как в демократической стране эффективность разведывательной деятельности 
зависит от легитимности разведслужбы как государственного института, от эффективно-
сти государственного управления в секторе разведки и, в конечном итоге, от уровня дове-
рия общества. Соблюдения всех этих условий можно добиться только в том случае, если 
деятельность разведывательных служб основана на законах и соответствует требованиям 
законов, которые защищают права человека и способствуют развитию демократических 
принципов открытости, прозрачности, ответственности и подконтрольности. Только на 
этой, и ни на какой другой основе можно обеспечить законное использование негласных, 
интрузивных методов разведки. 

8. РЕКОМЕНДАЦИИ

•	 Допустимые цели и задачи, оправдывающие использование следственных методов, 
которые ограничивают права человека, в том числе право на неприкосновенность 
частной жизни, должны быть четко определены в законах и нормативных документах, 
определяющих основы деятельности разведывательных служб.

•	 Нормативно-правовая база разведывательной деятельности должна четко опреде-
лять основания, оправдывающие применение негласных, интрузивных методов сбо-
ра информации, признавая, что такие методы могут применяться только тогда, когда 
они соразмерны преследуемой цели, и когда все другие методы не дают желаемого 
результата. 

•	 Нормативно-правовая база разведывательной деятельности должна четко опреде-
лять разрешительные процедуры, регулирующие использование негласных, интру-
зивных методов сбора разведывательной информации. Мероприятия, требующие бо-
лее глубокого вмешательства в сферу прав человека, требуют более высокого уровня 
согласования и утверждения. 

•	 Нормативно-правовая база должна требовать получения санкции судебных органов 
на использование внутри страны негласных, интрузивных методов сбора информа-
ции. Кроме того, следует установить процедуры для назначения судей, которые будут 
выдавать такие разрешения, и определить критерии, которым они должны руковод-
ствоваться при принятии решений по заявкам правительства по поводу получения 
разрешений на использование таких методов. 

•	 Законодательство должно предусматривать создание эффективных надзорных меха-
низмов для осуществления мониторинга за использованием скрытных, интрузивных 
методов сбора информации в виде парламентских комитетов, специализированных 
надзорных органов, либо и тех, и других. 
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1. ВВЕДЕНИЕ

В этом разделе мы поговорим о роли надзорных органов в обеспечении законности при 
использовании разведывательными службами персональных данных граждан. В частности, 
мы рассмотрим задачи надзорных органов при осуществлении контроля за тем, как развед-
службы хранят, получают доступ и осуществляют передачу персональных данных граждан. 
Вопросы сбора персональных данных в разведывательных целях и передачи персональных 
данных партнерским организациям внутри страны и за рубежом рассматриваются, соответ-
ственно, в Разделе 5 и Разделе 7.

В этом разделе рассматриваются три важных аспекта надзора за использованием персо-
нальных данных граждан. Это риски, связанные с использованием разведслужбами пер-
сональных данных граждан; нормативно-правовая база по вопросам использования пер-
сональных данных граждан; и средства надзора за использованием персональных данных 
граждан. В заключении приводится краткое изложение основных принципов, на которых 
должно строиться законодательство, регулирующее вопросы использования разведслуж-
бами персональных данных граждан. 

В этом разделе мы используем трактовку понятия «персональные данные», которая полу-
чила широкое распространение в международной юридической практике; то есть это «лю-
бая информация, имеющая отношение к идентифицированному или идентифицируемому 
физическому лицу; («субъекту данных»)»1.
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2. РИСКИ, СВЯЗАННЫЕ С ИСПОЛЬЗОВАНИЕМ 
РАЗВЕДСЛУЖБАМИ ПЕРСОНАЛЬНЫХ ДАННЫХ ГРАЖДАН

Разведывательные службы имеют законные основания, обусловленные их законными пол-
номочиями, осуществлять сбор, хранение, обработку и обнародование персональных дан-
ных физических лиц. Лица, к которым относятся конкретные персональные данные, могут 
быть законными объектами сыска, если в отношении них возникли подозрения в причаст-
ности, например, к шпионажу или терроризму.

Потребность в сборе такой информации зависит от каждой конкретной страны и каждой 
конкретной структуры, и определяется возложенными на эту структуру задачами.

Однако постоянно существует риск того, что сбор персональных данных будет осуществляться 
в больших объемах, чем это действительно необходимо. Например, необходимо подтвердить 
или опровергнуть причастность конкретного лица к террористической деятельности. Инфор-
мация, собранная в процессе следствия, дает отрицательный ответ на этот вопрос. При этом 
совершенно очевидно, что информация собиралась по всем правилам и привела к правиль-
ному выводу. Но если разведслужба установила непричастность данного лица к террористи-
ческой деятельности, она должна прекратить сбор персональной информации в отношении 
этого лица (или даже прекратить хранение и использование ранее собранной информации). 
Кроме того, при сборе персональных данных о гражданах разведслужбы все чаще стремятся 
расширить границы своих информационных потребностей, включив в них не только самих 
подозреваемых, но и их близкое окружение или даже организации гражданского общества, 
членами которых они являются. В результате это приводит к тому, что граждане начинают 
избегать участия в таких законных организациях гражданского общества, как профсоюзы, по-
литические партии сепаратистской направленности, экологические или антиядерные группы. 
Наконец, хранящиеся в архивах разведслужб персональные данные граждан не всегда на-
дежно защищены от угрозы их использования в непредусмотренных законом целях. Так, на-
пример, в переходных государствах их иногда используют представители действующей власти 
как средство шантажа политических оппонентов или запугивания независимых журналистов.

Часто можно услышать мнение о том, что хранение, классификация и анализ информации 
спецслужбами не несут в себе никаких рисков. И если сбор персональных данных связан 
с более очевидными угрозами (см. Раздел 5), то их хранение потенциально опасно в том 
смысле, что персональные данные тесно связаны с личной автономией. Свобода граждан 
управлять своей собственной жизнью – а это касается, в частности, выбора, который они 
делают в отношении собственных персональных данных (кому, в каком объеме и с какой 
целью они их сообщают) – оказывается под угрозой в случае, когда государственные органы 
могут собирать персональные данные о гражданах из множества различных источников. 

В случае массового сбора персональных данных о гражданах спецслужбы получают воз-
можность в какой-то степени контролировать субъектов этих данных. В самых худших 
случаях, находящиеся в распоряжении спецслужб персональные данные граждан могут 
неправомерно использоваться с целью оказания давления на неугодных политиков или 
журналистов. Уже сам по себе факт того, что спецслужбы собирают и хранят персональные 
данные, может вызывать у граждан психологический дискомфорт, даже если им известно о 
том, что их персональные данные никогда не использовались против них лично. Точно так 
же, сознание того (или обоснованное подозрение в том), что в архивах спецслужб хранится 
информация о некоторых видах политической, промышленной и общественной деятель-
ности, может отрицательно сказаться на желании граждан принимать активное участие в 
работе организаций гражданского общества. 
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Граждане часто слышат от спецслужб заявления о необходимости долгосрочного хранения 
собранной разведывательной информации, а мысль о том, что их личные данные могут 
когда-нибудь быть использованы против них самих, не дает им спокойно жить многие годы 
и десятилетия. Например, информация о деятельности человека в годы его юности в не-
которых случаях может храниться в архивах спецслужб до самой его старости, даже если 
деятельность этого человека уже давно не дает никаких оснований рассматривать его как 
угрозу для безопасности государства и общества. 

Кроме того, хранящиеся в архивах спецслужб персональные данные граждан могут быть 
неполными, неточными или устаревшими. Бывают и случаи, когда такие данные поступают 
от источников, желающих нанести вред интересам конкретного гражданина просто из со-
ображений личной неприязни или из зависти к его успехам. В случаях, когда за предостав-
ленную информацию предлагается денежное вознаграждение, источники могут преднаме-
ренно искажать или приукрашивать факты о конкретных людях.

Риск долгосрочного хранения персональных данных усугубляется еще и тем обстоятель-
ством, что некоторые спецслужбы, пользуясь своим особым статусом и полномочиями по 
получению доступа к информации, могут попытаться собрать на гражданина целое досье, 
объединив данные, хранящиеся в архивах других силовых структур, учреждений здравоох-
ранения, налоговых органов и т.д.

Очевидно, что вышеперечисленные риски не ограничиваются только хранением, классифи-
кацией и анализом персональных данных граждан. Существуют и риски, связанные с исполь-
зованием этих данных. В некоторых случаях использование персональных данных является 
законным (например, при проверке граждан на благонадежность или на право допуска к 
секретной информации), а в других – весьма сомнительным с морально-этической и других 
точек зрения (например, для разделения граждан на группы по расовому или религиозному 
признаку либо как способ оказания скрытого влияния на человека). Передача персональных 
данных, например, средствам массовой информации, может нанести ущерб интересам граж-
данина, являющегося субъектом этих данных, или привести к потере выгодных для него воз-
можностей. Это может негативно отразиться и на его карьере (например, гражданину может 
быть отказано в допуске к секретной информации или он может быть лишен такого допуска, 
если он у него был) и, наконец, подорвать его репутацию. Кроме того, необоснованные или 
недостоверные данные о гражданине, если они попадают в распоряжение правительства 
иностранного государства, могут стать причиной отказа в выдаче въездной визы или привести 
к более серьезным последствиям для данного гражданина (см. Раздел 7).

Безусловно, разведывательные службы заинтересованы в том, чтобы имеющаяся в их рас-
поряжении информация о лицах, являющихся законными субъектами данных, была объек-
тивной, достоверной и актуальной. Эффективность и авторитет разведывательной службы 
могут сильно пострадать, если информация, которую она обнародует, а также использует как 
основу для консультаций или как повод к действию, является недостоверной, устаревшей или 
неполной. И тем не менее, в разведывательной деятельности неизбежно присутствуют опре-
деленные риски, которые служат еще одним аргументом в пользу налаживания внешнего 
контроля и надзора за процессами сбора, обработки, хранения и передачи информации. В 
частности, разведывательные службы должны иметь возможность предвидеть угрозы без-
опасности, которые могут возникнуть в будущем, а это вынуждает их постоянно увеличивать 
объемы собираемой информации и количество физических лиц, в отношении которых ве-
дется сбор персональных данных. Увеличению объемов сбора и хранения персональной ин-
формации, в частности, таких данных, как трафик электронной почты, поисковые запросы в 
Интернете, бронирование авиабилетов и финансовые операции, способствует и появление 
новых технологий, в том числе, в сфере сбора, обработки и анализа данных.
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3. НОРМАТИВНО-ПРАВОВАЯ БАЗА ИСПОЛЬЗОВАНИЯ 
ПЕРСОНАЛЬНЫХ ДАННЫХ ГРАЖДАН В ИНТЕРЕСАХ 
РАЗВЕДСЛУЖБ 

Право на неприкосновенность частной жизни гарантируется нормами международного 
права по вопросам защиты прав человека. 2 Руководствуясь соображениями актуальности и 
практичности, в этом разделе мы решили ограничиться стандартами в области защиты прав 
человека, действующими на территории европейского континента, в частности, стандарта-
ми, закрепленными в Европейской конвенции по правам человека (ЕКПЧ). Хотя основной 
темой данного раздела является защита права на неприкосновенность частной жизни, сбор 
и использование спецслужбами персональных данных граждан могут опосредованно заде-
вать и другие права человека, в том числе, право на свободу слова и свободу объединений.

Статья 8 ЕКПЧ, действие которой распространяется на сорок семь государств-членов Совета 
Европы, гласит:

1.	 Каждый человек имеет право на уважение своей личной и семейной жизни, своего 
жилища и корреспонденции.
[Европейский суд по правам человека (ЕСПЧ) дополнительно включил в это положе-
ние телефонные звонки и другие средства электронной связи.]

2.	 Не допускается вмешательство со стороны публичных властей в осуществление 
этого права, за исключением случаев, когда такое вмешательство предусмотре-
но законом и необходимо в демократическом обществе в интересах национальной 
безопасности и общественного порядка, экономического благосостояния страны, 
в целях предотвращения беспорядков или преступлений, для охраны здоровья или 
нравственности или защиты прав и свобод других лиц.

Важным нормативным документом в этом контексте является «Хартия Европейского Союза 
об основных правах», поскольку в ней содержатся четкие положения относительно защиты 
персональных данных, которые имеют обязательную силу для государств-членов Европей-
ского союза (ЕС). Статья 8 Хартии гласит:

1.	 Каждый человек имеет право на охрану касающихся его сведений личного характера.
2.	 Эти сведения должны использоваться в соответствии с установленными прави-

лами в определенных целях и на основании разрешения заинтересованного лица 
либо на иных правомерных основаниях, предусмотренных законом. Каждый человек 
имеет право на доступ к данным, собранным в отношении него, и добиваться вне-
сения в них изменений.

3.	 Соблюдение этих правил подлежит контролю со стороны независимого органа.

Кроме того, в соответствии со статьей 52.1 Хартии:
Любое ограничение прав и свобод, признанных настоящей Хартией, должно быть 
предусмотрено законом и не затрагивать основного содержания этих прав и сво-
бод. Ограничения могут применяться лишь при соблюдении принципа пропорцио-
нальности и только в том случае, если они необходимы и действительно отвеча-
ют общим целям, признаваемым Европейским Союзом, или необходимы для защи-
ты прав и свобод других людей.

Однако, поскольку эти положения Хартии об основных правах еще недостаточно закрепле-
ны в судебной практике, в данном случае мы будем в основном опираться на Европейскую 
конвенцию по правам человека.
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ЕСПЧ пришел к выводу о том, что имеющиеся в распоряжении государственных служб 
безопасности материалы, содержащие персональные данные граждан, находятся стро-
го в пределах защищенной сферы частной жизни, определенной в статье 8 ЕКПЧ. Кро-
ме того, в своих решениях по нескольким делам Суд постановил, что сбор, хранение и 
обнародование разведывательными службами персональных данных граждан является 
«вмешательством» в право на уважение их частной жизни, которое допускается только в 
исключительных случаях, перечисленных в статье 8.2. Эти выводы Суда относятся не толь-
ко к случаям передачи информации другим государственным органам, но и к ее исполь-
зованию для отбора кандидатов на трудоустройство и проверки сотрудников на право 
допуска к работе с секретными материалами. 3 При принятии решения по делу «Ротару 
против Румынии» (2000 г.), которое касалось хранения личных данных этого гражданина 
в архивах румынских спецслужб, Суд постановил, что:

…как хранение органом государственной власти информации, касающейся частной 
жизни человека, так и использование этой информации и невозможность ее опро-
вержения являются ущемлением права на уважение частной жизни, закрепленного 
в Статье 8.1 Конвенции. 4

3.1. ДОПУСТИМЫЕ ОГРАНИЧЕНИЯ В ОТНОШЕНИИ ПРАВА 
НА НЕПРИКОСНОВЕННОСТЬ ЧАСТНОЙ ЖИЗНИ

Для того чтобы обеспечить соблюдение требований ЕКПЧ при хранении и использовании 
персональных данных граждан в интересах спецслужб, необходимо, чтобы эти процессы 
соответствовали критериям, изложенным в Статье 8.2. То есть, использование персональ-
ных данных должно осуществляться «в соответствии с законом», «в интересах националь-
ной безопасности « и быть «необходимым в демократическом обществе».

Критерий «соответствия закону» является, пожалуй, самым строгим критерием. При невоз-
можности соблюдения этого критерия нарушается Статья 8, независимо от того, соблюдены 
ли при этом все остальные критерии или нет. Именно требование законности стимулирует 
парламентариев к созданию прочной законодательной основы для использования персо-
нальных данных граждан в интересах разведывательных служб.

Согласно трактовке ЕСПЧ, «в соответствии с законом» означает, что любое ограничение 
права на неприкосновенность частной жизни должно иметь «некоторое обоснование в 
национальном законодательстве», и что оно отвечает критерию «качества закона» в части 
предсказуемости, которое суд определяет как «доступность для конкретного гражданина, 
который, кроме всего прочего, должен быть в состоянии предвидеть его последствия для 
себя лично, а также его соответствие принципу верховенства права». 5

Применяя эти критерии, ЕСПЧ квалифицировал как нарушение Статьи 8 случаи, когда за-
конодательство, регулирующее деятельность разведслужб, отсутствует, или когда такое за-
конодательство существует, но не содержит положений, регулирующих процессы сбора и 
хранения персональных данных граждан. 6 Помимо всего прочего, в соответствии с крите-
рием «качества закона», такой закон «должен содержать достаточно четкие формулировки, 
которые бы ясно указывали гражданам на обстоятельства, на которые распространяется 
действие этого закона». 7 Кроме того, поскольку «практическая реализация мероприятий 
по ведению скрытного прослушивания каналов связи недоступна для контроля со стороны 
граждан, являющихся объектами таких мероприятий, или для общества в целом», законы, 
регулирующие сбор персональных данных, не должны допускать ситуаций, когда «закон-
ное право действовать по своему усмотрению рассматривается органом исполнительной 
власти или судом как право на неограниченную власть». Следовательно, такие законы 



Надзор за деятельностью разведывательных служб. Практическое пособие140

должны «устанавливать достаточно четкие рамки любого предоставленного права усмо-
трения ... и способ реализации этого права, чтобы обеспечить гражданину эффективную 
защиту от произвольного вмешательства [в его права]».8

При рассмотрении таких законов суд должен убедиться в том, что они достаточно четко 
определяют, в частности, процедуры, которым необходимо следовать при обработке, ис-
пользовании и хранении полученных данных; меры предосторожности при передаче этих 
данных другим субъектам, и обстоятельства, при которых записи, полученные в ходе слеж-
ки, могут или должны быть уничтожены. 9

В качестве примера приведем недавно рассмотренное дело, одной из сторон которого вы-
ступало российское правительство. 10 Суд постановил, что внесение одного из активистов 
правозащитного движения в базу данных спецслужб как объекта для скрытного наблю-
дения противоречило Статье 8 ЕКПЧ. Поскольку база данных была создана на основе за-
секреченного приказа министерства, который был закрыт для доступа рядовых граждан, 
граждане не имели возможности узнать, по каким основаниям отдельные лица включались 
в эту базу данных, какие данные в ней хранились, каким образом они хранились, каков 
запланированный срок хранения данных, как их планировалось использовать, и кто будет 
осуществлять управление этими данными. 

Однако критерий «качества закона» учитывает и законные интересы безопасности. Например, 
в контексте проверки граждан на благонадежность этот критерий не требует, чтобы заявители 
были в состоянии предсказать полностью весь процесс (иначе его легко было бы обойти). Вме-
сто этого от соответствующего закона требуется только общее описание этой практики. 11

Вставка 1: Практическая оценка «качества закона»
При рассмотрении дела «Ротару против Румынии» 12 Европейский суд по правам человека 
оценивал румынское законодательство, регулирующее вопросы хранения данных в архивах 
силовых структур. Суд постановил, что закон не давал достаточно четкого описания обсто-
ятельств, на которые распространялось его действие, в том числе, в части, касающейся ис-
пользования персональных данных граждан. Кроме того, закон не предусматривал никаких 
механизмов контроля за использованием этих данных. 
Суд признал этот закон несовершенным и потому, что в нем не были установлены четкие рамки, 
ограничивающие свободу усмотрения органов государственной власти Румынии. Это значит, 
что закон никак не ограничивал полномочия правительства в сфере сбора, записи и хранения 
личных данных граждан в архивах силовых структур. В частности, закон не определял: виды 
информации, которая может записываться; категории лиц, в отношении которых могут при-
меняться меры негласного наблюдения; обстоятельства, при которых возможно применение 
таких мер; и процедуры, которые необходимо при этом соблюдать. Кроме того, закон не уста-
навливал никаких временных рамок для осуществления вышеперечисленных мероприятий. 13

Что касается архивов разведывательных служб коммунистического режима, то закон не за-
прещал использование таких архивов, но и не давал «четких, подробных» инструкций о том, 
кто имеет право доступа к таким архивам; какая информация может там храниться; какие 
процедуры необходимо при этом соблюдать, и для каких целей может использоваться ин-
формация, полученная таким образом». 14

После того, как закон прошел проверку на ясность формулировок, доступность и предска-
зуемость, ЕСПЧ требует рассмотрения целей и необходимости вмешательства в частную 
жизнь граждан. Это предполагает оценку уровня вмешательства с точки зрения пропорцио-
нальности. То есть, можно ли считать такое вмешательство чрезмерным, даже если принять 
во внимание такую законную цель, как защита национальной безопасности. Например, в 



Иан Ли. Надзор за использованием персональных данных 141

РА
ЗД

ЕЛ
 6

своем решении по одному из недавно рассмотренных дел ЕСПЧ постановил, что правитель-
ство Швеции нарушило Статью 8 ЕКПЧ, когда продолжило хранение персональных данных 
в архиве службы безопасности по истечении тридцатилетнего срока хранения. Учитывая 
характер и давность информации, суд не принял во внимание аргументы защиты о том, 
что решение о необходимости дальнейшего хранения этой информации было обусловлено 
интересами национальной безопасности. 15 

При принятии решения о том, является ли вмешательство в частную жизнь граждан «необ-
ходимым в демократическом обществе», суд принимает во внимание наличие механизмов 
контроля за хранением и использованием персональных данных граждан, в том числе, с уча-
стием независимых надзорных органов. 16 Отсутствие гарантий, дающих гражданину возмож-
ность защищать свое право на неприкосновенность частной жизни, рассматривается судом 
как нарушение Статьи 8. Например, в своем решении по делу «Турек против Словакии» (2006 
г.) (дело, в котором данный гражданин жаловался по поводу того, что его внесли в базу дан-
ных лиц, сотрудничавших со спецслужбой бывшей Чехословакии, что в связи с этим ему был 
выдан допуск к секретным материалам, и что его иск с требованием об изъятии его персо-
нальной информации из вышеуказанной базы данных был отклонен) суд постановил, что от-
сутствие процедуры, при помощи которой заявитель мог бы добиваться защиты своего права 
на неприкосновенность частной жизни, являлось нарушением Статьи 8. 17

Но даже если такая процедура и прописана в законе, нарушением Статьи 8 может считать-
ся ситуация, когда гражданину в течение длительного времени без объяснения причин от-
казывают в предоставлении доступа к его собственным персональным данным (так как в 
таком случае не работают вышеуказанные гарантии). Например, в решении по делу «Ха-
рамбие против Румынии (2009 г.) Суд признал, что права данного гражданина, предусмо-
тренные Статьей 8 ЕКПЧ, были нарушены, так как правительство Румынии в течение шести 
лет не предоставляло ему доступ к его собственному персональному делу в архиве развед-
службы, хранящемуся там со времен коммунистического режима. 18

Таким образом, необходимо установить четкие правовые рамки, в пределах которых раз-
ведслужбы осуществляли бы сбор и использование персональных данных граждан, а над-
зорные органы следили бы за тем, чтобы эти службы соблюдали требования законодатель-
ства, регулирующего управление такими данными. Специальный докладчик ООН по вопро-
сам соблюдения и защиты основных прав и свобод человека в контексте борьбы с терро-
ризмом подчеркнул это в своем отчете за 2010 год перед Советом ООН по правам человека:

Публично доступный закон определяет виды личных данных, которые могут хра-
нить спецслужбы, а также критерии, применяемые по отношению к использова-
нию, хранению, удалению и разглашению этих данных. Разведывательным служ-
бам разрешено сохранять только те личные данные, которые необходимы им для 
исполнения возложенных на них функций. 19

3.2. ЗАЩИТА ДАННЫХ 
Конвенция Совета Европы о защите личности в связи с автоматизированной обработкой 
персональных данных 20 («Конвенция о защите данных») устанавливает принципы в обла-
сти защиты данных, которые являются обязательными для государств-членов Совета Евро-
пы. (см. Таблицу 1). Согласно Конвенции о защите данных, каждое государство-участник 
обязуется «принять необходимые меры для того, чтобы основные принципы защиты дан-
ных были реализованы в его национальном законодательстве»21 и «установить надлежа-
щие санкции и средства судебной защиты на случай нарушения положений национального 
законодательства, реализующих основные принципы защиты данных». 22 Кроме того, не-
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которые аспекты этих принципов – в части, касающейся объективной обработки, согласия, 
законного права, доступа субъекта данных и уточнения – нашли свое отражение в Статье 8.2 
Хартии Европейского Союза об основных правах.

ТАБЛИЦА 1: Принципы Совета Европы в сфере защиты данных

Принцип защиты 
данных Требования 

Качество данных  
(Статья 5)

Персональные данные, подвергающиеся автоматизированной обработке:
а.	 должны быть получены и обработаны добросовестным и законным 

способом;
б.	 должны собираться для четко определенных и законных целей  

и не использоваться в противоречии с этими целями;
в.	 должны быть достоверными, актуальными и не избыточными 

применительно к целям, для которых они собираются 
г.	 должны быть точными и в случае необходимости обновляться;
д.	 должны храниться в такой форме, которая позволяет идентифицировать 

субъектов данных не дольше, чем этого требует цель, для которой эти 
данные собираются.

Безопасность 
данных (Статья 7)

Стороны обязаны принимать надлежащие меры для защиты персональных 
данных, накопленных в автоматизированных базах данных, от случайного 
или несанкционированного разрушения или случайной утраты, а равно  
и от несанкционированного доступа, изменения или распространения.

Право знать о 
существовании 
персональных 
данных (Статья 8)

Любому лицу должно быть предоставлено право: быть осведомленным 
о существовании автоматизированной базы персональных данных, о ее 
главных целях, а также о лице, осуществляющем управление базой данных, 
о его постоянном месте жительства и основном месте работы

Право доступа 
(Статья 8) 

Любому лицу должно быть предоставлено право:
•	 периодически и без излишних затрат времени или средств обращаться  

с запросом о том, накапливаются ли в автоматизированной базе данных 
касающиеся его персональные данные, и получать информацию о таких 
данных в доступной форме;

•	 требовать уточнения или уничтожения таких данных, если они 
были обработаны с нарушением положений национального права, 
реализующих основные принципы, изложенные в статьях 5 и 6 
настоящей Конвенции

Право на защиту 
в суде (Статья 8)

Любому лицу должно быть предоставлено право: прибегнуть к судебной 
защите нарушенного права, если его запрос либо требование о 
предоставлении информации, уточнении или уничтожении данных, согласно 
требованиям пунктов б и в настоящей статьи, не были удовлетворены. 

В Конвенции о защите данных (Статья 11) говорится, что ни одно из ее положений не долж-
но быть истолковано как ограничивающее или иным образом влияющее на возможность 
Сторон предоставлять субъектам данных более широкую защиту, нежели та, которая об-
условлена настоящей Конвенцией. 

Предусмотренные Конвенцией о защите данных ограничения на применение принципов 
защиты данных аналогичны ограничениям, предусмотренным ЕКПЧ в отношении права на 
неприкосновенность частной жизни (см. выше). Ограничения должны быть «предусмотре-
ны законодательством [государства-участника]», и должны представлять собой «необходи-
мую в демократическом обществе меру» 23 для защиты законного права, в частности, наци-
ональной безопасности или прав субъекта данных. 24



Иан Ли. Надзор за использованием персональных данных 143

РА
ЗД

ЕЛ
 6

3.3. НАЧЕНИЕ НАЦИОНАЛЬНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 
Учитывая, что сбор, обработка и разглашение персональных данных граждан в интересах 
спецслужб связаны с серьезным риском нарушения прав человека, необходимо, чтобы 
принципы управления такими данными и их использования были демократическим спо-
собом закреплены в законодательстве, которое должно быть доступным для всеобщего 
сведения. Такая практика имеет ряд преимуществ: она стимулирует рефлективную поли-
тическую дискуссию о роли и месте разведслужб в жизни государства; разрушает моно-
полию спецслужб и исполнительной власти на принятие решений по вопросам сбора, 
обработки, хранения и передачи персональных данных граждан; и позволяет четко опре-
делить полномочия спецслужб при осуществлении мероприятий, связанных с риском на-
рушения прав человека. 

Законодательство по вопросам использования персональных данных в интересах спец-
служб может регулировать следующие аспекты:

•	 допустимые и недопустимые причины для обработки персональных данных
•	 ограничения на разглашение персональных данных граждан
•	 публичное обнародование некоторых видов информации о хранении данных
•	 доступ к персональным данным для субъектов данных
•	 информирование субъекта данных о том, что в отношении него проводился сбор пер-

сональных данных
•	 обновление, изменение или удаление персональных данных

3.3.1. Допустимые и недопустимые причины для обработки персональных данных 

Такое законодательство может определять виды персональных данных, которые могут 
собираться и сохраняться, а также конкретные обстоятельства, при которых в отношении 
гражданина может начинаться сбор персональных данных (см. Вставку 2). В четком соот-
ветствии с принципом пропорциональности, немецкое законодательство увязывает не-
обходимость сбора данных с уровнем соответствующей угрозы. В частности, оно требует, 
чтобы служба внутренней разведки Германии (Федеральное управление защиты Консти-
туции) предварительно рассмотрела возможность получения нужной информации из от-
крытых источников или с использованием средств, позволяющих избежать нарушения 
права человека на неприкосновенность частной жизни. 25 Кроме того, в законодательстве 
можно предусмотреть механизмы, снижающие вероятность нарушения спецслужбами 
прав человека. Например, можно запретить им собирать информацию о гражданах в за-
висимости от их расовой или религиозной принадлежности либо приверженности той 
или иной политической идеологии.
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Вставка 2: Ограничения на обработку персональных данных граждан  
(примеры Нидерландов и Аргентины)
В этой вставке рассматриваются положения голландского и аргентинского законодательства, 
ограничивающие право спецслужб на обработку персональных данных граждан на основа-
нии недопустимых критериев.
Нидерланды 26 
«Служба общей разведки и безопасности имеет право обрабатывать только персональные 
данные граждан:
а.	 в отношении которых существуют серьезные подозрения в том, что они представляют 

угрозу для демократической правовой системы или для безопасности и других жизненно 
важных интересов государства;

б.	 которые согласились пройти проверку спецслужб на право получения допуска к работе с 
секретными материалами;

в.	 которым это необходимо в рамках расследования, касающегося других стран;
г.	 информация в отношении которых была получена другими разведывательными служба-

ми или силовыми ведомствами;
д.	 данные которых необходимы для обеспечения надлежащего исполнения спецслужбой 

своих обязанностей;
е. которые являются или являлись сотрудниками конкретной спецслужбы;
ж.	в отношении которых это необходимо в контексте исследований угроз и рисков, перечис-

ленных в пункте д) части 2 Статьи 6».
Аргентина 27

«Ни одно разведывательное ведомство не имеет права ... хранить персональные данные 
граждан, если они были собраны по признаку их расы, религии, частных действий и полити-
ческих взглядов, или в связи с их членством в политических, общественных, профсоюзных, 
общинных, кооперативных, культурных или профессиональных организациях, либо в связи с 
их легальной деятельностью, осуществляемой в любой сфере». 

3.3.2. Ограничения на разглашение персональных данных граждан 
В большинстве случаев желательно, чтобы законодательство предусматривало определенные 
ограничения на право спецслужб разглашать персональные данные граждан. Это необходимо, 
в частности, для предотвращения утечки информации, которая затем может быть использова-
на в политических узкопартийных интересах. Необходимость таких ограничений является осо-
бенно актуальной в контексте переходных государств, где нередки случаи, когда спецслужбы 
обслуживают интересы определенной политической силы. Законодательства многих стран 
предусматривают уголовную ответственность за разглашение сотрудниками спецслужб правил 
обнародования хранящихся в их архивах данных, в том числе персональных данных граждан 
(например, если сотрудник разглашает информацию, не имея на то соответствующих полно-
мочий, или в целях, не предусмотренных законодательством; см. Вставку 3).

Вставка 3: Запрет на несанкционированную передачу персональных данных 
граждан (пример Румынии) 
Это положение румынского законодательства дает пример того, каким образом можно за-
щитить персональные данные граждан от несанкционированного разглашения сотрудника-
ми разведслужб:
«Информация, касающаяся частной жизни, чести и репутации граждан, которая стала известна 
случайно в ходе сбора данных, необходимых для защиты национальной безопасности, раз-
глашению не подлежит. Незаконное разглашение или использование сотрудниками разведы-
вательных служб информации или данных, полученных для целей, указанных в части 1, ква-
лифицируются как преступление и караются лишением свободы на срок от 2-х до 7-ми лет». 28 
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3.3.3. Публичное обнародование определенных видов информации  
о хранении данных
В некоторых странах законодательство о защите данных требует, чтобы государственные 
ведомства, в том числе разведывательные службы, публиковали подробную информацию 
о категориях персональных данных, которые они хранят в своих архивах; о целях, для кото-
рых эти данные собирались; целях, для которых эти данные могут разглашаться; описания 
баз данных, в которых они хранятся; а также информацию об условиях и средствах управле-
ния этими данными. Публикация такой информации осуществляется в интересах повыше-
ния стандартов прозрачности, ответственности и подотчетности разведывательных служб. 
Граждане, желающие реализовать свое право доступа к собственным персональным дан-
ным и право на внесение в них изменений, могут узнать из этих публикаций о том, какие 
государственные ведомства и в каких объемах хранят их персональные данные, а также 
причины, по которым эти ведомства хранят их персональные данные. 

Требование о том, чтобы разведывательные службы предоставляли обществу информацию 
о своих архивах персональных данных граждан, важно потому, что оно способствует укре-
плению легитимности этих служб и помогает избавиться от некоторых стереотипных, но 
неверных представлений об их деятельности. Такая открытость необходима даже в том слу-
чае, когда интересы национальной безопасности требуют, чтобы гражданин не знал о том, 
хранятся ли в архиве спецслужбы его персональные данные (например, когда на запрос 
гражданина о предоставлении доступа к его собственным персональным данным спец-
служба могла бы не давать никакого определенного ответа). 

Вставка 4: Законодательство, обязывающее спецслужбы обнародовать 
информацию о своих базах данных (пример Канады) 
Это положение канадского законодательства является примером общего требования, касаю-
щегося обнародования информации о базах персональных данных граждан:
«Глава государственного ведомства должен обеспечить включение в базы персональных 
данных всех находящихся в распоряжении его ведомства персональных данных, которые (а) 
использовались, используются или доступны для использования в административных целях; 
или (б) структурированы или могут быть найдены по имени и фамилии физического лица, по 
идентификационному номеру, символу или другим отличительным характеристикам, при-
своенным данному физическому лицу. 29 

3.3.4. Доступ к персональным данным для субъектов данных
Во многих странах законы, регулирующие вопросы защиты данных или права граждан на не-
прикосновенность частной жизни, предусматривают, что граждане, являющиеся субъектами 
данных, имеют право получать доступ к собственным персональным данным, хранящимся в 
архивах государственных ведомств (см. Вставку 5). Помимо этого, некоторые законы о защите 
данных признают за субъектом данных право вносить изменения в собственные персональ-
ные данные; предоставлять информацию, свидетельствующую о недостоверности некоторых 
из его персональных данных; или добиваться уничтожения этих данных. В целях защиты ин-
тересов национальной безопасности в такие законы обязательно включаются специальные 
положения, касающиеся персональных данных, хранящихся в архивах спецслужб. Такие по-
ложения предусматривают различные формы исключений из сфер действия законов. 

В некоторых странах спецслужбы исключаются из сферы действия законов о защите данных, 
которые просто не распространяются на данные, имеющиеся в распоряжении спецслужб. В 
таких случаях право субъекта данных [на получение доступа к собственному персонально-
му делу] как таковое отсутствует. Подобный подход удобен своей простотой, но он противо-
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речит принципу прозрачности, так как исключение спецслужб из сферы действия закона 
о защите данных освобождает их от обязанности объяснять обществу, каким образом и 
насколько интересы национальной безопасности оправдывают необходимость хранения 
определенных данных. Кроме того, такой подход не позволяет осуществлять полноценный 
внешний надзор и контроль, так как ограничивает юрисдикцию, например, уполномочен-
ного по вопросам частной информации. 

Вариантом такого подхода может быть исключение разведывательных служб только из сфе-
ры действия законодательства о свободе информации. В таком случае законодательство о 
защите данных (в том числе, в части прав доступа для субъектов данных) продолжает дей-
ствовать, по крайней мере, теоретически, хотя на практике положения законодательства 
часто пересматриваются применительно к каждому конкретному случаю. 

Вставка 5: Законодательное урегулирование права субъектов данных на доступ 
к персональным данным (пример Нидерландов)
Эти положения голландского законодательства дают пример того, как можно обеспечить 
ограниченное право субъекта данных на доступ к собственным персональным данным, хра-
нящимся в архивах разведывательных служб: 30

«Статья 47
1.	 Глава соответствующего ведомства информирует любого гражданина по его просьбе (в 

кратчайшие сроки, но не позднее, чем через три месяца после получения запроса) о том, 
подвергались ли его персональные данные (и если да, то какие) обработке со стороны или 
по поручению соответствующей службы».

«Статья 48
1.	 Гражданин, который в соответствии со статьей 47 получил доступ к собственным персо-

нальным данным, обработанным конкретной службой (или от имени этой службы), мо-
жет подать в связи с этим письменное заявление, которое будет приложено к соответству-
ющей информации.»

«Статья 53
1.	 Запрос, указанный в статье 47, должен быть в любом случае отклонен, если:

а.	 запрашиваемая персональная информация подвергалась обработке в контексте любо-
го расследования, кроме случаев, когда:
•	 соответствующая информация подвергалась обработке свыше 5-ти лет назад,
•	 с тех пор в отношении гражданина, запрашивающего персональную информацию, 

не проводилась обработка новых данных в связи с расследованием, в контексте ко-
торого подвергалась обработке запрашиваемая информация, и если эта информа-
ция не имеет отношения к любому текущему расследованию;

б.	 в отношении гражданина, запрашивающего персональные данные, не проводилась 
обработка никакой информации.»

В других странах исключения из сферы действия законов о защите данных обуславливаются 
интересами национальной безопасности. Эти исключения имеют более узкий и конкрет-
ный характер, так как обязывают разведывательные службы в каждом конкретном случае 
обосновывать свой отказ в предоставлении субъекту данных доступа к его персональным 
данным на основании закона о защите данных. 

Такое законодательство может предусматривать для субъектов данных ограниченное право 
доступа к собственным персональным данным. Это право может быть реализовано путем 
обращения с соответствующим запросом к органу надзора за исполнительной властью, но с 
учетом ограничений, связанных с текущими расследованиями, и необходимости защиты от 
разглашения источников и оперативных методов. 31 (Все ограничения такого рода должны 
быть предусмотрены действующим законодательством, быть пропорциональными угрозе 
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и подвергаться независимой оценке.32) Такой подход весьма эффективен не только с точки 
зрения защиты прав человека, но и может служить действенной гарантией против ошибок 
управления и коррупции.

Как правило, исключения такого рода формально позволяют разведслужбам не давать кон-
кретных ответов на информационные запросы субъектов данных, так как это избавляет их 
от необходимости реагировать на потенциально опасные запросы, целью которых является 
не получение доступа к персональным данным, а выяснение объемов информации, нахо-
дящейся в распоряжении разведслужбы.

На практике результатом применения таких исключений может стать ситуация, когда боль-
шинство информационных запросов будут на вполне законных основаниях отклоняться. 
Таким образом, подход, основанный на исключении разведывательных служб только из 
сферы действия законодательства о свободе информации, в конечном итоге практически 
не отличается от подхода, исключающего эти службы из сферы действия закона о защите 
данных. Но все же остается одно важное различие: первый подход, в отличие от второ-
го, обязывает разведслужбу обосновывать свое нежелание открывать доступ к данным, и 
представленные аргументы должны быть достаточно убедительными на фоне установлен-
ной законом презумпции разглашения информации. Кроме того, в первом случае исклю-
чение может быть обжаловано независимым органом, что невозможно в случае полного 
исключения разведслужб из сферы действия закона о защите данных.

Исследования опыта применения законов Канады «О доступе к информации» и «О правах 
личности» (оба действуют с 1982 года) подтверждают необходимость внешнего независи-
мого надзора за деятельностью разведывательных служб в сфере сбора, обработки, хране-
ния и передачи информации (не в последнюю очередь с целью стимулирования интереса 
разведслужб к вопросам защиты информации и прав личности).33

Другой подход заключается в том, что из сферы действия закона исключается не вся инфор-
мация, а только отдельные базы данных. Теоретически это открывает к ним доступ для раз-
личных надзорных механизмов, но на практике освобождает разведывательные службы 
от обязанности давать подробные ответы на информационные запросы физических лиц. В 
Канаде эта модель применяется в качестве дополнения к модели, построенной на исключе-
нии из закона о свободе информации. 

Кроме того, в действующем законодательстве можно предусмотреть положения, в соот-
ветствии с которыми один из членов правительства наделяется полномочиями по выдаче 
универсального свидетельства об исключении (аналогичного тому, которое предусмотре-
но британским законом «О защите данных» 34), которое может отменяться и пересматри-
ваться. Для разведывательных служб это послужит убедительной гарантией того, что со-
держащиеся у них данные не будут обнародованы, например, в нарушение принятых ими 
обязательств перед союзниками и информаторами. С другой стороны, такие свидетельства, 
как правило, имеют слишком широкие рамки. Это делает невозможным осуществление 
внешнего надзора, а, следовательно, не дает возможности реализовать все его выгоды, в 
том числе с точки зрения повышения доверия общества к разведслужбам и укрепления 
его уверенности в том, что они действуют в соответствии с законом. С помощью частичных 
исключений можно лучше обеспечить интересы безопасности информации, чем с приме-
нением полных исключений. Более того, помимо доступа субъектов данных к собственным 
персональным данным и их права на обновление этих данных, принципы защиты данных, 
связанные с качеством данных и безопасностью данных, имеют прямое отношение к раз-
ведывательным службам и, следовательно, служат еще одним аргументом против исклю-
чения разведывательных служб из сферы действия законодательства о защите данных. 
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Вставка 6. Доступ к персональным данным, хранящимся в архивах разведслужб 
(хороший пример по оценке Специального докладчика ООН) 
«Физические лица имеют возможность запросить доступ к собственным персональным данным, 
хранящимся в архивах разведывательных служб. Физические лица могут реализовать это право, 
обратившись с запросом к соответствующему органу либо через независимый институт защиты 
данных или надзора. Физические лица имеют право исправить неточности в своих личных данных. 
Любые исключения из этого общего правила оговариваются в законе и строго ограничены, про-
порциональны и необходимы соответствующей разведывательной службе для исполнения возло-
женных на нее задач. Разведывательная служба обязана обосновать независимому надзорному 
органу любое свое решение об отказе в предоставлении доступа к персональным данным.» 35

3.3.5. Информирование субъекта данных о том, что в отношении него проводился 
сбор персональных данных 
В некоторых странах (например, в Нидерландах 36 и Германии 37) законодательство требует, что-
бы субъекты персональных данных (особенно собранных путем слежки и негласного наблюде-
ния) в течение определенного периода времени ставились в известность о том, что в отноше-
нии них осуществлялся сбор информации (см. Вставку 7). Теоретически эта практика допускает 
возможность обжалования задним числом и ограничивает свободу разведслужб при принятии 
решений о начале сбора персональной информации относительно того или иного физическо-
го лица. Однако условия, ограничивающие применение права на информирование субъектов 
данных (такие, как интересы текущих операций или необходимость сохранения в тайне источ-
ников информации), не дают возможности полноценно реализовать это право на практике. По 
этой причине, в Нидерландах идет работа по пересмотру данной практики. 38

В тех странах, где законодательством не предусмотрено обязательное информирование 
субъектов данных или право субъектов данных на внесение изменений в собственные пер-
сональные данные, риски, связанные с неправомерным использованием спецслужбами 
персональных данных граждан, возрастают, что требует создания дополнительных меха-
низмов сдерживания и контроля.

Вставка 7: Требование об информировании субъектов данных (пример Германии)  
Иллюстрацией принципа информирования субъектов данных могут служить нижеследую-
щие положения законодательства Германии:
«Субъект данных должен быть проинформирован об ограничительных мерах согласно тре-
бованиям Части 3 после прекращения применения этих мер. Такое информирование не мо-
жет производиться до тех пор, пока не исключена вероятность того, что информирование 
субъекта данных может поставить под угрозу цель ограничительных мер, или до тех пор, 
пока это может нанести предсказуемый вред интересам Федерации или субъекту Федера-
ции. Если такое информирование не производится (согласно пункту 2) по истечении двенад-
цати месяцев после прекращения применения ограничительных мер, решение о продолже-
нии действия запрета [на информирование субъекта данных] должно получить одобрение 
Комиссии G10. Срок действия такого запрета определяется Комиссией G10.»39

«В случаях, когда сбор данных производится для целей, предусмотренных подразделами 2 
и 1, что по своему содержанию и значению равносильно ограничению тайны переписки, по-
чтовых отправлений и телекоммуникаций, в частности, с использованием скрытно установ-
ленных устройств для подслушивания и записи частных бесед, то:

1.	 Субъект данных должен быть проинформирован о таких мерах после их окончания, как 
только будет исключена вероятность того, что это может поставить под угрозу достиже-
ние целей таких мер;

2.	 Об этом должна быть поставлена в известность Парламентская контрольная комиссия.»40 
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3.3.6. Обновление, изменение или удаление персональных данных
Обеспечить реализацию принципов защиты данных можно и другим способом, например, 
обязав разведывательные службы периодически пересматривать и проверять свои базы 
персональных данных граждан на предмет достоверности, актуальности и соответствия 
выполняемым разведслужбами задачам. 41 В некоторых странах это требование сопрово-
ждается требованиями об уточнении недостоверных данных 42 или уничтожении данных, 
утративших свою актуальность. 43

Если разведывательные службы хотят, чтобы их сводки базировались на достоверных дан-
ных, они должны обеспечить проверку и пересмотр персональных данных граждан и при 
необходимости осуществлять обновление и пополнение этих данных (в объемах, определя-
емых задачами своей законной деятельности). 

Устаревшая информация опасна тем, что может приводить к ложным выводам. Поэтому для 
разведслужб лучше не иметь никакой информации вообще, чем руководствоваться недосто-
верной или устаревшей информацией. Кроме того, с точки зрения субъекта данных, персо-
нальная информация, если она достоверна и актуальна, гораздо реже приводит к принятию 
несправедливых по отношению к нему решений, таких, как, например, отказ в предоставле-
нии допуска к работе с секретными материалами или отказ в выдаче въездной визы. 

Вставка 8: Требование о регулярном пересмотре разведслужбами своих 
баз персональных данных граждан (положительный пример по оценке 
Специального докладчика ООН) 
«Разведывательные службы регулярно проводят проверку и пересмотр своих баз персо-
нальных данных граждан на предмет их достоверности и актуальности. Они законодательно 
обязаны обновлять или удалять любые данные, которые в результате проверки будут при-
знаны недостоверными или утратившими актуальность с точки зрения функций и задач раз-
ведслужб, деятельности надзорных органов или возможных судебных процессов.» 44 

Так как деятельность разведывательных служб в сфере оценки угроз носит предупредитель-
ный, прогнозный характер, некоторые граждане могут на законных основаниях становиться 
объектами внимания со стороны разведслужб, прежде чем в руки последних попадет инфор-
мация, свидетельствующая о том, что эти граждане попали в их поле зрения по ошибке и 
больше не должны быть объектами сбора данных. Например, может выясниться, что субъект 
данных просто знаком с гражданином, являющимся законным объектом сбора данных, а не 
состоит с ним в сговоре, или субъект может оказаться просто однофамильцем законного объ-
екта сбора данных. В таком случае разведслужба обязана закрыть персональное дело указан-
ного субъекта данных в интересах недопущения возможных нарушений и злоупотреблений. 

Точно так же, необходимо удалять и побочную информацию о гражданах, которая была со-
брана случайно в ходе уже завершившейся операции. Несколько положений, касающихся 
этой проблемы, содержатся в законе Германии, регулирующем деятельность Федерального 
управления по защите Конституции. Например, одно из этих положений гласит, что сбор 
информации должен быть немедленно прекращен «как только его цель достигнута, или 
если имеются признаки того, что этой цели достичь невозможно в принципе или с исполь-
зованием таких методов.»45 Закон также обязывает разведслужбы регулярно (каждые пять 
лет) проверять ранее собранные данные, для того чтобы исправить неточные данные (при 
этом, неточные или спорные данные должны быть отмечены как таковые в соответству-
ющих делах 46) или удалить данные, ставшие ненужными (см. Вставку 9). Эти требования 
внедрены не только в интересах защиты субъектов данных, но и в интересах надзора за 
деятельностью разведывательных служб.
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Вставка 9: Требования об обязательном пересмотре, обновлении и удалении 
персональных данных граждан (пример Германии) 
Эти положения немецкого законодательства иллюстрируют принципы пересмотра, обновле-
ния и удаления данных:
«(1) Хранящиеся в делах недостоверные персональные данные должны исправляться Феде-
ральным управлением по защите Конституции.
(2) Хранящиеся в делах персональные данные должны удаляться Федеральным ведомством 
по защите Конституции, если их хранение осуществлялось на недопустимых основаниях или 
если знание этих данных больше ему не требуется для исполнения возложенных на него 
функций. Данные не подлежат удалению в случае, если имеются основания предполагать, 
что их удаление может нанести ущерб законным интересам субъекта этих данных. В этом 
случае данные должны быть заблокированы, а их передача может осуществляться только с 
согласия субъекта данных.
(3) При работе с частными случаями Федеральное управление по защите Конституции 
должно периодически, но не реже одного раза в пять лет, проверять хранящиеся у него 
персональные данные и, при необходимости, вносить необходимые изменения или уда-
лять эти данные.»47 

4. РОЛЬ НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ

В этой главе рассматриваются способы, при помощи которых надзорные органы могут кон-
тролировать использование разведывательными службами персональных данных граждан 
с целью предотвращения незаконного использования этих данных. Хотя здесь мы будем 
говорить в основном о внешнем надзоре, не следует пренебрегать и механизмами вну-
треннего надзора. К ним относятся специальные процедуры принятия решений о том, когда 
следует открывать и закрывать дела с персональными данными, какие сотрудники должны 
иметь к ним доступ, когда необходимо пересматривать содержащиеся в них данные, и как 
должна обеспечиваться их сохранность. 

С другой стороны, эффективность внешнего надзора зависит от наличия независимых ор-
ганов, обладающих достаточными законными полномочиями и ресурсами для исполнения 
возложенных на них функций (см. Таблицу 2). Специальный докладчик ООН подчеркнул не-
обходимость создания независимого органа, «который бы обладал правом доступа ко всем 
делам с персональными данными, находящимися в архивах разведывательных служб, и 
имел бы право обязать [разведслужбы] сообщать эти данные соответствующим субъектам, 
а также уничтожать дела или персональные данные.»48 Хартия Европейского Союза об ос-
новных правах предусматривает создание независимого органа, который должен следить 
за соблюдением требований в сфере защиты данных.» 49

На национальном уровне законодательство Швеции гарантирует независимый статус и ре-
сурсное обеспечение Шведской Комиссии по вопросам безопасности и неприкосновенно-
сти данных. 50 В то же время венгерское законодательство обязывает разведывательные 
службы сотрудничать с независимыми органами надзора по вопросам использования раз-
ведслужбами личных данных граждан. 51 
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ТАБЛИЦА 2. ХАРАКТЕРИСТИКИ НЕЗАВИСИМЫХ ОРГАНОВ ВНЕШНЕГО НАДЗОРА 

Формат органа Независимость Сфера полномочий Методы Результаты 

Институт 
омбудсмена

Автономный Жалобы физических 
лиц

Расследование Рекомендации

Уполномоченный 
по вопросам 
защиты данных 

Автономный Соблюдение 
законодательства в 
сфере защиты данных

Расследование, 
выборочные 
проверки 

Отчет, 
инструкции, 
указания

Суд специальной 
юрисдикции

Автономный Жалобы физических 
лиц

Состязательный 
процесс

Решение, 
обязательное 
для исполнения

Парламентский 
комитет 

Формируется 
по партийному 
признаку

Передача вопросов 
на рассмотрение 
компетентных 
органов, подготовка 
отчетов по 
результатам 
инициативных 
расследований 

Парламентские 
слушания

Отчет, доклад

В переходных и постконфликтных государствах разведывательные службы, которые лишь 
недавно стали работать в условиях демократии, часто хранят большие массивы данных, 
доставшихся им по наследству от предыдущего режима. Управление этими материала-
ми может представлять серьезную проблему, особенно учитывая значительное и резкое 
сокращение (по вполне понятным причинам, связным с переходом к демократическому 
управлению) силовых и разведывательных структур конкретной страны. В таких условиях 
важную роль в осуществлении контроля за процессами управления данными могли бы сы-
грать независимые надзорные органы.

В целом, функции независимых надзорных органов в отношении личных данных граждан 
частично регулируются нормами законодательства по вопросам защиты прав человека. Что 
касается права гражданина обратиться за правовой защитой в случае, если его права были 
нарушены, то, например, Статья 13 ЕКПЧ предусматривает, что «каждый, чьи права и свобо-
ды, признанные в настоящей Конвенции, нарушены, имеет право на эффективную правовую 
защиту в государственном органе». В своем решении по делу «Сегерштедт-Вайберг против 
Швеции (2006 г.), ЕСПЧ постановил, что, хотя принципы Статьи 13 почти всегда являются вто-
ростепенными по отношению к принципам, изложенным в Статье 8 («в соответствии с зако-
ном» и «необходимость в демократическом обществе»), отсутствие в национальном законо-
дательстве гарантий правовой защиты может привести к нарушению Конвенции. В решении 
по другому делу суд постановил, что во всех случаях, даже когда речь идет об интересах на-
циональной безопасности, предусмотренная в Статье 13 гарантия правовой защиты должна 
быть реализована как на практике, так и на законодательном уровне. 52

В решении по делу «Ассоциация за европейскую интеграцию и права человека против Бол-
гарии» (когда указанная организация жаловалась на то, что при прослушивании спецслужба-
ми ее каналов коммуникации были нарушены требования Статей 8 и 13 ЕКПЧ) суд указал на 
возможность использования независимых механизмов правовой защиты, которые удовлет-
воряют требованиям Конвенции. Это: право обратиться с жалобой в специализированный 
надзорный орган (Комиссия G10) и в Конституционный суд в Германии; право обратиться в 
Государственный совет в Люксембурге; право обратиться в суд специальной юрисдикции в 
Великобритании и право обратиться с жалобой в специализированный надзорный орган в 
Норвегии. 53 (Процесс подачи и рассмотрения жалоб подробно рассматривается в Разделе 9).
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Что касается использования персональных данных граждан в интересах спецслужб, то здесь 
ключевые направления надзора отражают аналогичные направления законодательства, а 
именно: сбор данных, хранение данных, доступ к персональным данным для субъектов дан-
ных, информирование субъектов данных, проверка и уточнение данных, и уничтожение дан-
ных. Для того чтобы эффективно контролировать все эти сферы деятельности, надзорные ор-
ганы должны иметь достаточно широкие полномочия. Так, например, полномочия Комиссии 
G10 (Германия) распространяются на все аспекты деятельности «по сбору, обработке и исполь-
зованию персональных данных, полученных разведывательными службами Федерации в соот-
ветствии с настоящим Законом, в том числе решения об информировании субъектов данных.»54

Надзор в этой сфере должен обеспечить соблюдение разведывательными службами норм и 
стандартов, о которых мы говорили выше. Учитывая скрытный характер разведывательной 
деятельности, надзор в сфере персональных данных будет эффективным и заслуживающим 
доверия общества, если он будет осуществляться на постоянной (или хотя бы периодической) 
основе, а не только в виде расследований конкретных жалоб граждан или обвинений спец-
служб в злоупотреблениях. Так, ряд государств включили положения о непрерывности над-
зора в мандаты своих независимых органов надзора за деятельностью разведывательных 
служб. В частности, в Норвегии парламентский комитет по надзору за деятельностью разве-
дывательных служб законодательно обязан в течение года провести шесть проверок Норвеж-
ской службы полиции и безопасности. Эти проверки должны включать как минимум десять 
выборочных архивных проверок, а также (не менее двух раз в год) проверку всех текущих 
дел по ведению слежки и наблюдения за гражданами. 55 В Дании аналогичную функцию ис-
полняет Комитет по контролю за деятельностью служб полиции и военной разведки (комитет 
Вамберга, названный так в честь его первого председателя A.M. Вамберга) (см. Вставку 10).

Вставка 10: Комитет по контролю за деятельностью служб полиции и военной 
разведки Дании (комитет Вамберга)
Основной задачей Комитета Вамберга является надзор за процессами регистрации и рас-
пространения персональных данных граждан в интересах Службы безопасности и разведки 
(СБР) Дании. Когда физическое или юридическое лицо становится предметом расследования 
разведывательной службы, СБР может открыть дело на соответствующее физическое или 
юридическое лицо. Такие дела подлежат проверке и оценке Комитета Вамберга, который 
должен дать свое согласие на открытие новых дел в отношении граждан Дании и иностран-
ных граждан, проживающих на территории Дании. 
В состав Комитета входят председатель и три рядовых члена. Все они назначаются на должно-
сти исключительно благодаря своему высокому авторитету и признанию своих заслуг перед 
обществом, а не по каким-то иным критериям. Ни один из четырех членов комитета не дол-
жен состоять ни в какой политической партии и не участвовать в политической деятельности. 
Заседания комитета проводятся в его собственном офисе с периодичностью от шести до 
десяти раз ежегодно. Во время этих заседаний рассматриваются конкретные дела и прини-
маются решения о том, были ли при их ведении соблюдены все необходимые требования. 
Кроме этого, комитет проводит выборочные проверки старых дел на предмет соблюдения 
установленных сроков удаления данных. Также Комитет регулярно обсуждает вопросы реги-
страции данных с представителями Министерства юстиции. 

В некоторых странах гражданин, недовольный тем, как разведывательная служба обраща-
ется с ним как с субъектом данных, может обратиться с жалобой в независимый орган, ко-
торый проверит хранящееся в архиве спецслужбы персональное дело данного гражданина 
и примет решение о том, имели ли место нарушения при использовании его персональ-
ной информации (см. Раздел 9). Согласно шведскому законодательству, Комитет по вопро-
сам защиты безопасности и неприкосновенности данных имеет право при расследовании 
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конкретной жалобы проверить на предмет законности деятельность силовых ведомств, 
связанную с использованием персональных данных граждан (см. Вставку 11). Кроме того, 
Комиссия имеет право контролировать порядок разглашения персональных данных, хра-
нящихся в архивах полиции и других силовых ведомств, для того, чтобы гарантировать, что 
при этом соблюдаются нормы шведского уставного и конституционные права, в том числе, 
в отношении прав человека и принципа пропорциональности. 56

Вставка 11: Комиссия по вопросам защиты безопасности и неприкосновенности 
данных (Швеция) 
Эти положения шведского законодательства описывают обязанности Комиссии по защите 
безопасности и неприкосновенности данных (специализированный надзорный орган):
«1. Комиссия по защите безопасности и неприкосновенности данных (Комиссия) осу-
ществляет надзор за использованием агентствами по борьбе с преступностью средств 
скрытного наблюдения и фальшивых удостоверений личности, и связанными с этим ви-
дами деятельности.
Комиссия также контролирует обработку данных в Шведской службе безопасности согласно 
закону «О защите данных полиции», в частности, положений 5-го раздела этого Закона.
Целью надзора является, в том числе, контроль за тем, чтобы мероприятия в рамках пунктов 
1 и 2 осуществлялись в соответствии с законами и другими нормативными актами.
2. Комиссия осуществляет надзор путем проведения проверок и других расследований. 
Комиссия может выступать с заявлениями о результатах своих расследований и выска-
зывать свое мнение относительно необходимости изменения деятельности, и прилагает 
усилия к тому, чтобы все недостатки и пробелы в законах и других нормативных актах 
были ликвидированы. 
3. По просьбе гражданина комиссия обязана проверить, являлся ли он (или она) субъектом 
скрытного наблюдения или подвергались ли его персональные данные обработке, как опре-
делено в разделе 1, и соблюдались ли при ведении скрытного наблюдения и других подоб-
ных мероприятий, а также при обработке его персональных данных требования законов и 
других нормативно-правовых актов. Комиссия обязана поставить гражданина в известность 
о завершении такой проверки.» 57 

5. РЕКОМЕНДАЦИИ

Далее приводим список рекомендаций, которые пригодятся парламентариям при созда-
нии нормативно-правовой базы по вопросам использования персональных данных граж-
дан в интересах органов разведки в части, касающейся соблюдения прав человека.

•	 Законодательно установленный мандат любой из разведывательных служб должен 
четко определять цели, для которых осуществляется законный сбор персональных 
данных граждан, и открываются персональные дела граждан. 

•	 В законодательстве, регулирующем деятельность разведывательных служб, должны 
быть предусмотрены эффективные механизмы контроля за использованием персо-
нальных данных граждан и за соблюдением установленных сроков их хранения. Такие 
механизмы контроля должны соответствовать принципам международного права в 
сфере защиты данных. Кроме того, такое законодательство должно предусматривать 
и механизмы для осуществления независимого контроля (органами, являющимися 
внешними по отношению к разведывательному сообществу), без которого надзор не 
будет полноценным и действительно эффективным.
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•	 Законодательство, регулирующее деятельность разведывательных служб, не должно 
исключать разведывательные службы из сферы действия национальных законов о 
правах личности и защите данных. Вместо этого разведывательным службам должна 
быть предоставлена возможность (в случаях, предусмотренных их мандатом) поль-
зоваться исключениями из правил о разглашении информации, если такая необходи-
мость продиктована интересами национальной безопасности. 

•	 Контроль за применением таких исключений осуществляет независимый надзорный 
орган, имеющий надлежащий доступ к соответствующим данным, хранящимся в ар-
хивах разведывательных служб.

•	 Граждане, считающие, что хранение, использование или разглашение их персональ-
ных данных разведывательными службами нарушает их право на неприкосновен-
ность частной жизни, должны иметь право на эффективную правовую защиту неза-
висимого органа.

•	 Решения разведывательных служб, касающиеся хранения персональных данных фи-
зических лиц, должны подвергаться оценке независимого надзорного органа, равно 
как и запросы субъектов данных на получение доступа к собственным персональным 
данным, а также решения о дальнейшем хранении, передаче или удалении персо-
нальных данных физических лиц. 

Ссылки и примечания

1.	 Это определение фигурирует в Статье 2(a) Кон-
венции Совета Европы о защите физических 
лиц при автоматической обработке персональ-
ных данных, а также Статье 1(б) Руководящих 
указаний Организации экономического сотруд-
ничества и развития (ОЭСР) о защите частной 
жизни и трансграничных потоков персональных 
данных. Аналогичное определение использует-
ся в Статье 2(a) Директивы Европейского Союза 
95/46/EC; однако действие этого документа не 
распространяется на деятельность в сфере госу-
дарственной безопасности (см. Статью 3.2). 
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ному или незаконному вмешательству в его 
личную и семейную жизнь, произвольным или 
незаконным посягательствам на неприкосно-
венность его жилища или тайну его корреспон-
денции или незаконным посягательствам на его 
честь и репутацию. 2. Каждый человек имеет 
право на защиту закона от такого вмешательства 
или таких посягательств.» Статья 12 Всеобщей 
декларации прав человека гласит, что «Никто не 
может подвергаться произвольному вмешатель-
ству в его личную и семейную жизнь, произволь-
ным посягательствам на неприкосновенность 
его жилища, тайну его корреспонденции или на 
его честь и репутацию. Каждый человек имеет 
право на защиту закона от такого вмешательства 
или таких посягательств».

3.	 Леандер против Швеции, №  9248/81, Европей-
ский Суд по правами человека (ЕСПЧ), 1987 г.

4.	 Ротару против Румынии, №  28341/95, ЕСПЧ, 
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5.	 Вебер и Саравия против Германии, № 54934/00, 
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1991 г.
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ничении тайны корреспонденции, почтовых от-
правлений и телекоммуникаций» (Закон G10) 
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против Германии, № 54934/00, ЕСПЧ, 2006 г.
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нии, № 28341/95, ЕСПЧ, 2000 г., пункт 59.

17.	 Турек против Словакии, № 57986/00, ЕСПЧ, 2006 г. 
18.	 Хараламбие против Румынии, №  21737/03, 

ЕСПЧ, 2009 г.
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1. Введение
В этой главе анализируются проблемы контроля за обменом информацией между раз-
ведывательными службами и другими структурами власти, ответственными за ее сбор, 
анализ и распространение. Термин «обмен информацией», в данном случае, относится к 
информации, которой обмениваются между собой как иностранные, так и отечественные 
разведывательные службы. 1 Несмотря на то, что основное внимание в этой главе будет уде-
ляться органам надзора, рассмотрению также подлежат и вопросы защиты прав человека 
и неприкосновенности частной жизни, которые могут быть нарушены в результате обмена 
информацией. Содержащиеся в главе материалы могут представлять интерес и для других 
институций, таких как органы судебной и исполнительной ветвей власти, для средств мас-
совой информации и гражданского общества в целом.

Разведывательные службы всегда обменивались информацией, которую они собирают. 
Однако после событий 11 сентября 2001 года этому вопросу стали уделять гораздо боль-
ше внимания, как на национальном, так и на международном уровнях. По очевидным 
причинам увеличение обмена информацией вызвало появление ряда рисков. К примеру, 
обмен может быть неточным или недостоверным в результате дефицита ресурсов у по-
лучателя. Получатель также может оказаться ненадежным пользователем и хранителем 
информации. В некоторых случаях возможно, что службы и поставщика, и получателя, ис-
пользовав полученную информацию, могут быть невольно замешаны в пытках или других 
нарушениях прав человека. 

Как показывают последние примеры обмена информацией между ливийской, американ-
ской и британской спецслужбами, недобросовестная практика в этих вопросах может се-
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рьезно повредить репутации государства. 2 Еще более важным последствием является не-
гативное воздействие, в результате ненадлежащего обмена информацией, на репутацию 
физических лиц. Такие факты свидетельствуют о том, что практика обмена информацией 
должна подлежать эффективному надзору, невзирая на её часто засекреченный характер. 
Контроль над практикой обмена информацией особенно важен потому, что эти меропри-
ятия обычно проводятся тайно и, следовательно, их нелегко рассматривать в судах или ос-
вещать в средствах массовой информации. Те, кто может быть причастен к обмену инфор-
мацией, повлекшему негативные последствия, иногда могут даже не знать, что их интересы 
были затронуты, и даже не могут подать жалобу. В результате, контролирующим органам 
необходимо предоставить доступ к информации, касающейся обмена. В противном слу-
чае они не смогут быть объективными при рассмотрении дел, касающихся взаимодействия 
между разведывательными службами.

Тем не менее, в последнее время увеличение обмена как общей, так и секретной информа-
цией создает проблемы для контролирующих органов. Эта глава начинается с краткого рас-
смотрения обмена информацией в мире после событий 11 сентября 2001 года. В основной 
части рассматриваются проблемы контроля над обменом информацией как внутри страны, 
так и за ее пределами. Глава заканчивается конкретными рекомендациями по улучшению 
контроля над обменом информацией. Они касаются не только политики, организационного 
и управленческого аспектов контроля, но и правовых рамок, в которых обмен информацией 
может быть эффективно контролируем.

2. Обмен информацией

2.1. Потребность в обмене информацией

Очевидно, что как иностранные, так и национальные спецслужбы, если они хотят эффек-
тивно отвечать на сложные угрозы безопасности, с которыми они сталкиваются, нуждаются 
в обмене информацией. В современной транснациональной среде, необходимость в еще 
большем обмене информацией неоднократно подчеркивалась. Например, в Резолюции 
Совета Безопасности ООН №1373 (от 28 сентября 2001 г.), содержался конкретный призыв 
к усилению обмена информацией между государствами-членами. В Европе такие учреж-
дения, как Европол, Бернский клуб, Военный штаб Европейского союза и Ситуационный 
центр Европейского Союза также стремятся к более активному обмену информацией. 3 В 
результате, страны с очень разными традициями, которые могут не желать участвовать друг 
с другом в совместных операциях по обеспечению безопасности, тем не менее, готовы по-
делиться информацией, касающейся не только борьбы с терроризмом, но и проведения 
военных и миротворческих операций, инспекций, и т.д. 

Уровень обмена информацией в настоящее время трудно оценить, потому что сама инфор-
мация является секретной и ее не всегда легко классифицировать. Тем не менее, данные, 
которые доступны, дают некоторое представление о его масштабах. Канадские и австра-
лийские внутренние спецслужбы, например, осуществляют обмен информацией с около 
250 иностранными агентствами. Американское Центральное разведывательное управле-
ние (ЦРУ) взаимодействует с более чем 400 агентствами по всему миру. 4 Этот обмен проис-
ходит официально и неофициально. 

Учитывая многогранный характер нынешних угроз, страны, которые уважают права чело-
века, могут иногда ощущать давление в рамках обмена информацией со стороны стран, в 
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которых не соблюдаются права человека. Так разведывательная служба может полагать, что 
должна предупредить страну о подозрениях в распространении терроризма на ее террито-
рию, однако страна, получающая эту информацию, может иметь негативную историю на-
рушений прав человека. Есть также случаи, когда поставщики информации ожидают опре-
деленную степень взаимности от получателей. 

За десять лет после событий 11 сентября, многие правительства работали над устранением 
правовых и организационных барьеров на пути обмена информацией между внутренни-
ми органами безопасности и разведкой. Это особенно ярко видно в Соединенных Штатах, 
где правительственная комиссия определила, что устранение барьеров между разведкой и 
службами внутренней безопасности, могло позволить своевременно идентифицировать от-
дельных террористов после событий 11 сентября. 5 Это привело к большему желанию обме-
ниваться информацией далеко за пределами борьбы с терроризмом, включая обеспечение 
безопасности границ, миграции, контрабанды и шпионажа.

2.2. Проблемы, вызванные обменом информацией
Хотя большинство согласно с мнением, что обмен информацией необходим для повыше-
ния безопасности, недавнее увеличение обмена информацией привело к возникновению 
ряда потенциальных проблем, которые требуют бдительного контроля. Например, право-
охранительные органы предпринимают принудительные меры, основываясь на информа-
ции, полученной в результате обмена, однако она может быть недостоверной и в результа-
те существует больший риск того, что в последующих судебных разбирательствах она будет 
раскрыта и скомпрометирует спецслужбы. 

Физические лица также подвергаются большому риску того, что их права, особенно их право 
на частную жизнь, будут нарушены. Они не будут иметь возможность обжаловать точность 
этой информации, так как не будут иметь к ней доступа в связи с тем, что информацией о 
них спецслужбы поделились между собой, и она будет закрытой. 

Во многих странах разведывательные службы традиционно неохотно делятся секретной 
информацией с полицией и другими правоохранительными органами. В Канаде комиссия 
по расследованию пришла к выводу, что такое нежелание способствовало происшествию 
1985 года, когда был взорван авиалайнер Boeing 747-237B компании Air India, в результате 
чего погибли 329 человек. 6 Разведывательные службы, как правило, охраняют информа-
цию, потому что они боятся поделиться ей, так как полагают, что это приведет к ее раскры-
тию, подвергнет опасности источники информации и будет угрожать способности службы 
осуществлять сбор разведданных в будущем. Кроме того, если информация была получена 
таким образом, что предусматривает неприемлемость в судебном разбирательстве, поде-
литься ею с правоохранительными органами может быть еще более проблематичным. В 
свою очередь, если полицейские силы в большей степени готовы делиться информацией со 
своими партнерами, они обеспокоены тем, что этот обмен будет нарушать их собственные 
возможности по проведению расследований. 

В результате, органы надзора за спецслужбами сталкиваются с одной из самых крупных 
проблем современности. Они должны проконтролировать огромный объем информации, 
который настолько велик, что им приходиться регулярно полагаться на аудиторов, изучаю-
щих только часть информации. Большинство органов надзора также сталкиваются с труд-
ностями получения доступа к той информации, которой спецслужбы поделились между 
собой. Например, орган надзора за действиями полиции может не иметь доступа к инфор-
мации, которая была получена полицией от разведывательной службы. Это особенно ярко 
заметно, когда поставщик информации является иностранной структурой. 
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Во многих законодательствах упоминается о наличии объединительных центров спецслужб 
и служб безопасности (так называемые «fusion centres» («фьюжин сентрез»)), которые соз-
даны с целью собрать в единое целое информацию об угрозах безопасности, полученную 
от нескольких национальных и зарубежных источников. Некоторые из них позволяют даже 
иностранным агентствам обмениваться информацией друг с другом. Внутренние органы 
надзора, если они хотят в полной мере понять суть операций, проводимых агентствами 
(службами) в рамках их полномочий, должны иметь доступ к информации, собираемой и 
распространяемой этими центрами. Особенно это важно при предоставлении и получении 
агентствам информации в рамках сотрудничества с региональными, национальными и над-
национальными институциями. В таком случае органам надзора следует направлять специ-
альные запросы с целью рассмотрения фактов обмена информацией между несколькими 
структурами. Ниже во Вставках 1 и 2 будут рассмотрены примеры таких специальных запро-
сов в Канаде и Великобритании. 

Разведывательные службы имеют очевидную потребность в обмене информацией с 
отечественными и зарубежными партнерами. Служба, которая просто собирает разве-
дывательные данные, не делясь ими, не справится со своими обязанностями по пред-
упреждению угроз национальной безопасности. Транснациональный характер многих 
современных угроз приводит к необходимости расширения обмена информацией как 
внутри страны, так и за рубежом. Однако повышение уровня обмена информацией, не 
лишено своих недостатков. Это может привести к нарушению прав на неприкосновен-
ность частной жизни или других прав человека настолько, что не сможет иметь ни закон-
ного, ни этического оправдания. Существуют также риски раскрытия секретной инфор-
мации, полученной от важных источников. Обмен информацией с помощью националь-
ных и наднациональных «fusion centres» может искажать отчетность. Парламентские 
и экспертные органы надзора, полномочия которых ограничиваются их юрисдикцией, 
часто не имеют доступа к отчетам «fusion centres», в которых спецслужбы принимают 
участие – а это серьезно мешает их деятельности по надзору. Обмен информацией меж-
ду спецслужбами разных государств также может привести к возникновению полити-
ческих конфликтов, например, когда страны где придерживаются прав человека, могут 
ощущать давление при обмене информацией со странами, где эти права не соблюдают-
ся. Обмениваясь информацией определённое государство волей- неволей становится 
причастным к нарушениям прав человека, если, к примеру, принимающая сторона на 
основе полеченной информации прибегает к пыткам. 

Одним словом, спецслужбы не будут выполнять свою работу, если они откажутся поде-
литься информацией, в обратном же случае они сталкиваются с определенными рисками, 
которые несут негативные последствия. Для разведывательных служб распространение не-
достоверной и/или ненадлежащим образом полученной информации, может нанести су-
щественный ущерб репутации структуры и привести к нерациональному использованию 
ограниченных ресурсов. 
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Вставка 1: Канадский опыт расследования обмена информацией 
Согласно двух докладов Канадских комиссий по расследованию (действий канадских чинов-
ников в связи с делом Махера Арара (Maher Arar) и действий канадских чиновников в связи с 
делом Альмалки Абдуллы Ахмад Абу Элмаати и Муаяда Нуредина), практика обмена инфор-
мацией между полицией и спецслужбами Канады, косвенно способствовала пыткам канад-
ских граждан, задержанных в Сирии и Египте по подозрению в терроризме. 7 Обе комиссии 
были специально назначены правительством не только в ответ на публичные скандалы, но 
и по причине признания того, что существующим институциям контроля не хватает полно-
мочий рассматривать подобного рода дела. 

Обе комиссии обратились с запросом о сотрудничестве к американскому, египетскому и си-
рийскому правительствам. Все три правительства отказались это сделать. Кроме того, канад-
ское правительство ввело ограничения для обеих комиссий обнародовать секретную инфор-
мацию, которая могла быть в материалах их расследований. Однако, поскольку эти ограни-
чения были предметом судебного рассмотрения, комиссиям удалось (в некоторых случаях) 
получить больше информации, чем хотело правительство.

Комиссии рассмотрели некоторые детали дела о том, как Канада поделилась частью инфор-
мации с американскими, сирийскими и египетскими чиновниками. Эта информация включа-
ла связь некоторых канадцев с определенными террористическими группами. 

Комиссии проверили данные, отправленные канадскими должностными лицами сирийским 
и египетским чиновникам, касающиеся граждан Канады, задержанных в Сирии и Египте по 
подозрению в терроризме, а также данные, полученные от иностранных должностных лиц. 
Обе комиссии обнаружили недостатки в том, как происходил процесс обмена информацией. 
Причем, это касалось не только внутригосударственного обмена между национальной поли-
цией, службой безопасности, таможенными и другими структурами, но и обмена с зарубеж-
ными агентствами. Эти два расследования были сосредоточены, главным образом, на про-
верке правильности обмена информацией, в контексте соблюдения прав человека, в первую 
очередь права не подвергаться пыткам и право на частную жизнь. 

В то же время, было бы неправильно говорить, что комиссии выступили против самого факта 
обмена информацией. Они просто акцентировали внимание на потребности улучшения кон-
троля и надзора за обменом информацией. Комиссия по делу Арара пришла к выводу, что 
«обмен информацией является жизненно важным, но к нему нужно подходить правильно 
и ответственно. Потребность в обмене информацией не означает, что информация должна 
быть передана бесконтрольно, без использования соответствующих оговорок. Не означает 
это и то, что обмен информацией, независимо от ее актуальности, надежности и точности, не 
должен учитывать законы о защите частной информации и прав человека». 8

Третья канадская комиссия, которая расследовала ситуацию вокруг взрыва самолета компа-
нии Air India в 1985 г., исследовала обмен информацией с несколько иной точки зрения. Учи-
тывая эффективность обмена информацией, комиссия Air India разработала рекомендации, 
направленные на исправление нежелания спецслужб поделиться информацией с полицией 
и другими правоохранительными органами из-за риска раскрытия информации. 

Все эти три комиссии признали фундаментальную дилемму обмена информацией: слишком 
малый обмен информацией угрожает безопасности, в то же время, слишком большой об-
мен, если он является недисциплинированным, угрожает правам человека.
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Вставка 2: Британский опыт расследования обмена информацией
В 2010 году британское правительство начало официальное расследование (Detainee Inquiry) 
с целью установления степени национального участия в жестоком обращении с задержанны-
ми лицами в других странах. 
Предусматривалось, что правительство «обеспечит соответствующую комиссию всей необ-
ходимой информацией, если предоставление такой информации не противоречит существу-
ющему режиму конфиденциальности».9 Также предполагалось, что Генеральный секретарь 
Кабинета министров, в конечном счете, должен определить, какие материалы могут быть 
обнародованы. Цель данного расследования состояла в том, чтобы гарантировать, что ни-
какого вреда не будет сделано общественным интересам и не будет необоснованного об-
народования информации, относящейся к национальной безопасности, международным 
отношениям, обороне и экономике. 
Такой подход существенно отличается от канадского, так как не предусматривает судебно-
го пересмотра на случай протеста против правительственных ограничений при раскрытии 
информации. Однако, в результате этих и других ограничений, несколько организаций по 
правам человека отказались от участия в расследовании.
В январе 2012 года правительством Великобритании это расследование было прекращено 
в результате продолжающихся задержек, вызванных необходимостью ожидания окончания 
уголовного дела по предмету расследования. Несмотря на то, что это обширное расследо-
вание имеет потенциал стать выдающимся примером осуществления надзора, тот факт, что 
правительство Великобритании полагается на подобные разовые и временные меры под-
чёркивает наличие ограничений в работе структур постоянного надзора. 

3. Контроль за обменом информацией 
с иностранными агентствами (службами)

Обмен информацией с иностранными учреждениями в целом представляет собой наиболь-
шие проблемы для органов надзора и самый большой риск для прав человека. Под иностран-
ными агентствами подразумеваются спецслужбы, полиция и другие иностранные правитель-
ственные институции, имеющие доступ к дипломатическим каналам связи. К ним также могут 
быть отнесены наднациональные структуры, в которых эти организации принимают участие. 
Один эксперт как-то отметил, что в отличие от внутреннего обмена информацией, который 
может быть предметом централизованного управления, «в хаотичном международном мире 
... не все страны придерживаются норм конфиденциальности частной жизни или других ос-
новных прав и свобод. В итоге, к примеру, право на неприкосновенность частной жизни, за-
висит от добросовестности каждого разведывательного органа». 10

Как отметила канадская комиссия по расследованию дела Арара, «обмен информацией по 
результатам расследований в Канаде с другими странами может иметь «эффект с множе-
ственными последствиями» за пределами страны, с последствиями, которые, возможно, не 
удастся устранить непосредственно из Канады».11 В худшем случае, информация, посланная 
иностранному агентству, может быть использована, спецслужбами для задержания особы 
без судебного решения, применения пыток или даже убийства. 

Разведка и полиция, как правило, плохо информированы об источниках и методах, используе-
мых для получения информации, которую предоставляют зарубежные спецслужбы. А это пред-
ставляет собой проблему, так как используемые источники и методы добывания информации, 
влияют как на ее достоверность, так и на обязательства получателя соблюдать права человека. 
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Учреждения, поставляющие информацию иногда оставляют предостережения, ограничи-
вающие использование информации, однако они не могут быть уверены, что иностранные 
партнеры прислушаются к этим замечаниям. Международный обмен информацией ино-
гда относится к вопросам государственной безопасности и поэтому нуждается в охране ис-
точников, методов добывания и пользователей. Внутренние органы надзора могут иметь 
полномочия контролировать либо отправителя информации, либо ее получателя, но не то 
и другое вместе. То есть на практике, существует возможность проводить надзор за опера-
циями обмена только с одной стороны.

3.1. Негативная практика международного обмена информацией
Наиболее известным примером негативной практики международного обмена информа-
цией стал случай по делу Махера Арара. После событий 11 сентября 2001 г., оперативники 
Королевской канадской конной полиции (Royal Canadian Mounted Police -RCMP) поделились 
содержанием следственных данных с должностными лицами правительства США. При этом 
информация не была проверена заранее на достоверность или актуальность. Кроме того, 
RCMP не наложила никаких ограничений на ее использование. В итоге канадская комиссия 
установила, что впоследствии эта информация могла сыграть определенную роль в задер-
жании господина Арара Соединенными Штатами и его последующей передаче Сирии, где 
его пытали. Однако комиссия не смогла прийти к определенному выводу, потому что ни 
правительство США, ни правительство Сирии не дали ответ на посланный им запрос. 

Столкнувшись с вопросами государственного суверенитета, орган надзора может мало что 
сделать, чтобы проникнуть в тайные глубины международного обмена информацией. Тем 
не менее, как комиссия по делу Арара, так и комиссия по расследованию задержания трех 
канадцев в Сирии и Египте, обнаружили, что информация, присланная к сирийским и еги-
петским властям RCMP и Канадской службы разведки и безопасности, способствовала пыт-
кам сирийскими и египетскими оперативниками. 

Такие выводы представляют важное назидательное значение, так как показывают, что и 
как следует избегать. Они предупреждают о том, что спецслужбы, даже когда сталкива-
ются с чрезвычайными обстоятельствами, должны проверять информацию, прежде чем 
предоставлять ее иностранным партнерам. Службы (агентства) должны также, при не-
обходимости, оставлять предостережения к информации и ограничения на ее исполь-
зование. Кроме того, они должны воздерживаться от отправки последующих запросов 
иностранным партнерам, следователи которых, как известно, участвовали в пытках или 
других нарушениях прав человека.

3.2. Положительная практика спецслужб при международном обмене 
информацией

Что такое положительная практика в отношении вопроса международного обмена инфор-
мацией? Для того, чтобы начать обмен учреждения должны убедиться, что они хорошо 
информированы о своих информационных партнерах. Специальный докладчик ООН по 
вопросу содействия защите прав человека и основных свобод в условиях борьбы с терро-
ризмом рекомендовал, чтобы «перед заключением соглашения о обмене разведданны-
ми или обмене разведывательной информацией на разовой основе, спецслужбам следует 
провести оценку контрагента на предмет соблюдения прав человека и защиты персональ-
ных данных, а также наличия правовых гарантий и соответствующего ведомственного кон-
троля, который осуществляется над коллегой. Перед передачей информации, спецслужбы 
должны убедиться, что получатель действительно уполномочен на ее получение, будет ис-
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пользовать ее в соответствии с прилагаемыми условиями и ограничениями, и не будет ее 
использовать в целях, которые нарушают права человека».12 Хотя Специальный докладчик 
в этой рекомендации обратился к спецслужбам, она также относится и к органам надзора, 
обязанностью которых является обеспечение надлежащей практики обмена информацией. 
К примеру, Комиссия по делу Арара установила, что RCMP, когда делилась информацией, 
не имела адекватной информации о практике сирийских и египетских сил безопасности. 

Между агентствами, которые обмениваются информацией на международном уровне, по-
лиция имеет наименьший опыт. Было бы благоразумно для отечественных агентств, кото-
рые обмениваются информацией на международном уровне создавать и поддерживать в 
дальнейшем единую базу данных современных знаний о потенциальных зарубежных пар-
тнерах. Это будет способствовать тому, что внутренние органы страны будут принимать обо-
снованные решения о конкретном обмене информацией. Такой подход позволит улучшить 
процесс принятия решений, касающихся не только передачи информации, но и ее оценки.

В канадском случае информация, полученная в результате жестоких допросов, была впо-
следствии широко распространена среди правоохранительных органов, разведки и внеш-
неполитического ведомства. Комиссия по делу Арара пришла к выводу: «Не имеет никакого 
смысла иметь различные учреждения, действующие в сфере оценки информации, получен-
ной от иностранного правительства». 13

Кроме того, как говорилось ранее, крайне важно, чтобы спецслужбы оставляли предостере-
жения на использование информации, которую они предоставляют иностранным организа-
циям, невзирая на отсутствие гарантий того, что те будут их учитывать. 

Комиссия по делу Арара сделала несколько рекомендаций относительно повышения веро-
ятности того, что эти предостережения все же будут услышаны. 

Во-первых, предостережения должны быть сформулированы четко и ясно, насколько это 
возможно. Например, «разрешение, полученное от государства на обмен информацией в 
пределах своего «разведывательного сообщества»» является неопределенным и позволяет 
получателю слишком широко использовать свои полномочия.

Во-вторых, правительствам, которые получают информацию, как правило, должно быть 
запрещено использовать эту информацию в ходе судебного разбирательства, будь-то уго-
ловного дела или дел, связанных с иммиграцией или экстрадицией. Более того, один ню-
анс всегда должен быть учтен. Правительство-получатель должно связаться с конкретными 
должностными лицами в правительстве-поставщике информации в случае, необходимости 
изменить оговорку или по иной причине. 

Согласно комиссии по делу Арара «предостережение или оговорка могут служить осно-
ванием для создания надлежащих каналов для четкого и надлежащего использования 
и распространения информации».14 Они всегда должны включать требование перед по-
лучающей стороной уважать персональную информацию, определенную законодатель-
ством предоставляемой стороны, а также обеспечить должный уровень контроля при-
нимающей стороны. 15

Если разведка или орган государственной безопасности узнали, что одно из их предостере-
жений было нарушено, они должны немедленно подать жалобу. В зависимости от тяжести 
нарушения, отправляющему агентству (службе) потребуется пересмотреть договоренности 
по обмену информацией. В то же время, органы надзора должны знать о каждом из этих на-
рушений, так как они могут играть важную роль в обеспечении того, чтобы учреждения, кон-
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троль над которыми они осуществляют, требовали соблюдения предостережений (оговорок) 
и принимали соответствующие меры, когда это необходимо, по исправлению положения. 

Как следует из выводов Комиссии по делу Арара, особое внимание должно быть уделено от-
правке вопросов иностранным агентствам не только потому, что они могут использовать жест-
кую тактику допроса, но и потому, что иностранные учреждения могут использовать эти вопро-
сы такими способами, которые на попадают под обозначенные оговорки или предупреждения.

Комиссия Арара пришла к выводу, что «Информация никогда не должна быть предоставле-
на ​​в чужую страну, где есть риск того, что она может повлечь применение пыток».16 Специ-
альный докладчик ООН сделал аналогичную рекомендацию, подчеркивая, что органы над-
зора должны быть особенно внимательны к действиям, которые могут приводить к наруше-
нию прав человека. Кроме того, он рекомендовал, чтобы сотрудники спецслужб, которым 
приказано участвовать в проведении мероприятий связанных с нарушением прав человека, 
имели право отказаться от таких действий и обратиться с жалобами в органы надзора. 17

Кроме того, из-за возможных рисков обмен информацией с зарубежными партнерами всегда 
должен быть хорошо задокументирован чтобы облегчить рассмотрение жалоб контролирую-
щими органами. Раздел 17 Закона «О службе разведки и безопасности» Канады наделяет Ми-
нистра общественной безопасности (по согласованию с Министром иностранных дел) юриди-
ческими полномочиями для заключения соглашения о сотрудничестве с иностранными ор-
ганизациями и правительствами. При отсутствии такого соглашения, CSIS не может на закон-
ных основаниях предоставлять информацию иностранным организациям (однако может ее 
получать).18 Дополнительная министерская директива требует RCMP заключать конкретные 
письменные соглашения со своими информационными партнерами. Эти соглашения должны 
быть законными и, в случае с иностранными агентствами, иметь официальное подтвержде-
ние. Несмотря на это, Комиссия по делу Арара установила, что RCMP не удалось применить 
эту директиву, для ежедневного обмена информацией. Комиссия пришла к выводу, что, не-
взирая на то, что письменные соглашения «не должны быть чрезмерно формальными или 
очень длинными», они должны повысить понимание агентствами необходимости соблюдать 
предостережения и права человека в процессе обмена информацией. 19

Журналы аудита имеют особое значение, когда разведка подписывает соглашение о со-
трудничестве с иностранным партнером, обладающим сомнительной репутацией. В случае 
предоставления такому партнеру информации, Комиссия по делу Арара рекомендовала, 
чтобы обеспечивающее учреждение создавало письменный отчет с указанием тех данных, 
которыми оно поделилось, и оснований для принятия такого решения. 20 Комиссия также 
рекомендовала, что аналогичный подход может быть использован при получении инфор-
мации из стран с сомнительной репутацией: 

Что касается подотчетности, важно, чтобы процесс принятия решений был чет-
ко описан в письменной форме и что должны быть четко обозначены лица, ответ-
ственные за принятие такого решения. При этом органы надзора должны быть об 
этом уведомлены. 21

3.3. Положительная практика органов надзора в ходе контроля над процессом 
международного обмена информацией между агентствами (службами)

Жизненно важно чтобы органы надзора имели доступ к информации, которой обменива-
ются агентства, независимо от того, является ли она секретной или нет. Среди положитель-
ной практики, рекомендуемой Специальным докладчиком ООН, есть то, что, «независи-
мые институты надзора должны иметь возможность изучить механизмы обмена разведы-
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вательной информацией и любую информацию, направленную спецслужбам иностранных 
государств».22 На самом деле, по словам специального докладчика ООН, «положительная 
практика для национального законодательства требуют от спецслужб сообщать об обмене 
разведывательными данными независимым институтам надзора».23 

Потенциальным барьером для эффективного контроля является правило третьей стороны – 
предостережения (оговорки) предоставленные при обмене информацией, которые ограни-
чивают их распространение среди третьих юридических лиц. Некоторые страны, такие как 
Германия, не предоставляют органам надзора доступ к информации, которой поделились 
спецслужбы, потому что полагают, что надзорные органы являются третьей стороной. Ло-
гичным ответом на такую интерпретацию правила «третьей стороны» для контролирующих 
органов должно быть настаивание на том, что в случае международного обмена инфор-
мацией надзорные органы считаются частью разведывательной службы, которая получает 
информацию извне. А значит, имеют доступ к информации.

Разведывательные службы могут сопротивляться такой позиции, опасаясь, что их иностран-
ные партнеры не готовы поделиться с ними информацией. Но они могут объяснить своим 
зарубежным партнерам степень ответственности получающего учреждения перед контроли-
рующими органами, которые во многих случаях используют те же процедуры секретности. 

Органы надзора должны также иметь в виду, что спецслужбы иногда используют обмен 
информацией в качестве средства, позволяющего избегать внутренних ограничений на их 
деятельность. Для решения этой проблемы, Специальный докладчик ООН предложил по-
ложительную практику, основанную на докладе Европейского парламента о системе ради-
оэлектронной разведки ЭШЕЛОН, в частности, в контексте того, что «спецслужбам запре-
щено явно использовать помощь иностранных спецслужб в обход национальных правовых 
стандартов и ведомственного контроля их деятельности». 24

Наконец, органы надзора должны принимать и/или поощрять положительную практику 
обмена информацией спецслужб находящихся в их ведении. Кроме того, они должны со-
действовать агентствам (службам) в проведении расследований путем подписания офици-
ального письменного соглашения с зарубежными партнерами.

Вставка 3: Контроль над иностранным обменом информацией со стороны 
Комитета по надзору за Службой разведки и безопасности Нидерландов
В 2002 году голландским правительством был учрежден постоянный орган надзора, на ко-
торый были возложены функции по контролю над деятельностью спецслужб, в том числе, 
было разрешено иметь доступ к секретной информации, необходимой для проведения тако-
го надзора. В 2009 году Комитет издал расширенный доклад о голландского сотрудничестве 
с зарубежными службами в период между 2002 годом и серединой 2005 года. 
В докладе отмечалось, что голландская служба и ее отдел по международным делам были не-
достаточно внимательны к своим зарубежным партнерам, в том числе, имеющим плохую репу-
тацию в вопросе соблюдения прав человека, относительно соблюдения правил обмена инфор-
мацией. В докладе также отмечалось, что голландские спецслужбы действовали неправомерно 
в предоставлении персональной информации иностранным партнерам. Комитет рекомендовал, 
прекратить обмен информацией с зарубежными партнерами, которых они подозревают в воз-
можном использовании предоставленной информации в незаконных целях. 25

В докладе также было рекомендовано структурировать процесс обмена информацией на 
основе соглашений с иностранными службами. Такие соглашения будут подвергаться пери-
одическому пересмотру и будут предусматривать документирование всей предоставляемой 
персональной информации. 26
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3.4. Положительная практика органов надзора во время международного 
обмена информацией посредством специализированных организаций

Поскольку международный обмен информацией может быть как многосторонним, так и 
двухсторонним, органам надзора необходимо позиционировать себя так, что они могут ми-
нимизировать проблемы и максимально использовать возможности, которые получаются 
в результате обмена информацией в рамках специализированных организаций. Например, 
такие организации обмена информацией могут проводить оценку состояния вопроса за-
щиты прав человека в агентствах(службах)-партнерах намного лучше, чем использование 
отдельных учреждений. Такие структуры также могут осуществлять большее влияние, чем 
отдельные учреждения, когда дело доходит до соблюдения прав человека и частной жизни. 
27 Наконец, они имеют потенциал чтобы распространить положительную практику надзора 
за обменом информацией и создавать определенные стандарты такого обмена. 

Положительным примером являются такие организации как Европол и Бернский клуб, кото-
рые уже наложили высокие стандарты на обмен информацией, и это дало положительные 
результаты. Однако, это способствовало в ряде государств формальному (от случая к случаю) 
двустороннему обмену информацией. 28 Чтобы противостоять этой тенденции, органам над-
зора следует использовать двуединый подход. С одной стороны подчеркивать преимущества 
обмена информацией в рамках многосторонних сетей, а с другой – уделять пристальное вни-
мание обмену информацией в ходе менее прозрачных двусторонних процессов. 

Невзирая на то, что получение данных о зарубежных партнерах, с которыми националь-
ная разведка делится информацией, может быть нелегким, органы надзора должны иметь 
к ним доступ и осуществлять контроль над международным обменом информацией. Для 
развивающихся стран ресурсы, доступные при условии членства в таких специализирован-
ных международных структурах обмена информацией, должны обеспечивать сильный сти-
мул для присоединения, даже если придется соблюдать определенные стандарты. 

4. Надзор за обменом информацией между 
службами внутри государства

Как обсуждалось ранее, после событий 11 сентября 2001 г., полагая, что более широкое 
взаимодействие поможет предотвратить будущие теракты, многие правительства увели-
чили обмен информацией между национальными службами, включая разведку, полицию, 
пограничную службу, таможенные и транспортные структуры. В Великобритании, напри-
мер, статья 19 Закона о терроризме от 2008 года предоставляет спецслужбам страны ши-
рокие полномочия в отношении обмена информацией. Это также касается вопроса раскры-
тия информации разведывательными службами. Статья также предоставляет полномочия 
спецслужбам раскрывать информацию, необходимую для надлежащего выполнения ими 
своих функций, в целях предотвращения или обнаружения серьезных преступлений и для 
дальнейшего проведения расследования. Иными словами, в последнее время повышение 
контроля над обменом информацией уже связано не только с потенциальными угрозами 
безопасности, но и с предупреждением преступности и уголовным производством.

4.1. Проблемы обмена информацией внутри страны
Контроль над раскрытием информации для отечественных органов поднимает много озву-
ченных ранее вопросов, есть лишь некоторые нюансы. Наиболее важным из них является 
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опасность того, что правовые ограничения могут помешать эффективному, скоординиро-
ванному контролю над внутренним обменом информацией, так как органы надзора могут 
не иметь юридических полномочий для проверки всех ведомств страны. Когда полномочий 
по надзору не хватает, возникают существенные пробелы в полноценном контроле над об-
меном информацией.

Например, когда канадское правительство решило расследовать действия канадских чи-
новников в связи с пытками Махер Арара и других канадцев в Сирии и Египте, оно обнару-
жило, что полномочия Постоянного комитета по надзору за разведкой не распространяются 
на полицию, таможню, МИД и иммиграционную службу, которые принимали участие в об-
мене информацией с Сирией и Египтом. В результате чего правительство было вынуждено 
направить специальные запросы, чтобы заполнить этот пробел. 

Федерализм также может привести к опасным пробелам в подотчетности. Например в 
США, после событий 11 сентября были созданы объединенные центры, так называемые, 
fusion centers, чтобы содействовать обмену информацией между федеральными, государ-
ственными и муниципальными учреждениями. Адвокаты со своей стороны настаивали на 
том, что никаких новых механизмов надзора не надо вводить, так как каждое участвующее 
агентство (служба) уже подвергались ранее существовавшему контролю. Однако этот ар-
гумент трудно признать, так как на практике органы надзора, связанные с одним уровнем 
государственного управления, редко имеют полномочия необходимые для рассмотрения 
дел, осуществляемых органами на других уровнях. 29

4.2. Негативная практика обмена информацией внутри страны
После событий 11 сентября, к негативной практике внутреннего обмена информацией 
можно отнести неправильную идентификацию лиц, якобы причастных к терроризму. 
В Соединенных Штатах несколько объединенных центров были замечены в этой прак-
тике. В результате объединения различных баз данных, предоставленных федераль-
ными, государственными и местными учреждениями, со стратегической информаци-
ей, касающейся террористических угроз, было обнаружено ряд важных моментов, 
которые не получили должного внимания либо из-за незнания, либо из-за возможной 
недостоверности самой информации. Некоторые объединенные центры усугубили про-
блему, отказываясь предоставлять органам надзора данные о том, как информация 
была собрана. 30 В совокупности эти факторы затрудняют контроль за деятельностью 
объединенных центров и их партнёров. 

В более общем смысле, информационным сетям и их участникам следует ограничить про-
извольный обмен потенциально ненадёжной информацией. Например, в Канаде нена-
дежная информация, полученная от иностранного агентства министерством иностранных 
дел, была впоследствии распространена внутри разведки и правоохранительных органов 
без надлежащей проверки и предостережений. Она была даже использована в качестве 
основы для получения ордера на обыск. Таким образом, негативная практика внутрен-
него обмена информацией может размножать опасности, связанные с международным 
обменом информацией.

4.3. Положительная практика обмена информацией внутри страны
Надлежащая практика в области внутреннего обмена информацией начинается с отслежи-
вания информации, которой делятся объединенные центры (fusion centres) и другие орга-
низации. Без соответствующего учета и аудита, надзор за внутренним обменом информа-
ции будет трудно осуществить. Предостережения также являются положительной практи-
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кой внутреннего обмена информацией, поскольку они в процессе международного обмена 
информацией, будут использоваться для правоприменения. 

Принимающая структура должна внимательно отнестись к тому, является ли предостав-
ленная информация достаточно надежной для использования в целях правоприменения, а 
также имеет ли предоставляющая сторона законное право на передачу информации. Спе-
циальный докладчик ООН подчеркнул, что странам необходимо принять соответствующие 
правовые основы для внутреннего обмена информацией. Статья 19 Закона Великобрита-
нии о терроризме от 2008 года, приводит один такой пример. 

Создание правовой основы может предоставить законодателям возможность задумать-
ся об адекватности механизмов надзора и, возможно, внести изменения в текущую 
структуру контроля. Например, при рассмотрении правовой основы для канадского ор-
гана надзора, Комиссия по делу Арара рекомендовала, чтобы парламент Канады создал 
«законные шлюзы» («statutory gateways»), позволяющие различным органам надзора 
делиться секретной информацией и работать вместе при рассмотрении вопросов наци-
ональной безопасности. Рекомендации включали в себя требования регистрации и со-
хранения всей информации, которая подлежала обмену (чтобы органы надзора могли 
скомпилировать), и создание механизмов правовой защиты в пределах fusion centres 
(таким образом, чтобы распространение недостоверной информации и нарушение пра-
ва на частную жизнь было исключено​​). 31

Некоторые эксперты подчеркивают необходимость для генеральных инспекторов, осо-
бенно в Соединенных Штатах, проводить совместные расследования практики обмена 
информацией между агентствами, за которыми они наблюдают. 32 В Канаде комиссия по 
делу Арара аналогично рекомендовала расширить компетенции органов надзора над 
разведкой за счет включения ряда агентств, которые взяли на себя обязательства по 
обеспечению безопасности после 11 сентября. 33 В Бельгии отдельные органы, осущест-
вляющие контроль над деятельностью полиции и разведывательных служб, соответ-
ственно, получили разрешение обмениваться информацией, и уже провели несколько 
совместных расследований. 34

В отсутствие таких широких механизмов контроля, правительства, желающие расследовать 
действия нескольких органов, осуществляющих обмен информацией, должны проводить 
специальные расследования – такие, как расследования по делу Арара – так как ни один 
из существующих органов надзора не обладает необходимыми полномочиями для рассмо-
трения действий нескольких агентств. При этом, назначение специального (временного) ор-
гана не является заменой постоянному с достаточными полномочиями для осуществления 
контроля. По этой причине, Комиссия по делу Арара рекомендовала постоянным надзор-
ным органам провести обзор действий канадской разведки и правоохранительных органов 
для предоставления более широких полномочий. К сожалению, эти рекомендации и реко-
мендации, которые предлагают правительства, создавая законные пути для совместного 
контроля (были сделаны еще в 2006 г.), до сих пор не реализованы. 35

В Соединенных Штатах определенный прогресс был достигнут в направлении создания 
постоянных структур надзора с возможностью контролировать несколько национальных 
агентств, которые участвуют в обмене конфиденциальной информацией. Одним из приме-
ров является расследование необоснованного прослушивания телефонных разговоров, ко-
торое проводилось совместно инспекторами Министерства обороны, Министерства юсти-
ции, Центрального разведывательного управления, Агентства национальной безопасности 
и Управления директора национальной разведки. 36
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Вставка 4: Обзор обмена информацией при расследовании дел,  
связанных с действиями австралийских спецслужб
Австралия достигла значительных результатов в адаптации контроля над разведкой для 
решения возникающих вопросов безопасности при обмене информацией. Австралийская 
комиссия по надзору за разведкой в 2006 году рекомендовала генеральному инспектору, 
экспертному органу надзора, а также соответствующей парламентской комиссии иметь рас-
ширенные мандаты, чтобы они могли наблюдать за действиями всех национальных спец-
служб. 37

Однако эта рекомендация распространяется на контроль над обменом информацией среди 
отечественных спецслужб, и в меньшей степени относится к обмену информацией между 
национальными спецслужбами и другими государственными структурами. Этот недостаток 
был устранен в 2010 г., когда австралийский парламент принял закон, который предоставил 
генеральному инспектору полномочия для рассмотрения всех вопросов, касающихся без-
опасности и разведки в любом федеральном ведомстве или агентстве. 38 Хотя Специальный 
докладчик ООН подчеркнул важность для органов надзора иметь возможность иницииро-
вать свои собственные расследования, новое австралийское законодательство требует резо-
люции премьер-министра для расширения полномочий генерального инспектора. 39

Между тем, Австралия создала новые парламентские комитеты по рассмотрению действий 
правоохранительных органов, участвующих в решении вопросов национальной безопасно-
сти и обмене информацией. В Австралии также увеличен размер парламентского комитета, 
которому поручен контроль над спецслужбами.

5. РЕКОМЕНДАЦИИ

Приведенные ниже рекомендации предназначены для облегчения контроля за внутрен-
ним и международным обменом информацией. Они адресованы не только органам над-
зора и исполнительной власти, но и разведывательным службам, за которыми осуществля-
ется контроль. 

Учитывая, что обмен информацией должен происходить постоянно, он должен прово-
диться законно и уважать права человека, включая право на неприкосновенность част-
ной жизни. Важным средством обеспечения этого является предоставление органам 
надзора с правовыми и другими ресурсами возможности идти в ногу с увеличением 
интенсивности внутреннего и международного обмена информацией в мире после со-
бытий 11 сентября 2001 г. 

Внутренние инструкции относительно того, как обмениваться информацией с разведыва-
тельными службами, должны основываться на комплексе принципов, регулирующих прак-
тику обмена информацией. Эти принципы должны быть изложены в письменной форме, 
либо в виде нормативно-правового акта.

Они должны:
•	 уважать права человека (в том числе, избегать соучастия в пытках) и законы, регу-

лирующие частную жизнь (в том числе, обмен личной информацией). Иными сло-
вами, принципы должны запрещать обмен информацией, когда существует риск 
практики пыток; 

•	 требовать контроля за обменом информацией (как той, что отправляется, так и той, 
которая получается) на предмет уместности, надежности, точности и влияния на не-
прикосновенность частной жизни и других прав человека; 
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•	 обязывать оставлять и соблюдать предостережения в отправляемой информации, 
чтобы удостовериться, что она не использовалась не по назначению или ненадлежа-
щим образом в нарушение внутренних или международных законов; 

•	 допускать возможность исправить ошибочную информацию, направленную в другие 
учреждения, и проведение независимой оценки достоверности информации, полу-
ченной от других;

•	 содержать обязательства по обмену информацией, которые способствует подотчет-
ности не только в рамках ее совместного использования, но и по отношению к другим 
контролирующим органам. 

Таким образом, информация, которой обмениваются, должна быть зафиксирована, а ре-
зультаты аудита должны включать описание того, как осуществлялся обмен информацией и 
любые другие важные аспекты. Если обмен информацией происходит без разрешения или 
произведен при неотложных обстоятельствах – это должно быть четко отражено в письмен-
ной форме при первой же возможности. 

Разведывательные службы должны включить эти принципы в свои учебные программы и 
делиться ими с органами контроля. Они также должны сделать их доступными для обще-
ственности, при условии, что сам факт этого не будет затрагивать вопросы национальной 
безопасности. Если разведка не в состоянии развивать эти принципы, ее орган контроля 
должен разработать аналогичные принципы и применять их на практике.

Разработка обоснованного подхода к обмену информацией в рамках разведывательных 
служб разных государств должна поддерживаться наличием соответствующих баз данных, 
которые позволяют отследить состояние вопроса защиты прав человека в странах, с кото-
рыми они обмениваются информацией.

Эти базы данных должны:
•	 включать в себя широкий спектр открытой информации, в том числе, заявления о на-

рушениях прав человека, сделанные международными и региональными правоза-
щитными структурами и авторитетными группами гражданского общества;

•	 быть разработанными на основе результатов консультаций с министерством ино-
странных дел;

•	 использоваться для обучения персонала разведки; 
•	 быть доступными для общественности в той мере, насколько уровень конфиденци-

альности позволяет это сделать.

Контролирующие органы должны иметь доступ к базам данных, которые они могут пере-
сматривать и, при необходимости, дополнять или обновлять. Если разведка не в состоянии 
создать такую базу данных, ее контролирующий орган должен сам это сделать.

Для развития международного обмена информацией необходимо разработать соглаше-
ния, регулирующие этот процесс с зарубежными партнерами. Они должны четко опреде-
лить полномочия, как отправляющих, так и принимающих сторон в отношении прав чело-
века. Кроме того, соглашения должны включать стандартные условия, которые позволят 
совместное использование полученной информации контролирующими органами. При 
оформлении этих соглашений разведывательные службы должны получить как юридиче-
ские, так и политические рекомендации, а органы контроля получить копии всех подписан-
ных документов в момент их заключения, или когда они будут пересмотрены. 

Контролирующие органы обязаны рассмотреть каждое соглашение и, по возможности, про-
водить выборочные проверки для оценки соответствия условиям соглашения. Такие провер-
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ки могут помочь определить, должно ли оно быть пересмотрено в свете имеющихся наруше-
ний. Соглашения об обмене информацией должны включать конкретные процедуры предо-
ставления данных и рассмотрения споров, возникающих в результате правонарушений.

Если отправляющей стороне становится известно о нарушении, она должна выдать офици-
альное возражение принимающей стороне. Отправляющая сторона также должна исполь-
зовать этот случай как возможность пересмотреть соответствующий раздел соглашения и, 
возможно, внести изменения. 

В случае нарушения (или даже подозрения о нарушении), разведывательные службы долж-
ны уведомлять свои органы надзора. Такое уведомление также должно включать список 
мер по устранению негативных последствий, которыя служба уже приняла или предлагает 
принять. Контролирующий орган должен рассмотреть и прокомментировать все меры по 
исправлению положения и дать рекомендации – каким образом осуществлять обмен ин-
формацией с таким партнером в будущем.

При незаконном использованием обмена информацией, разведывательным службам сле-
дует уведомить свои органы контроля, когда они осознают (или станут подозревать), что ин-
формация, которая была получена партнерами использована или может быть использова-
но незаконно (особенно в контексте нарушения прав человека). Такое уведомление также 
должно включать список мер по устранению недостатков, которые агентствами (службами) 
приняты или предлагается принять. Контролирующий орган должен рассмотреть и проком-
ментировать все меры по исправлению положения, а также оценить, как недостатки могут 
повлиять на будущий обмен информацией с таким партнером. 

При внутригосударственном обмене информацией разведывательные службы должны раз-
работать письменные соглашения, регулирующие обмен информацией с национальными 
партнерами. 

Такие соглашения должны иметь:
•	 санкционирующий нормативно-правовой акт;
•	 предостережения о необходимости соблюдения прав человека; 
•	 четкие параметры аудита (документы постоянного хранения информации, письмен-

ные разрешения как отправляющих, так и принимающих сторон, и т.п.);
•	 очерченный порядок внутреннего обмена информацией будет рассматриваться соот-

ветствующим органом контроля.

При подготовке этих соглашений, разведывательные службы должны получить юридиче-
скую консультацию, особенно в отношении неприкосновенности частной жизни и других 
ограничений при обмене информацией. Юридические консультации также должны кос-
нуться вопроса полномочий контролирующего органа и практики его деятельности. При 
решении вопросов подотчетности, эти соглашения должны предусматривать и решать про-
блемы, возникающие при различных режимах контроля отправки и получения агентствами 
(службами) информации. 

Когда это возможно, органам надзора должен быть предоставлен доступ ко всей информа-
ции, необходимой для эффективного контроля практики обмена информацией. Это может 
потребовать наличия дополнительных разрешений и соблюдения органами надзора высо-
кого режима секретности.
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1. ВВЕДЕНИЕ

В странах демократии парламент ассигнует бюджетные средства на финансирование дея-
тельности органов государственной власти, что дает им возможность исполнять свои функ-
ции в рамках возложенных на них полномочий и задач. Затем парламенты, совместно с 
другими надзорными органами, осуществляют контроль законности и эффективности рас-
ходования этих средств. Финансовому контролю подлежат все государственные ведомства, 
в том числе и разведывательные службы.

В данном разделе представлен сравнительный анализ действующих в странах демократии 
различных систем финансового контроля за разведывательными службами  – начиная от 
формирования бюджетов и заканчивая проверками фактического расходования бюджет-
ных средств. При этом мы стремились уделять особое внимание примерам позитивного 
опыта в этой сфере. Раздел состоит из следующих глав:

•	 Важность и значение финансового надзора за разведывательными службами, где 
обосновывается необходимость внешнего надзора

•	 Бюджеты разведывательных служб, где анализируются различные подходы к бюд-
жетированию в сфере разведки

•	 Внутренние механизмы финансового контроля и аудита, где анализируются сред-
ства и механизмы, позволяющие повысить эффективность внешнего надзора 

•	 Парламентский надзор, где рассматривается роль парламентов в формировании 
бюджетов разведывательных служб, осуществлении надзора за их исполнением, а 
также контроле законности и эффективности расходования средств 
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•	 Высшие органы финансового контроля, где рассматривается роль высших органов 
финансового контроля (ВОФК) в области надзора за финансовыми аспектами деятель-
ности разведывательных служб

•	 Рекомендации, где приводятся методические рекомендации, основанные на передо-
вом опыте в области финансового надзора за разведывательными службами.

Для экономии места в этом разделе мы не затрагивали вопросы участия в финансовом над-
зоре за разведывательными службами исполнительной власти, институтов генеральных ин-
спекторов, органов прокуратуры и судебной власти.

В контексте данного раздела термин «финансовый надзор» трактуется в широком смысле 
и включает функции, которые могут быть отнесены к сфере «управления» (см. Раздел 1), 
и осуществляется до, в ходе и по результатам финансовой деятельности, над которой осу-
ществляется надзор. 

2. ВАЖНОСТЬ И ЗНАЧЕНИЕ ФИНАНСОВОГО НАДЗОРА 
ЗА РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫМИ СЛУЖБАМИ 

Существуют четыре основные причины, обуславливающие необходимость внешнего над-
зора за финансовыми аспектами деятельности разведывательных служб. В частности:

•	 Принципы демократического управления требуют, чтобы процессы ассигнования и 
использования государственных средств находились под строгим контролем.

•	 Финансовые документы могут стать ценным источником информации о стиле работы 
и эффективности разведывательных служб.

•	 Секретный характер разведывательной деятельности ограничивает возможности для 
контроля разведслужб со стороны общества.

•	 Особенности разведывательной работы создают благоприятную почву для различных 
финансовых нарушений, в том числе нецелевого расходования или хищения средств 
государственного бюджета.

2.1. ИСПОЛЬЗОВАНИЕ СРЕДСТВ ГОСУДАРСТВЕННОГО БЮДЖЕТА В КОНТЕКСТЕ 
ДЕМОКРАТИЧЕСКОГО УПРАВЛЕНИЯ

Один из общепризнанных принципов демократического управления гласит, что ассигнова-
ние государственных средств подлежит обязательному утверждению избранными предста-
вителями народа, то есть парламента, поскольку ассигнуемые денежные средства принад-
лежат народу. Путем использования своих полномочий в бюджетной сфере парламенты 
формируют политику и основные направления деятельности государственных ведомств в 
соответствии с волей народа. Не менее важным является и положение о том, что фактиче-
ское расходование государственных средств должно находиться под контролем парламен-
та, а также подотчетных ему независимых органов (в частности, ВОФК). Контроль за факти-
ческим расходованием государственных средств, среди прочего, направлен на то, чтобы:

•	 Государственные средства использовались только в целях, на которые они изначально 
выделялись.

•	 Расходы соответствовали действующему законодательству (в том числе, в таких сфе-
рах, как управление государственными средствами, государственные закупки, борьба 
с коррупцией, а также законы, регулирующие деятельность соответствующего ведом-
ства, в нашем случае – разведывательной службы).
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•	 Расходы были согласованы с политикой правительства.
•	 Расходы были эффективными, т.е. позволяли достичь поставленных целей при опти-

мальном уровне затрат.

Хотя эти принципы в равной степени касаются всех государственных ведомств, в том чис-
ле и разведывательных служб, в некоторых странах разведслужбы полностью исключены 
из сферы действия определенных законов, регулирующих расходование средств государ-
ственного бюджета. В качестве примера можно привести Центральное Разведывательное 
Управление (ЦРУ) США. 2 В таких случаях финансовый надзор приобретает особое значение. 

2.2. ФИНАНСОВЫЕ ДОКУМЕНТЫ КАК ИНДИКАТОРЫ СТИЛЯ РАБОТЫ 
И ЭФФЕКТИВНОСТИ 

Финансовая сторона деятельности государственного ведомства может многое рассказать 
о стиле и эффективности его работы. Выполнение любой или почти любой задачи требует 
определенных финансовых затрат. Это значит, что в финансовых документах ведомства 
нередко можно найти следы некоторых скрытых видов деятельности, в том числе и неза-
конных. Если речь идет о разведывательных службах, то их финансовые документы могут 
содержать свидетельства участия спецслужб в таких незаконных видах деятельности, как 
содержание сети секретных тюрем или скрытное финансирование определенных поли-
тических сил внутри страны. Кроме того, необоснованно высокий уровень бюджетного 
финансирования ведомства может указывать на неэффективную работу этого ведомства. 
Таким образом, изучая финансовую документацию разведслужбы, орган надзора может 
выявить некоторые аспекты работы этой службы, которые требуют более тщательной 
проверки и дальнейшего изучения. 

2.3. СЕКРЕТНОСТЬ И ОГРАНИЧЕНИЕ ВОЗМОЖНОСТЕЙ  
ДЛЯ ОБЩЕСТВЕННОГО НАДЗОРА 

Поскольку разведывательная деятельность осуществляется в условиях повышенной се-
кретности, финансовые аспекты этой деятельности не могут быть прозрачными в той же 
степени, что и финансы других государственных ведомств. Кроме засекречивания данных 
о конкурсах на закупки для разведывательных служб товаров и услуг 3, разведслужбы еще 
и исключаются из сферы действия большинства законов, регулирующих доступ граждан 
к государственной информации, что в значительно мере ограничивает количество ин-
формации о разведывательном сообществе, доступной для СМИ и других организаций 
гражданского общества. Учитывая эти ограничения для общественного надзора, особен-
но важно, чтобы финансовые аспекты разведывательной деятельности находились под 
постоянным контролем органов внешнего надзора, обладающих правом доступа к кон-
фиденциальной информации.

2.4. УПРАВЛЕНИЕ ФИНАНСОВЫМИ РИСКАМИ В КОНТЕКСТЕ 
РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

Некоторые особенности разведывательной деятельности обуславливают повышенный 
риск неэффективного или нецелевого использования государственных средств и значитель-
но осложняют задачу осуществления надзора за деятельностью разведывательных служб. 
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2.4.1. Неопределенность результата 
Разведывательные службы собирают информацию, которая необходима политикам для 
принятия решений в сфере защиты интересов национальной безопасности. На выполнение 
этой функции разведывательные службы расходуют определенные финансовые средства, 
но они никогда не могут быть уверены в том, что затраченные средства помогут им полу-
чить интересующую их информацию. Например, разведывательная служба может истра-
тить большую сумму денег на вербовку иностранного информатора, а в конечном итоге вы-
ясняется, что предоставленные им данные почти не представляют практической ценности. 
Хотя таких рисков избежать невозможно, свести к минимуму непродуктивное расходование 
государственных средств помогут механизмы внутреннего контроля и внешнего надзора.

2.4.2. Нематериальные результаты разведывательных операций
Хотя финансовая стоимость разведывательной операции является вполне конкретной 
величиной, результаты операции не всегда имеют материальное выражение. Так, Гене-
ральный ревизор Канады отмечал, что «результаты, в частности, конечные итоги сбора, 
оценки и передачи разведывательных данных в силу своего характера плохо поддают-
ся измерению.» 4 Особенно хорошо это видно на примере операций, направленных на 
предотвращение определенных событий, например, террористических актов. Оценить 
нематериальные результаты разведывательной операции и определить, насколько они 
соответствуют затраченным на них ресурсам, могут только органы надзора, обладающие 
достаточными знаниями и опытом.

2.4.3. Секретность и возможности для хищения государственных средств
Разведывательные службы, по вполне понятным причинам, заинтересованы в том, чтобы та-
кие важные сведения, как, например, оперативные данные или личности источников инфор-
мации не разглашались. Поэтому они выделяют такую информацию в отдельную категорию 
и максимально ограничивают к ней доступ, даже для собственных сотрудников. Однако, чем 
меньше людей имеют доступ к информации, тем больше существует возможностей для неце-
левого использования или хищения государственных средств. Например, если доступ к дан-
ным об определенном информаторе ограничен только его «куратором» из разведслужбы, то 
существует вероятность того, что сотрудники будут включать в ведомости «мертвых душ» и 
присваивать средства, которые они якобы расходуют на оплату услуг несуществующих инфор-
маторов. Но даже тогда, когда информаторы действительно существуют, законы секретности 
создают благоприятные условия для хищений, когда сотрудники утаивают часть средств, вы-
деленных на содержание агентурных сетей, почти не опасаясь риска разоблачения. 

2.4.4. Конфликты интересов
В рамках своей деятельности сотрудники разведслужб иногда платят людям тайно за то, 
что те предоставляют им нужную информацию или оказывают определенные услуги, на-
пример, предоставляют помещение, из которого удобно осуществлять наблюдение за ин-
тересующим разведслужбы объектом. Во многих случаях решения о том, кому и сколько 
платить, отдаются на усмотрение соответствующего сотрудника разведслужбы (или его ру-
ководителя). Это создает потенциальный конфликт интересов, так как решения сотрудника 
зависят не только от ценности того или иного агента, но и от личных отношений и особен-
но, учитывая конфиденциальный характер сделки, от степени доверия между сотрудником 
разведслужбы и его агентом. Как следствие, некоторые сотрудники могут отбирать агентов 
по принципу личного знакомства или платить необоснованно высокие суммы вознагражде-
ний агентам из своего личного круга общения. В некоторых случаях сотрудники даже могут 
требовать от агентов выплаты «откатов» (см. Вставку 1).
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Вставка 1. Дело Кайла Фогго

Кайл Фогго был когда-то третьим человеком в руководстве ЦРУ, где занимал должность ис-
полнительного директора. В круг его обязанностей входили закупки товаров и услуг для обе-
спечения секретных операций, в том числе и строительства тайных тюрем ЦРУ на территории 
зарубежных государств. При закупке материалов для одной из таких тюрем Фогго от имени 
ЦРУ заключил контракт с фирмой своего близкого друга. Впоследствии следователи выясни-
ли, что, благодаря содействию Фогго, эта фирма получила еще целый ряд контрактов, при-
чем цены на поставляемые товары и услуги были значительно завышены. Взамен исполни-
тельный директор получал различные дорогостоящие подарки, в том числе морские круизы, 
а также гарантии будущего трудоустройства на хорошо оплачиваемых должностях. Своим 
коллегам в руководстве Фогго объяснял свой выбор данной фирмы тем, что хочет закупать 
товары услуги у поставщиков, которым он может доверять, и что при этом он хочет избежать 
традиционной бюрократической волокиты. В конце концов, Фогго признал себя виновным в 
коррупции и был приговорен к тюремному заключению. 5 

2.4.5. Риски, связанные с присвоением объектов имущества, закупленных 
для обеспечения отдельных операций
Для обеспечения своих операций разведывательные службы закупают большие объемы раз-
личных материалов, услуг, объектов имущества и других товаров. Например, они могут при-
обретать автомобили престижных марок или оплачивать для своих агентов апартаменты в 
дорогих гостиницах, где останавливаются интересующие их «клиенты». После завершения 
операций, когда эти дорогостоящие предметы обихода уже выполнили свою функцию, неко-
торые сотрудники разведслужб могут попытаться использовать их в собственных интересах. 
Например, они могут их присвоить, передать своим друзьям или родственникам, либо про-
дать с целью личного обогащения. Риск значительно возрастает в случае, если эти товары и 
услуги приобретались в условиях секретности. Кроме того, некоторые разведслужбы создают 
подставные фирмы, под прикрытием которых осуществляют свои скрытные операции. Неко-
торые из этих фирм могут приносить доход, что создает риск того, что задействованные в них 
сотрудники будут незаконно присваивать эти средства. Учитывая эти риски, надзорные орга-
ны должны контролировать не только расходы органов разведки, но и их активы и доходы.

2.4.6. Использование разведслужб в политических целях
Ответственность за нецелевое использование бюджетов разведывательных служб может 
распространяться и на членов исполнительной власти, курирующих разведывательный сек-
тор. Такие руководители могут время от времени использовать ресурсы разведслужб для 
достижения незаконных политических целей, связанных с расходованием государственных 
средств. Таким образом, надзорные органы должны контролировать не только поведение 
сотрудников разведслужб, но и их взаимоотношения с представителями руководства ис-
полнительной власти. 

3. БЮДЖЕТ РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

Бюджет – это детализированный документ, в котором устанавливаются предполагаемые 
уровни доходов и расходов на определенный период времени, обычно на один финансо-
вый год. В этом качестве бюджет выступает ключевым инструментом управления и регули-
рования деятельности государственного ведомства, так как ни одно ведомство не может 
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функционировать без финансирования. В демократических странах бюджеты обычно ут-
верждаются парламентами в виде отдельных законов или нормативных актов. 

В некоторых странах разведслужбы являются автономными структурами, имеющими соб-
ственные бюджеты. В других странах они структурно входят в состав министерств. Например, 
во Франции служба внутренней разведки (La Centrale Direction Centrale du Renseignement 
Intérieur) является подразделением министерства внутренних дел. В последнем случае раз-
ведслужбы не имеют своих собственных бюджетов, а финансируются из бюджета соответ-
ствующего министерства. Таким образом, термин «бюджет разведывательной деятельности» 
может в одних случаях означать бюджет только одной единственной службы, а в других – 
бюджет нескольких служб, объединенных рамками одного и того же министерства. Бывают и 
случаи, когда «бюджет разведывательной деятельности» охватывает все разведывательные 
структуры страны, находящиеся в юрисдикции различных министерств. Следует также иметь 
в виду, что в некоторых странах не все расходы разведывательных служб предусмотрены в их 
бюджетах. Так, расходы на пенсионное обеспечение или, например, закупки канцелярских 
товаров могут включаться в другие статьи расходов государственного бюджета. Это может 
затруднить подсчет общего размера бюджета разведывательных служб. 

Организационный статус разведывательных служб важен в том смысле, что от него во мно-
гом зависят возможности для осуществления полноценного надзора за бюджетами этих 
служб. Как правило, внешние надзорные органы могут более полно и эффективно контро-
лировать финансовые аспекты деятельности разведслужб, которые функционируют как ав-
тономные организации, нежели служб, функционирующих в составе министерств. Это объ-
ясняется тем, что финансы автономной службы, в отличие от службы в составе министер-
ства, существуют отдельно от финансов других структурных подразделений министерства. 

Бюджеты государственных ведомств, независимо от того, занимаются ли они разведкой 
или нет, должны быть «комплексными». Всемирный банк использует термин «комплекс-
ный бюджет» в случае, когда он «охватывает все финансовые операции». 6 Иными словами, 
бюджет государственного ведомства должен отражать все финансовые аспекты деятельно-
сти данного ведомства. 7 Разведывательные службы должны соблюдать это требование, в 
частности, потому, что некоторые из них традиционно занимались зарабатыванием средств 
на финансирование незаконных видов деятельности. Например, ЦРУ использовало доходы 
от оружейных поставок иранскому правительству для финансирования деятельности ника-
рагуанских контрас, которые в середине 80-х годов прошлого столетия воевали на стороне 
противников президента Д. Ортеги. 

3.1. БЮДЖЕТНЫЙ ЦИКЛ
Термин «бюджетный цикл» охватывает весь процесс запрашивания, ассигнования и расхо-
дования денежных средств (включая контроль за их фактическим расходованием). Бюджет-
ный цикл состоит из четырех основных этапов:

•	 формирование бюджета, в ходе которого ответственные министерства, органы государ-
ственной власти и ведомства определяют предполагаемые уровни доходов и расходов 

•	 согласование и утверждение, в ходе которых парламент вносит изменения в проект 
бюджета, утверждает и вводит его в действие 

•	 исполнение бюджета, в ходе которого то или иное ведомство реализует запланиро-
ванные статьи бюджета 

•	 проверка фактического расходования бюджета, в ходе которой надзорные органы 
анализируют и оценивают расходование ведомством выделенных на его содержание 
денежных средств; после этого парламент может проголосовать за решение об ут-
верждении доходов и расходов правительства на соответствующий финансовый год. 8
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Формирование бюджетов разведывательных служб почти не отличается от аналогичных про-
цессов в других министерствах и ведомствах, чего не скажешь о процедурах их анализа и 
утверждения, исполнения и фактического контроля за их расходованием (см. Разделы 5 и 6).

3.2. ПОДХОДЫ К БЮДЖЕТИРОВАНИЮ
Традиционное бюджетирование основано на постатейном методе, когда на определенную 
статью расходов или бюджета выделяется конкретная сумма финансирования (затраты) 
без привязки этих затрат к конкретным поставленным задачам или запланированным ре-
зультатам. В отличие от традиционной системы затратного финансирования, дающей от-
вет на вопрос «сколько средств нужно потратить?», система, ориентированная на резуль-
тат, позволяет ответить на вопрос «какой результат будет достигнут за счет потраченных 
средств?». Система второго типа, которая уже внедрена во многих странах, в частности, во 
Франции, основана на показателях продуктивности и эффективности расходов и ориентиро-
вана на достижение конкретных целей и запланированных результатов. 9 От типа системы 
бюджетирования во многом зависит эффективность контроля за фактическим расходовани-
ем бюджетных средств. При бюджетировании, ориентированном на результат, существует 
четкая связь между затратами и конечным результатом, поэтому такой метод позволяет 
проконтролировать исполнение бюджета с точки зрения соответствия между достигнутым 
результатом и затраченными ресурсами. В свою очередь, система затратного финансирова-
ния не обеспечивают основу для оценки исполнения бюджета.

3.3. ОБНАРОДОВАНИЕ БЮДЖЕТОВ РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ 
Ни одно государство в мире, по крайней мере, по сведениям автора этого раздела, не пре-
доставляет гражданам полную информацию о бюджетах своих разведывательных служб. В 
большинстве стран доступ к секретным сведениям о бюджетах спецслужб закрыт не только 
для рядовых граждан, но даже членов парламента, за исключением парламентских коми-
тетов, имеющих право допуска к секретным материалам в этой сфере.

Разведывательные службы стремятся не разглашать сведения о своих бюджетах из опасе-
ния, что этими данными могут воспользоваться спецслужбы иностранных государств. Од-
нако это опасение может быть оправданным только в случае высокого уровня детализации 
информации об объектах действий разведслужб, их методах и источниках информации. В 
большинстве же случаев разведслужбы могли бы предоставлять обществу гораздо больше 
информации о своих бюджетах, чем это происходит сегодня. Это не повредит интересам 
национальной безопасности, зато значительно повысит прозрачность разведслужб.

В целом, демократические страны применяют один из трех подходов к информированию 
общества о бюджетах своих разведывательных служб. В одних странах (например, в Со-
единенном Королевстве 10) обнародуется только общая сумма, выделяемая на финансиро-
вание деятельности всего разведывательного сообщества. В других (например, в Германии) 
публикуются общие суммы финансирования по каждой из разведывательных служб. Оче-
видно, что в обоих этих случаях невозможно проследить связь между конкретными запла-
нированными результатами и выделенными объемами финансирования, что лишает обще-
ство возможности обсуждать эти вопросы. Наконец, такие страны, как Австралия и Франция 
обнародуют данные о конкретных суммах бюджетного финансирования, выделенных на 
конкретные цели. Например, открытая информация о бюджете службы внешней разведки 
Франции (Direction Générale de la Securité Exterieure (DGSE)) содержит данные о расходах на 
содержание личного состава, эксплуатационных расходах и финансировании инвестицион-
ных проектов. Кроме того, публикуется и информация об общих суммах финансирования 
специальных оперативных мероприятий (les fonds spéciaux).
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Государства, использующие систему бюджетирования, ориентированную на конечный ре-
зультат (те же Австралия и Франция) могут, кроме всего прочего, публиковать и сведения о 
стратегических целях и запланированных результатах, так что граждане могут видеть связь 
между достигнутыми результатами и затраченным ресурсами. 11 Например, открытая вер-
сия бюджета DGSE на 2010 финансовый год определяет в качестве основной политической 
задачи «совершенствование возможностей DGSE по сбору и анализу разведывательной 
информации», для чего, согласно документу, в период с 2009 по 2015 гг. планировалось до-
полнительно привлечь в штат разведывательной службы 690 новых сотрудников. 12

Максимально возможная открытость разведслужб в вопросах своих бюджетов (которую 
третий подход обеспечивает в большей степени, чем два других) выгодна для общества 
по нескольким причинам. Во-первых, общество должно знать, на что и каким образом рас-
ходуются его деньги. Во-вторых, это повышает уровень прозрачности и дает возможность 
рядовым депутатам парламента (не входящим в состав комитетов, имеющих доступ к се-
кретной информации по этим вопросам), средствам массовой информации и даже про-
стым гражданам участвовать в квалифицированной публичной дискуссии по вопросам фи-
нансирования, политики и основных направлений деятельности разведывательных служб. 
Активная публичная дискуссия вынуждает правительство обосновывать свои бюджетные 
запросы, что в конечном итоге может способствовать повышению эффективности использо-
вания государственных средств. Наконец, открытая дискуссия повышает уровень доверия 
общества к разведывательным службам, помогает избавиться от неверных представлений 
о финансировании органов разведки, а в некоторых случаях может даже приводить к уве-
личению бюджетного обеспечения разведслужб.

Решение о том, в каком объеме следует информировать общество по вопросам бюджетов, 
не должно отдаваться на полное усмотрение исполнительной власти. В этом должны уча-
ствовать и парламенты путем принятия законодательных актов, определяющих виды фи-
нансовой информации, которые обязательно должны обнародоваться, и те, которые долж-
ны оставаться конфиденциальными. Но независимо от того, к каким объемам бюджетной 
информации имеет доступ общество, очень важно, чтобы парламентские комитеты, уча-
ствующие в процессах согласования и утверждения, изменения и надзора за исполнением 
бюджетов разведывательных служб, имели доступ ко всей необходимой информации, в 
том числе, секретным статьям бюджетов (см. Главу 5.1). 13 

4. ВНУТРЕННИЕ МЕХАНИЗМЫ ФИНАНСОВОГО  
КОНТРОЛЯ И АУДИТА

Хотя данный раздел посвящен вопросу участия органов внешнего надзора в мониторинге 
финансовых аспектов деятельности разведывательных служб, наше изложение было бы не-
полным без описания внутренних механизмов финансового контроля, которые существуют 
в разведывательных службах. Без таких механизмов невозможно обеспечить и эффектив-
ный внешний надзор. 

4.1. БУХГАЛТЕРСКИЙ УЧЕТ
Большинство законов о государственных службах, в том числе и разведывательных, пред-
усматривают наличие должности бухгалтера, который должен обеспечивать достоверность 
данных финансовой отчетности службы и ее соответствие всем действующим стандартам 
(см. Вставку 2). В роли бухгалтера часто выступает сам руководитель службы. При исполне-
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нии этой функции он опирается на помощь финансового отдела, который ведет ежеднев-
ный учет всех финансовых операций разведслужбы. Кроме того, финансовый отдел создает 
и реализует внутренние механизмы финансового контроля с целью обеспечения эффектив-
ного использования имеющихся ресурсов.

Вставка 2: Закон ЮАР о бухгалтерском учете
В этой вставке приводятся отдельные положения закона ЮАР «Об управлении государствен-
ными финансами» от 1999 года, которые регулируют внутренние механизмы финансового 
контроля в государственных организациях (в том числе разведывательных службах). Данный 
закон наделяет бухгалтеров широкими полномочиями по обеспечению надлежащего функ-
ционирования в своих организациях систем финансовой отчетности. В ЮАР любая государ-
ственная организация должна иметь бухгалтера, который исполняет следующие функции:

1.	 обеспечивает функционирование в своей организации эффективной, экономичной и 
прозрачной системы менеджмента финансовых рисков, а также системы внутреннего 
аудита, которая работает под управлением ревизионного комитета и в соответствии с 
действующими нормативами

2.	 обеспечивает эффективное, продуктивное, экономное и прозрачное использование 
организационных ресурсов

3.	 осуществляет управление активами и пассивами организации; следит за сохранностью 
активов 

4.	 следит за тем, чтобы расходы организации соответствовали требованиям действующе-
го законодательства в бюджетной сфере.

Кроме того, в законе предусматривается, что бухгалтер должен предотвращать случаи не-
санкционированного, незаконного, неэффективного или неэкономного расходования ресур-
сов организации, а при возникновении таких случаев принимать необходимые меры реаги-
рования. В частности, бухгалтер должен немедленно подать на рассмотрение государствен-
ного казначейства письменный рапорт с описанием конкретного случая нарушений. Если эти 
нарушения касаются закупок товаров и услуг, то рапорт подается на имя соответствующего 
тендерного комитета. Кроме того, бухгалтер обязан принять меры дисциплинарного воздей-
ствия в отношении любого должностного лица, которое препятствует нормальной работе си-
стемы финансового менеджмента организации либо допускает (или закрывает глаза на по-
добные действия своих подчиненных) несанкционированное, незаконное, неэффективное 
или неэкономное расходование ресурсов организации. 
Что касается ведения бухгалтерского учета, бухгалтер должен в полном объеме и надлежа-
щим образом вести финансовую отчетность организации в соответствии с установленными 
нормами и стандартами.

Хорошо отлаженная система внутреннего учета имеет ключевое значение для успешной 
работы органов внешнего надзора, потому что без внутреннего учета ВОФК и другим над-
зорным органам будет трудно реконструировать финансовые операции и связанные с ними 
мероприятия. В целом, качество бухгалтерского учета разведывательной службы является 
показателем достоверности и объективности ее финансовой отчетности.

4.2. ВНУТРЕННИЕ НОРМАТИВНЫЕ АКТЫ ПО ВОПРОСАМ ФИНАНСОВОГО 
МЕНЕДЖМЕНТА РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНОЙ СЛУЖБЫ 

Разведывательные службы, как и все остальные государственные организации, официаль-
но оформляют свои системы финансового менеджмента и бухгалтерского учета в виде ком-
плекса внутренних нормативных актов. Как правило, такие документы издает руководитель 
службы или исполнительная власть, а затем они подвергаются анализу и оценке внешнего 
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надзорного органа. Эти нормативные акты составляют часть нормативно-правовой базы, на 
фоне которой оцениваются действия сотрудников разведывательной службы.

Как правило, в нормативно-правовых актах в сфере финансового менеджмента отражены 
следующие вопросы: 

•	 Кто утверждает решения, или какова процедура принятия решений о формировании 
доходов и расходов организации? В данном случае нормативно-правовые документы 
должны четко определять сферы ответственности и подотчетности при осуществле-
нии финансовых операций.

•	 На какие цели могут расходоваться средства организации? Ответ на этот вопрос дол-
жен быть увязан с нормами действующего законодательства.

•	 Каким образом должны осуществляться финансовые операции? В частности, норма-
тивные документы должны определять форму осуществления расчетов (в наличной 
форме или через систему электронных платежей).

•	 Какие данные должны быть отражены в финансовой отчетности? Надлежащее ве-
дение отчетности важно, потому что впоследствии дает ревизионным органам воз-
можность отследить направление финансовых транзакций. Однако в некоторых 
странах, таких, как США, закон разрешает спецслужбам при проведении некоторых 
секретных операций (например, операций внешней разведки) использовать «не-
подконтрольные расходы» (расходы, учет которых ведет только уполномоченный 
представитель исполнительной власти, и которые не нуждаются в подтверждении 
чеками или квитанциями). 14

4.3. ПРЕДОСТАВЛЕНИЕ ФИНАНСОВОЙ ОТЧЕТНОСТИ
Государственные ведомства, в том числе и разведывательные службы, как правило, законо-
дательно обязаны ежегодно предоставлять подробные отчеты о своих финансовых опера-
циях. 15 Без таких отчетов внешние надзорные органы не могли бы осуществлять контроль 
финансов и операций разведслужб. Разведывательные службы обычно предоставляют та-
кие отчеты исполнительной власти, ВОФК и парламенту. Однако, как и в случае бюджетов 
разведывательных служб, их финансовые отчеты могут иметь разный уровень детализации 
предоставленной информации. 

Как мы уже отмечали выше, исполнительная власть не должна единолично решать, какие 
данные о бюджетах государственных ведомств следует разглашать, а какие нет, и точно так 
же она не должна самостоятельно решать, какую информацию можно включать в финансо-
вые отчеты, а какую следует засекретить. Вместо этого парламент должен законодательно 
утвердить подробные критерии, на основании которых те или иные финансовые параметры 
будут включаться или не включаться в финансовую отчетность (см. Вставку 3).

И снова хорошим примером в этом отношении может служить опыт Австралии и Франции. 
Их разведслужбы готовят для публичного обнародования достаточно подробные отчеты 
о своих финансах. В общедоступных отчетах Австралийской организации безопасности и 
разведки (ASIO) содержатся данные по отдельным категориям расходов, таким как личный 
состав, закупочная деятельность (в том числе товары и услуги), расходы на амортизацию 
и обновление техники и оборудования. Кроме того, в отчеты включаются и данные по от-
дельным категориям доходов (собственные источники доходов, продажи активов, государ-
ственные доходы). 16 Французское законодательство требует, чтобы в финансовые отчеты 
разведслужб в виде отдельных приложений включались подробные данные по каждому 
направлению деятельности, причем это касается не только финансовых параметров, но и 
анализа и оценки выполнения поставленных стратегических задач и достижения результа-
тов, запланированных в начале бюджетного цикла. 17
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Вставка 3: Законодательство о финансовой отчетности  
(пример Новой Зеландии) 
В этой вставке приводится краткий сравнительный анализ отдельных положений законов Но-
вой Зеландии «О государственных финансах» от 1984 года и «О Службе разведки и безопас-
ности» от 1969 года, регулирующих вопросы финансовой отчетности разведслужб, и анало-
гичных положений, действующих в отношении других государственных ведомств.
В кратчайшие сроки после завершения каждого финансового года государственные ведом-
ства Новой Зеландии (в том числе разведывательные службы) должны составлять финан-
совые отчеты за предыдущий финансовый год и подавать их на рассмотрение министра, 
курирующего соответствующее ведомство. В отчеты должны быть включены все финансо-
вые параметры, а также информация о деятельности ведомства и данные о результатах его 
работы за отчетный период. В целом, такие отчеты должны содержать достаточное количе-
ство информации, позволяющей достоверно оценить качество работы ведомства в течение 
предыдущего финансового года, в частности с точки зрения достижения целей, параметров и 
стандартов, определенных для конкретного ведомства в начале года.
В отношении большинства государственных организаций закон требует, чтобы ответственный 
министр направил полученный им отчет на рассмотрение парламента, а затем без излишних 
задержек опубликовал его в соответствующих открытых источниках. Что касается разведыва-
тельных служб, то здесь используется несколько иная схема. Ответственный министр подает 
полученный отчет не напрямую парламенту, а только парламентскому комитету по вопросам 
разведки и безопасности, члены которого имеют допуск к работе с секретными материалами. 
Для рассмотрения документа на пленарном заседании парламента министр готовит сокращен-
ную версию отчета, из которого исключаются секретные данные, но обязательно должна быть 
включена информация, дающая представление об общем уровне расходов, и именно этот от-
редактированный вариант министр впоследствии и направляет в открытый доступ. 

По причинам, о которых мы уже говорили выше (см. Главу 3.3) в контексте данных о бюд-
жете, разведывательные службы должны включать в публично доступные варианты своих 
финансовых отчетов максимально возможное количество информации, не нарушая при 
этом требований конфиденциальности своей работы и не ставя под угрозу интересы на-
циональной безопасности.

5. ПАРЛАМЕНТСКИЙ НАДЗОР

Далее мы поговорим о надзорных функциях, которые осуществляет парламент на трех по-
следних этапах бюджетного цикла, т.е. на этапах согласования и утверждения, исполнения 
и проверки фактического расходования бюджета. Хотя разведслужбы имеют дело с вопро-
сами конфиденциального характера, парламентский надзор за финансами разведслужб 
должен осуществляться на том же уровне, что и надзор за финансами других государствен-
ных ведомств, с единственной оговоркой, что механизмы надзора в данном случае должны 
учитывать особый характер разведывательной деятельности. 

Очень важно, чтобы большая часть работы в сфере парламентского надзора за разведы-
вательными службами проходила в закрытом режиме. Однако при этом не менее важно, 
чтобы парламент постоянно информировал общество о результатах своей надзорной дея-
тельности через механизмы публичных отчетов и общественных слушаний (см. Раздел 3). 
Прозрачность способствует укреплению доверия общества не только к парламентскому 
надзору, но и к деятельности разведывательного сообщества в целом. 
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5.1. СОГЛАСОВАНИЕ И УТВЕРЖДЕНИЕ БЮДЖЕТОВ
В большинстве демократических стран парламенты рассматривают, оценивают, изменяют и 
утверждают бюджеты государственных ведомств, предложенные исполнительной властью. 
Очевидно, что аналогичные процедуры должны применяться и по отношению к бюджетам 
разведывательных служб, так как не существует убедительных аргументов в пользу исклю-
чения их из этого процесса. 

В целях защиты секретной информации парламенты могут создать специальные механиз-
мы для рассмотрения и оценки секретных статей бюджета. Но какие бы механизмы ни при-
менялись, законодатели на своих пленарных заседаниях должны голосовать за утвержде-
ние бюджетов разведывательных служб в рамках общей процедуры по утверждению го-
сударственного бюджета. При этом голосование в парламенте должно дополнять, но не 
заменять собой полный цикл надзора, осуществляемого одним или несколькими надзор-
ными органами, т.е. бюджетным комитетом, комитетом по надзору за разведслужбами и 
специальным комитетом по конфиденциальным вопросам. 18

5.1.1. Бюджетные комитеты
В парламентах некоторых стран финансами разведывательных служб занимаются бюджет-
ные комитеты общей юрисдикции. Эти комитеты могут назначать специальных представи-
телей (которых еще называют докладчиками), отвечающих за конкретные службы, мини-
стерства или направления деятельности. Такие докладчики, как правило, готовят доклады 
с рекомендациями, на основе которых комитет в целом рассматривает, изменяет и утверж-
дает бюджеты разведслужб. 

Бюджетные комитеты обладают достаточной компетенцией для оценки бюджетов разве-
дывательных служб в общем контексте всего государственного бюджета. Однако при отсут-
ствии в составе комитета специальных докладчиков, членам комитета, скорее всего, будет 
не хватать времени или специальных знаний для осуществления достаточно квалифициро-
ванного надзора за бюджетами разведслужб. Кроме того, далеко не все бюджетные коми-
теты имеют допуск к работе с секретными материалами, что еще больше ограничивает их 
возможности для осуществления полноценного надзора за бюджетами разведслужб.

5.1.2. Комитеты по надзору за деятельностью разведслужб
Парламентские комитеты по надзору за деятельностью разведслужб, как правило, обла-
дают правом доступа к секретной информации, которая остается недоступной для всех 
остальных членов парламента (см. Раздел 2 и Раздел 3). В большинстве случаев такие 
комитеты осуществляют свой надзор за разведслужбами в виде проверок постфактум, и 
это касается, в том числе, и финансовых аспектов деятельности разведслужб. В некото-
рых странах в сферу ответственности парламентского надзорного комитета входят и функ-
ции по осуществлению анализа и оценки, а также утверждению бюджетов разведслужб. 
Например, в Венгрии парламентский Комитет по вопросам национальной безопасности 
тщательно изучает и дает свое заключение по предлагаемым проектам бюджетов раз-
ведслужб. Сюда, помимо всего прочего, входят и секретные статьи бюджета, которые не-
доступны для обсуждения в ходе пленарных заседаний парламента. 19 Конгресс США ис-
пользует более сложную процедуру, которая описана в тексте Вставки 4. В других странах 
(например, в Германии, см. Вставку 5) комитеты по надзору за разведывательным секто-
ром играют второстепенную роль, консультируя другие комитеты (в частности, бюджет-
ный комитет или комитет по ассигнованиям), которые несут основную ответственность за 
надзор в бюджетной сфере.
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Комитеты по надзору за деятельностью разведслужб прекрасно справляются с функцией 
надзора за бюджетами разведслужб, так как хорошо разбираются в особенностях, направ-
лениях и методах деятельности этих служб. Но все же эффективность такого надзора зави-
сит от ряда факторов. Это:

•	 ресурсы надзорного комитета, полномочия по проведению расследований, наличие 
доступа к секретной информации

Вставка 4: Функции Конгресса США по проверке и утверждению бюджетов 
разведывательных служб 20

В процессе парламентского надзора за бюджетами разведывательных служб США и их ут-
верждением участвуют не менее восьми различных комитетов и подкомитетов Конгресса. 
Этот процесс охватывает два направления: санкционирование и ассигнование. 

Санкционирование
Санкционирующие законопроекты Конгресса США после их подписания президентом ста-
новятся законами, регулирующими различные аспекты деятельности государственных орга-
низаций, в том числе их бюджеты. Для бюджетов разведывательных служб процесс санк-
ционирования начинается с того, что исполнительная власть представляет на рассмотрение 
Конгресса свои бюджетные предложения. В Палате представителей эти предложения рас-
сматривает Специальный постоянный комитет по вопросам разведки и вооруженных сил, а 
в Сенате – Комитет по вопросам разведки и вооруженных сил. Эти комитеты могут перерас-
пределять средства в рамках имеющихся бюджетов. Кроме того, они имеют право исключать 
из бюджетов определенные статьи расходов и включать в них новые. После того, как коми-
теты обеих палат завершают рассмотрение санкционирующих законопроектов, они переда-
ются на рассмотрение и утверждение каждой из палат в целом. Затем в санкционирующих 
законопроектах Палаты представителей и Сената устраняются расхождения, после чего они 
вновь утверждаются обеими палатами и подаются на подпись президенту США.
Каждый законопроект, санкционирующий бюджеты разведывательных служб, имеет секрет-
ное приложение с указанием конкретных сумм финансирования, выделяемых на каждый 
вид деятельности, а также целей, на которые могут быть израсходованы эти средства. Таким 
образом, санкционирующие законопроекты после их утверждения президентом определя-
ют параметры бюджетов разведывательных служб. Однако принятие санкционирующего за-
кона еще не гарантирует финансирования утвержденных программ. Окончательные реше-
ния о выделении финансирования принимаются законами об ассигнованиях. 

Ассигнование
Процессы ассигнований средств в США по сути аналогичны бюджетным процессам в других стра-
нах мира. Соответствующие нормативно-правовые акты служат правовым инструментом для 
ассигнования средств государственного бюджета на конкретные ведомства и программы. Коми-
теты по ассигнованиям Палаты представителей и Сената имеют оборонные подкомитеты, юрис-
дикция которых распространяется на бюджеты почти всех американских разведслужб. На ос-
новании полученных от исполнительной власти предложений эти подкомитеты разрабатывают 
законопроекты об ассигновании средств на финансирование разведывательной деятельности.
В целом, эти законопроекты должны соответствовать утвержденным законам о санкциони-
ровании расходов разведслужб, но в некоторых случаях могут предусматривать увеличение 
либо сокращение финансирования отдельных программ. При отсутствии санкционирующих 
законов законопроекты об ассигновании средств могут санкционировать финансирование 
всех видов разведывательной деятельности. 
Так же, как и санкционирующие законы, законопроекты об ассигнованиях проходят сложную 
процедуру утверждения. После одобрения оборонными подкомитетами они утверждаются 
комитетами по ассигнованиям, а затем передаются на утверждение каждой из палат Кон-
гресса. После устранения расхождений законопроекты снова передаются на утверждение 
Палаты представителей и Сената и только затем направляются на подпись президенту США. 
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•	 наличие у членов надзорного комитета достаточного количества времени, вспомога-
тельного персонала и опыта для реализации своих функций 

•	 наличие у членов комитета воли к исполнению своих обязанностей
•	 способность комитета влиять на бюджетный процесс (в частности, когда комитет ис-

полняет чисто консультативную функцию).

Вставка 5: Комитет Бундестага по конфиденциальным вопросам (Германия)
В Бундестаге (нижней палате немецкого парламента) вопросами бюджетов всех трех феде-
ральных разведслужб занимается Специальный комитет по конфиденциальным вопросам. 
Этот комитет исполняет те же функции, которые исполняют комитеты Бундестага по бюджету 
и аудиту государственных средств в отношении других государственных ведомств и органи-
заций. То есть, он рассматривает и может вносить изменения в проекты бюджетов, предло-
женные исполнительной властью, а также осуществляет оценки их исполнения. В этой встав-
ке мы рассмотрим функции этого комитета в сфере надзора за бюджетами и их утверждения.

Формирование состава комитета
Комитет по конфиденциальным вопросам состоит из десяти членов. Места в комитете рас-
пределяются пропорционально представительству политических партий в Бундестаге. Рабо-
та в комитете не требует от кандидатов прохождения проверки спецслужб на право допуска 
к работе с секретными материалами, но кандидаты должны утверждаться на должности ко-
алиционным или так называемым «канцлерским» большинством. То есть, за их назначение 
должны проголосовать большинство депутатов Бундестага, что означает, что они пользуются 
доверием парламента. 

Рассмотрение и утверждение бюджетов разведывательных служб
Рассмотрение и утверждение в комитете бюджетов разведывательных служб проходит по 
следующей схеме: 

1.	 Исполнительная власть передает на рассмотрение комитета детальные проекты бюд-
жетов для каждой разведывательной службы.

2.	 Комитет обсуждает предложенные проекты бюджетов с представителями соответству-
ющего министерства и руководителями разведслужб.

3.	 Комитет проводит консультации с комитетом Бундестага по надзору за разведыватель-
ными службами.

4.	 По результатам этих обсуждений и консультаций комитет вносит свои изменения в про-
екты бюджетов и направляет их на рассмотрение исполнительной власти, которая, как 
правило, обязана согласиться с предлагаемыми изменениями. 

5.	 Председатель комитета сообщает бюджетному комитету общую сумму расходов, пред-
усмотренную для каждой из разведывательных служб. Бюджетный комитет, в свою 
очередь, включает эти суммы (без обсуждения) в свои предложения по проекту госу-
дарственного бюджета. 

6.	 Парламент на одном из своих пленарных заседаний голосует за проект государствен-
ного бюджета в целом. 

Следственные полномочия и доступ к информации
Закон предоставляет комитету по конфиденциальным вопросам широкие полномочия по 
проведению собственных расследований и получению доступа к конфиденциальной ин-
формации. Это касается, в том числе, возможности доступа к любым делам и документам, 
хранящимся в архивах разведслужб, а также доступа к любым служебным помещениям раз-
ведслужб. Комитет имеет право требовать от сотрудников разведслужб и представителей 
исполнительной власти ответов на интересующие его вопросы, а также, при необходимости, 
может привлекать к своей работе внешних экспертов. 
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При определенных условиях парламентский комитет по надзору за разведывательными 
службами, если он наделен достаточно весомыми полномочиями в бюджетной сфере, может 
(вместе с другими комитетами аналогичной направленности) использовать свои полномочия 
для того, чтобы при разработке проектов бюджетов разведслужб учитывались рекомендации 
парламентских комитетов, касающиеся путей повышения эффективности и результативности 
разведывательной деятельности, а также обеспечения соблюдения норм законодательства. 

5.1.3. Специальные комитеты по конфиденциальным вопросам
Для осуществления надзора за бюджетами разведывательных служб парламенты иногда 
используют третий механизм, а именно специальные комитеты по конфиденциальным во-
просам (конфиденциальные комитеты). Хорошим примером может служить Конфиденци-
альный комитет Бундестага Германии (см. Вставку 5).

5.2. МОНИТОРИНГ ИСПОЛНЕНИЯ БЮДЖЕТОВ
После утверждения бюджетов государственных ведомств парламенты обязаны следить за 
тем, как расходуются выделенные средства. Что касается разведывательных служб, то мо-
ниторинг исполнения их бюджетов осуществляют парламентские комитеты по надзору за 
разведывательными службами (или специальные комитеты по конфиденциальным вопро-
сам), члены которых, в отличие от остальных депутатов парламента, имеют доступ к секрет-
ной информации. Однако на практике комитеты по надзору за разведывательными служ-
бами запрашивают финансовую информацию, как правило, только в случае возникновения 
обоснованных подозрений в нарушении бюджетного законодательства при реализации 
определенной программы или вида деятельности. Это объясняется тем, что большинство 
депутатов парламента не имеют ни времени, ни ресурсов для детального изучения боль-
ших объемов финансовой информации в течение всего бюджетного года.

Поэтому, учитывая эти ограничения, парламентский мониторинг исполнения бюджетов 
обычно основывается на данных отчетности, регулярно предоставляемых исполнительной 
властью и разведывательными службами (а не информации, специально запрашиваемой 
по какому-то конкретному поводу). Так, согласно действующему законодательству многих 
демократических стран мира, органы исполнительной власти и/или разведывательные 
службы обязаны через определенные промежутки времени публиковать финансовые дан-
ные о деятельности этих служб. 22 Так, в Италии премьер-министр должен каждые шесть 
месяцев информировать парламентский Комитет по безопасности Республики (COPASIR) об 
исполнении бюджетов разведывательных служб. 23

Кроме того, парламенты должны рассматривать заявки о выделении дополнительных 
средств сверх ранее утвержденных сумм финансирования. В случае разведслужб заявки на 
дополнительное финансирование могут быть связаны с непредвиденными событиями, на-
пример, террористическими актами. Такими заявками, как и другими вопросами исполнения 
бюджета, занимается парламентский комитет по надзору за деятельностью разведслужб. Так, 
в Испании заявки на выделение дополнительного финансирования рассматривает Комитет 
по вопросам секретных фондов. По результатам рассмотрения заявки Комитет готовит свое 
заключение, которое служит основой для соответствующего решения парламента. 24 

5.3. ПРОВЕРКИ ФАКТИЧЕСКОГО РАСХОДОВАНИЯ БЮДЖЕТНЫХ СРЕДСТВ 
Основная ответственность за проверку фактического расходования бюджетных средств в госу-
дарственных организациях лежит на механизмах внутреннего аудита (см. Главу 4) и ВОФК го-
сударства (см. Главу 6). Однако свою роль в этом процессе играют и парламенты, которые оце-
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нивают работу контрольно-ревизионных органов и проводят собственные расследования. По 
завершении этого процесса некоторые парламенты принимают специальные резолюции об 
исполнении государственного бюджета (т.е. формально утверждают отчет правительства об 
исполнении государственного бюджета за определенный бюджетный период).

5.3.1. Парламентские механизмы надзора за фактическим расходованием 
бюджетных средств
Парламентские комитеты по аудиту или контролю за расходованием средств государствен-
ного бюджета, которые осуществляют проверки фактического расходования бюджетов госу-
дарственных ведомств, обычно не занимаются такими проверками в отношении разведы-
вательных служб, так как большинство депутатов парламента не обладают правом доступа 
к секретным материалам. Для осуществления проверок фактического расходования бюд-
жетов разведывательных служб в парламентах многих стран мира созданы специальные 
процедуры. Так, например, в Соединенном Королевстве отчеты и заключения Националь-
ного контрольно-ревизионного управления (ВОФК Соединенного Королевства), касающие-
ся разведывательных служб, подаются на рассмотрение только председателя Комитета по 
контролю за расходованием средств государственного бюджета. 25 Основная ответствен-
ность за осуществление проверок фактического расходования государственных средств в 
разведывательном секторе лежит на Комитете по вопросам разведки и безопасности, так 
как эта функция предусмотрена его надзорным мандатом (см. Вставку 6). В парламентах 
других стран, в частности, Германии (см. Вставку 5), для осуществления надзорных функций 
парламента в отношении бюджетов и документов финансовой отчетности, содержащих се-
кретную информацию, созданы отдельные комитеты с соответствующими полномочиями. 

Вставка 6. Роль парламентского комитета по вопросам разведки  
и безопасности в надзоре за фактическим расходованием бюджетов 
разведслужб (пример Соединенного Королевства)
Парламентский комитет по вопросам разведки и безопасности состоит из представителей 
обеих палат британского парламента. Мандат Комитета предусматривает осуществление 
надзора за «политикой, управлением и расходами служб разведки и безопасности. 26

В соответствии с этим мандатом Комитет осуществляет надзор за фактическим расходовани-
ем спецслужбами средств государственного бюджета, прежде всего, на основе данных еже-
годных аудиторских проверок и отчетов Национального контрольно-ревизионного управле-
ния. В рамках этого процесса Комитет проводит слушания с участием представителей Нацио-
нального КРУ и высшего руководства разведслужб, где обсуждаются результаты аудиторских 
проверок КРУ. 
Комитет готовит и собственные годовые отчеты, куда включает и оценку финансовых аспек-
тов деятельности разведслужб. 27 Эти отчеты подлежат публикации в открытых источниках, 
но вначале они подаются на рассмотрение главы правительства. 28 Кроме того, Комитет име-
ет в своем распоряжении штатного следователя, которого он по своему усмотрению может 
привлекать к расследованиям, касающимся финансовых аспектов деятельности спецслужб в 
случаях, когда речь идет о существенных для государственного бюджета расходах. 29

5.3.2. Процесс и задачи проверки фактического расходования средств 
Парламентский надзор за фактическим расходованием бюджетов разведывательных служб 
обычно строится на заключениях ВОФК, а также данных годовых отчетов и финансовой от-
четности самих разведывательных служб. 30 Важной составляющей этого процесса являются 
слушания, для участия в которых приглашаются ведущие сотрудники ВОФК, члены прави-
тельства и представители руководства разведслужб.
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Надзор в этой сфере направлен на то, чтобы проверить: 31

•	 соответствовало ли исполнение бюджетов разведслужб требованиям и параметрам, 
установленным парламентом в начале бюджетного цикла;

•	 соответствуют ли расходы и соответствующие отчеты разведывательных служб требо-
ваниям действующего законодательства и государственной политики в этой сфере;

•	 насколько эффективно и результативно разведслужбы расходовали свои бюджеты;
•	 были ли в результате расходования выделенных средств достигнуты стратегические 

цели, определенные в начале бюджетного цикла (в случае использования системы 
бюджетирования, ориентированной на результат). 

По завершении процесса анализа и оценки исполнения бюджетов парламентские надзор-
ные органы могут готовить свои заключения с рекомендациями по усовершенствованию 
финансовой системы и соответствующих контрольных механизмов разведслужб. В некото-
рых странах (например, во Франции, Германии и Венгрии), где, согласно закону, резолюция 
о завершении конкретного бюджетного цикла принимается всем составом парламента, та-
кие отчеты могут влиять на результаты голосования по соответствующей резолюции.

Кроме того, результаты проверок фактического расходования бюджетных средств учи-
тываются при разработке и утверждении бюджетов разведслужб на последующие бюд-
жетные периоды. Парламенты могут использовать свои полномочия по осуществлению 
предварительного надзора в бюджетной сфере для того, чтобы обеспечить реализацию 
органами исполнительной власти и разведслужбами рекомендаций, разработанных 
парламентскими надзорными комитетами по результатам проверок фактического рас-
ходования бюджетов разведслужб. Этот механизм лучше всего работает там, где су-
ществует очевидная связь между мероприятиями предварительного надзора за бюд-
жетами и проверками их фактического исполнения. Обеспечить такую связь можно в 
случае, если функции предварительного надзора и проверки исполнения бюджетов 
разведслужб будет возложены на один и тот же парламентский комитет (как это проис-
ходит, например, в Германии, см. Вставку 5). Если эти функции исполняют разные пар-
ламентские комитеты, то координацию по этим вопросам можно усилить за счет орга-
низации совместных заседаний комитетов и других форм обмена информацией между 
комитетами, отвечающими за предварительный надзор в бюджетной сфере и проверку 
фактического исполнения бюджетов разведслужб. 

5.3.3. Взаимодействие между парламентскими надзорными комитетами и ВОФК
В некоторых странах (например, во Франции и США) парламент может поручить ВОФК 
проверить расходование бюджетных средств по конкретной программе или оценить, на-
сколько полученные результаты соответствуют затраченным ресурсам. 32 Наделив пар-
ламент такими полномочиями, можно облегчить работу парламентских надзорных ко-
митетов, которые теперь смогут прибегать к помощи ВОФК. Однако с другой стороны, 
это может привести к перегрузке ВОФК и политизации их деятельности (в случае, если, 
например, влиятельные депутаты парламента поручают ВОФК изучить определенный во-
прос в своих собственных политических интересах). Поэтому во Франции закон ограничи-
вает количество запросов, которые может сделать парламент, и позволяет Счетной палате 
отклонить один или несколько запросов. Законодательство Германии разрешает парла-
менту обращаться к Федеральному аудиторскому суду (ФАС) с просьбами о проведении 
расследований, но не дает ему права требовать проведения таких расследований, что в 
какой-то степени обеспечивает независимость ФАС. 33 
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6. ВЫСШИЕ ОРГАНЫ ФИНАНСОВОГО КОНТРОЛЯ

В любой демократической стране в том или ином виде существует независимый ВОФК, осу-
ществляющий контрольно-ревизионные функции в отношении государственных ведомств, 
в том числе разведывательных служб. Хотя ВОФК ориентированы преимущественно на фи-
нансовые аспекты деятельности органов государственной власти, их контролирующие пол-
номочия могут распространяться и на другие сферы государственной деятельности. Полно-
ценная дискуссия о различных видах ВОФК выходит за рамки задач данного раздела, но в 
двух словах можно отметить, что все ВОФК делятся на две большие категории: это аудитор-
ские суды (например, Аудиторский суд Франции) и контрольно-ревизионные управления 
(например, Национальное контрольно-ревизионное управление Великобритании и Глав-
ное контрольно-ревизионное управление США). ВОФК, независимо от их принадлежности 
к одной из этих двух категорий, практически во всех случаях выступают главными органами 
внешнего надзора, уполномоченными осуществлять проверку фактического расходования 
бюджетов разведслужб. Приведенные в этом разделе описания ВОФК в равной степени от-
носятся к аудиторским судам и контрольно-ревизионным управлениям. 

6.1. НЕЗАВИСИМОСТЬ
Для того, чтобы ВОФК могли эффективно исполнять свои функции, они должны быть пол-
ностью независимыми как от исполнительной власти, так и органов, надзор за которыми 
они уполномочены осуществлять. О значении независимости для эффективной деятель-
ности ВОФК говорит тот факт, что Генеральная Ассамблея ООН даже приняла по этому 
поводу специальную резолюцию. 34 В частности, документ рассматривает три аспекта не-
зависимости ВОФК. Это:

•	 Организационная независимость
ВОФК должны учреждаться на законодательном уровне в качестве отдельных институтов 
со своими собственными бюджетами.
•	 Оперативная независимость
ВОФК должны иметь возможность самостоятельно принимать решения о том, что они 
будут проверять, как и когда. Кроме того, они должны быть свободны от внешнего вли-
яния при подготовке заключений и утверждении результатов своих проверок, а также 
при разработке рекомендаций по устранению выявленных нарушений. Деятельность 
ВОФК должна быть ограждена от вмешательства со стороны любого другого органа 
или ведомства. 
•	 Личная независимость
Личная независимость относится к позиции самих аудиторов. Основными критерия-
ми при отборе кандидатур на руководящие должности в ВОФК должны быть наличие 
соответствующей квалификации и опыта работы, а также независимость от любых 
политических партий, других организаций или группировок, способных повлиять на 
объективность их суждений и выводов. Для этого отбор кандидатов должен прово-
диться прозрачно, коллегиально и только на основе оценки профессиональных и 
личных качеств, а кандидатуры должны получить одобрение и законодательной, и 
исполнительной ветвей власти. После назначения на должности финансовые ревизо-
ры должны получить установленные законом гарантии независимости, в частности, 
в виде фиксированного срока пребывания в должности и других мер, способных за-
щитить их от возможных преследований в случае, если результаты ревизий не будут 
удовлетворять действующую власть. Наконец, руководители ВОФК должны избегать 
участия в деятельности политических партий или в коммерческой деятельности, ко-
торая может поставить под угрозу независимость их мнений и оценок и/или будет 
восприниматься как конфликт интересов.
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6.2. ФУНКЦИИ
Основными функциями ВОФК являются:

•	 Выявление фактов незаконного, неэффективного либо непродуктивного расходова-
ния средств государственного бюджета; выявление других отклонений от установлен-
ных норм и стандартов; 

•	 Разработка рекомендаций по усовершенствованию финансового менеджмента, в том 
числе механизмов внутреннего контроля, менеджмента рисков и бухгалтерского учета;

•	 Предоставление парламенту гарантий достоверности и актуальности отчетных дан-
ных государственных ведомств а, следовательно, и гарантий того, что исполнительная 
власть выполняет волю законодательной власти;

•	 Предоставление обществу гарантий того, что его деньги расходуются в полном соответ-
ствии с принципами законности, целесообразности, эффективности и результативности;

•	 Обеспечение подконтрольности и подотчетности государственных ведомств в вопро-
сах расходования средств государственного бюджета. 

Хотя многие из этих функций осуществляются постфактум (т.е. предусматривают провер-
ку финансовой деятельности по ее результатам), ВОФК могут исполнять и функции пред-
варительного надзора. Так, например, в сферу полномочий некоторых ВОФК (в частности, 
Федерального аудиторского суда Германии, см. Вставку 7) может входить оценка предло-
женных проектов бюджетов. 35 Это можно рассматривать как превентивный надзор, кото-
рый в данном случае направлен на выявление и устранение финансовых проблем еще до 
того, как они могут возникнуть в действительности. Например, ВОФК может рекомендовать 
выделение дополнительного бюджетного финансирования для конкретного вида деятель-
ности или вида расходов, если его предыдущие проверки неоднократно выявляли случаи 
перерасхода средств по этим видам деятельности.

В обязанности ВОФК не входит расследование случаев коррупции или махинаций с бюд-
жетными средствами. Однако в случае выявления признаков таких нарушений ВОФК обя-
заны сообщить о них в компетентные органы исполнительной власти и/или правоохрани-
тельные ведомства. 

6.3. ПРОВЕРКИ ФИНАНСОВОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РАЗВЕДЫВАТЕЛЬНЫХ СЛУЖБ
ВОФК должны осуществлять проверки финансовой деятельности разведывательных служб 
на тех же принципах, которые применяются по отношению ко всем остальным государ-
ственным ведомствам, а юрисдикция ВОФК должна распространяться на все направления 
этой деятельности. Органы исполнительной власти не должны иметь права освобождать 
какую-либо из сфер разведывательной деятельности от внешнего финансового контроля, 
так как это подрывает независимость ВОФК и увеличивает вероятность того, что случаи не-
законного либо нецелевого использования бюджетных средств будут скрыты от внимания 
контролирующих органов. 36

В некоторых странах (таких, как Франция и США) финансовая отчетность по определенным 
видам деятельности разведывательных служб недоступна для проверок ВОФК. В таких слу-
чаях проверкой отчетности, закрытой для ВОФК, должен заниматься другой независимый 
орган. Так, во Франции за это отвечает Комитет по специальным фондам, который состоит 
их депутатов парламента и профессиональных финансовых инспекторов. 37 В Соединенных 
Штатах «неподконтрольные расходы» (расходы, учет которых ведет только уполномочен-
ный представитель исполнительной власти, и которые не нуждаются в подтверждении че-
ками или квитанциями) не подлежат проверкам со стороны Главного контрольно-ревизи-
онного управления (КРУ), но открыты для проверок комитетов Конгресса, уполномоченных 
осуществлять надзор за деятельностью разведывательных служб. 38
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Вставка 7: Федеральный аудиторский суд Германии
В сферу ответственности Федерального аудиторского суда Германии (ФАС) входят аудитор-
ские проверки всех федеральных органов власти, в том числе федеральных разведыватель-
ных служб. 52

Функции
Функции ФАС в отношении федеральных органов государственной власти включают:

•	 аудит доходов, расходов, активов и обязательств федеральных органов, а также про-
верки любых их действий, которые могут иметь финансовые последствия;

•	 оказание парламенту помощи в реализации его полномочий по утверждению бюдже-
тов государственных ведомств, в том числе путем предоставления своих экспертных 
оценок проектов бюджетов;

•	 оказание парламенту помощи в принятии решений о выполнении правительством его 
обязательств в сфере менеджмента средств государственного бюджета. 53

Рамки аудиторских проверок
Действующее законодательство не накладывает никаких ограничений на деятельность ФАС. 
Это значит, что никто не может диктовать ФАС, какие организации и учреждения проверять, 
каким образом и когда. Парламент (в данном случае Комитет Бундестага по конфиденциаль-
ным вопросам) может только предложить ФАС провести ту или иную проверку, но не может 
обязать его действовать. Аудиты ФАС проверяют соблюдение государственными ведомства-
ми требований законодательства и нормативных актов в сфере финансовой деятельности. В 
частности, эти проверки дают ответы на следующие вопросы:

•	 соблюдались ли положения закона о бюджете;
•	 обеспечено ли надлежащее документальное сопровождение доходов, расходов, акти-

вов и обязательств государственного ведомства;
•	 обеспечено ли эффективное управление средствами государственного бюджета;
•	 удалось ли эффективно решить поставленные задачи.

Если у ФАС возникают вопросы в отношении разведывательных служб, их решением занима-
ется Комитет по конфиденциальным вопросам (см. Вставку 5) в рамках процесса утвержде-
ния бюджета и его последующего обсуждения в парламенте. Соответственно, представители 
ФАС регулярно участвуют в заседаниях Комитета по конфиденциальным вопросам, создавая 
таким образом важную смычку между процессами аудита и ассигнования средств государ-
ственного бюджета. 54

Состав
Во главе ФАС стоят президент и вице-президент. Кандидатуры на обе эти должности предлага-
ются исполнительной властью и утверждаются парламентом. Максимальный срок пребывания 
в должности ограничен 12-ю годами. ФАС разделен на несколько тематических отделов, каж-
дый из которых возглавляет директор и его заместитель. Все эти лица имеют статус судей, что 
означает, что они обладают правом независимости, которое дает принадлежность к судебной 
системе. Большинство решений по результатам финансовых ревизий принимаются «коллеги-
ями» в составе двух судей (директор соответствующего отдела и начальник соответствующей 
секции). В случае, если согласованное решение принять не удается, к коллегии присоединяется 
президент ФАС, что дает возможность принять решение большинством голосов. 55

Доступ к информации
Закон обязывает все государственные ведомства, в том числе разведывательные службы, предо-
ставлять по требованию ФАС любые документы, которые могут ему понадобиться для исполне-
ния возложенных на него функций. Никаких исключений из этого правила не предусмотрено. 56

Отчеты о результатах аудиторских проверок
ФАС обычно публикует отчеты о результатах своих финансовых ревизий, но отчеты, касающие-
ся разведывательных служб, публикации не подлежат. Вместо этого они направляются на рас-
смотрение Комитета по конфиденциальным вопросам, Комитета Бундестага по надзору за де-
ятельностью разведывательных служб и соответствующих органов исполнительной власти. 57 
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Независимо от того, каким образом осуществляются проверки финансовой деятельности раз-
ведслужб, такими проверками должны заниматься органы, являющиеся внешними по отно-
шению как к разведывательному сообществу, так и к исполнительной власти. В целом, имен-
но ВОФК соответствуют этому критерию и смогут лучше других справиться с этой задачей.

6.4. ВИДЫ АУДИТОВ
ВОФК разных стран занимаются разными видами аудиторских проверок. Но есть три вида 
проверок, которые характерны для ВОФК почти всех стран. Это:

•	 Финансовые ревизии
Устанавливают достоверность и объективность данных финансовой отчетности государ-
ственных ведомств 
•	 Проверки соблюдения установленных требований 
Устанавливают, соответствуют ли доходы и расходы государственного ведомства нормам 
действующего законодательства и нормативным актам, в том числе законам о годовом 
государственном бюджете.
•	 Проверки эффективности использования средств государственного бюджета 
Устанавливают, была ли работа государственного ведомства эффективной и результатив-
ной; другими словами, насколько результаты этой работы соответствуют затраченным 
средствам налогоплательщиков.

Что касается разведслужб, то объектами осуществляемых ВОФК финансовых ревизий и про-
верок соблюдения установленных требований являются внутренние механизмы финансо-
вого контроля, управления рисками, а также системы бухгалтерского учета.

Так как ВОФК не в состоянии проверить абсолютно все финансовые транзакции ведомства, 
большинство из этих органов при оценке достоверности результатов проверки используют 
подход, основанный на оценке рисков. Так, они оценивают риск того, что предоставленные 
им данные финансовой отчетности будут недостоверными. В частности, они делают это пу-
тем оценки используемых данным ведомством систем ведения и передачи данных отчет-
ности, анализа слабых мест в системе внутреннего контроля, а также анализа недостатков 
собственной системы выявления нарушений.

Проверка эффективности использования ресурсов в отношении разведслужб может быть 
очень непростой задачей, по причинам, о которых мы говорили в Главе 2 данного раздела, 
особенно в части, касающейся неопределенности и нематериальной природы результатов 
разведывательной деятельности. Например, ВОФК могут столкнуться с проблемами при 
оценке стоимости некоторых видов оперативной деятельности (в частности, работы с аген-
тами или слежки за подозреваемыми), успех или неудача которых трудно поддаются коли-
чественной оценке. В результате некоторые ВОФК предпочитают не заниматься оценками 
этих направлений деятельности разведслужб. 

Тем не менее, проверки эффективности использования ресурсов могут выявлять наруше-
ния, которые не способны выявить финансовые ревизии или проверки соблюдения уста-
новленных норм и требований. Рассмотрим, например, случай крупного проекта капиталь-
ного строительства или масштабную программу закупок, которые успешно прошли финан-
совую ревизию и проверку соблюдения установленных норм, поскольку должным образом 
отражены во всех видах отчетности и соответствуют всем действующим законам и норма-
тивным актам. Вместе с тем, полученные от этих проектов результаты могут совсем не со-
ответствовать затраченным на них государственным ресурсам, и этот недостаток способна 
выявить только проверка эффективности.
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В тех случаях, когда ВОФК занимаются проверками эффективности расходования ресурсов в 
отношении разведслужб, они, как правило, сосредоточены на конкретных вопросах или на-
правлениях деятельности (например, использование компьютерной техники или процедур 
проверки на право допуска к секретной информации) сразу нескольких разведывательных 
агентств (см. Вставку 8).

Вставка 8: Проверки эффективности использования ресурсов (пример Канады) 
В 2004 году Главный финансовый инспектор (ГФИ) Канады осуществил проверку эффективности 
использования государственных средств в отношении канадской Службы безопасности и развед-
ки и других разведывательных служб страны. В ходе проверки оценивалось «общее управление 
проектом «Общественная безопасность и борьба с терроризмом», координация действий между 
различными министерствами и ведомствами и их способность обеспечить личный состав сило-
вых структур достоверной информацией.» 39 Эта проверка осуществлялась в рамках усиления 
борьбы с терроризмом после атак 11 сентября после того, как канадское правительство значи-
тельно увеличило финансирование соответствующих программ. В заключительном отчете о ре-
зультатах проверки ГФИ, в частности, отметил, что «правительство не имело менеджерской струк-
туры, которая бы определяла решения по вопросам инвестиций, менеджмента и развития и по-
зволила бы осуществлять руководство сопутствующими мероприятиями отдельных ведомств.» 
40 Кроме того, согласно отчету ГФИ, «правительству в целом не удалось добиться улучшения воз-
можностей коммуникации между различными системами защиты информации». 41 В целом, ГФИ 
пришел к выводу, что «система управления и координации разведывательной информации на 
уровне правительства в целом нуждается в усовершенствовании.» 42

6.5. ДОСТУП К ИНФОРМАЦИИ
ВОФК требуется неограниченный доступ к информации, который является необходимым 
условием высокого качества проводимых ими проверок и одновременно служит гаран-
тией их независимости. Вполне естественное желание разведслужб защитить конфиден-
циальную информацию от несанкционированного разглашения никак не уменьшает по-
требность ВОФК в неограниченном доступе к информации. Поэтому желательно было бы, 
чтобы в законе было закреплено право ВОФК на получение доступа ко всем документам, 
лицам и физическим объектам, которые необходимы ревизорам для исполнения возло-
женных на них функций. Такие положения существуют, в частности, в законодательствах 
Южной Африки (см. Вставку 9) и Германии (см. Вставку 7), где право доступа распростра-
няется и на информацию о текущих разведывательных операциях. Закрепление права 
неограниченного доступа в законах, регулирующих деятельность ВОФК, является необ-
ходимым, но недостаточным условием эффективной деятельности ВОФК. Помимо этого 
законодатели должны позаботиться о том, чтобы законодательство о разведывательных 
службах и защите секретных данных не противоречило положениям законов о доступе 
ВОФК к информации. В законе о ВОФК должны быть предусмотрены и полномочия, под-
крепляющие их право доступа к информации. Такие полномочия могут включать право 
требовать обязательной явки для дачи необходимых сведений, право производить обы-
ски и изъятия, и право принуждать к даче показаний под присягой или с подтверждением 
личной подписью (см. Вставку 9).

В некоторых государствах закон устанавливает определенные ограничения на доступ к ин-
формации для ВОФК. В частности, такие ограничения предусмотрены в отношении Нацио-
нального Контрольно-ревизионного управления Великобритании, которое не имеет права 
неограниченного доступа к информации об источниках разведывательных данных и мето-
дах деятельности разведслужб. Соответствующие ограничения четко прописаны в законе. 
Они имеют узкую сферу применения и не ставят своей целью препятствование нормальной 
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работе Национального КРУ. Однако в других странах существуют более серьезные ограни-
чения на доступ ВОФК к информации. Так, в США закон дает разведывательным службам 
большую свободу усмотрения при принятии решений о предоставлении Главному КРУ до-
ступа к той или иной информации. При этом решения принимаются индивидуально в зави-
симости от обстоятельств каждого конкретного случая. 45 Кроме того, Главное КРУ не имеет 
доступа к информации, касающейся источников данных, методов и негласных мероприя-
тий, проводимых в рамках операций с «неподконтрольными расходами». 46 Ограничения 
на доступ к информации препятствуют нормальной работе Главного КРУ и аналогичных ве-
домств в других странах; они могут приводить к снижению эффективности и сужению рамок 
независимого финансового надзора. 

Вставка 9: Полномочия Главного финансового инспектора (пример ЮАР) 43

Главный финансовый инспектор ЮАР наделен широкими полномочиями, которые он может 
использовать для получения доступа к необходимой информации. В этой вставке приводится 
общий обзор таких полномочий. При этом следует, однако, отметить, что на практике вклю-
чение таких полномочий в законодательство о ГФИ еще не гарантирует готовности спецслужб 
предоставить финансовому инспектору доступ к соответствующей информации. 44

Доступ к информации
Закон предоставляет ГФИ в рамках исполнения им своих контрольно-ревизионных функций 
право полного и неограниченного доступа в любое приемлемое время к:

•	 любым документам, бумажным или электронным записям и другим видам информа-
ции, находящейся в распоряжении проверяемой организации, которая содержит све-
дения о коммерческой деятельности, финансовой деятельности, финансовом положе-
нии или результатах деятельности проверяемой организации; 

•	 любым активам, принадлежащим или находящимся в распоряжении проверяемой ор-
ганизации;

•	 любому сотруднику проверяемой организации;
Контрольно-ревизионные полномочия:
При проведении финансовой ревизии ГФИ имеет право: 

•	 обязать физическое лицо сообщить под присягой или с подтверждением личной под-
писью, в устной или письменной форме, информацию, которая может иметь отноше-
ние к предмету проверки, в том числе конфиденциальную, секретную или закрытую 
информацию;

•	 задавать любому лицу вопросы, касающиеся такой информации.
Кроме того, при проведении финансовой ревизии ГФИ имеет право получить от судьи или 
компетентного должностного лица ордер на:

•	 получение доступа к любому домовладению, помещению или транспортному средству 
при наличии обоснованного подозрения в том, что там может храниться или скрывать-
ся важная информация;

•	 обыск любого домовладения, помещения или транспортного средства, а также обыск 
любого лица, находящегося в этом помещении или транспортном средстве, с целью 
получения потенциально важной информации.

•	 изъятие любой потенциально важной информации, необходимой для успешного осу-
ществления финансовой ревизии.

В целом, право ГФИ на получение доступа к необходимой информации имеет приоритет над 
обязанностью разведслужб соблюдать требования конфиденциальности. Например, лицо, 
которому при обычных обстоятельствах запрещено разглашать информацию, имеющую от-
ношение к деятельности разведслужб, обязано сообщить эту информацию ГФИ по его требо-
ванию. В таких случаях выполнение требования ГФИ не рассматривается как нарушение этим 
лицом взятого на себя обязательства о неразглашении секретной информации.



Надзор за деятельностью разведывательных служб. Практическое пособие202

Но даже если закон дает ВОФК право полного доступа и значительные полномочия по при-
менению мер принудительного характера, этих полномочий может оказаться недостаточно 
для обеспечения реального доступа ко всей необходимой им информации. В силу конфи-
денциального характера многих видов деятельности разведслужб ВОФК сталкиваются с се-
рьезными практическими препятствиями при получении доступа к определенным видам 
информации. Особую проблему представляет получение доступа к таким видам информа-
ции, как беседы с платными информаторами, сведения о скрытных операциях, а также под-
тверждение существования активов, используемых секретными агентами.

Степень воздействия на эффективность финансовых проверок правовых и практических 
ограничений на доступ к информации зависит, в частности, от типа проводимой провер-
ки и готовности разведывательной службы к сотрудничеству с ВОФК. В некоторых случаях 
ограничения на доступ к информации могут значительно снизить эффективность работы 
ВОФК, так как они нарушают целостность контрольно-ревизионного процесса и отражаются 
на легитимности его результатов. Особую проблему представляют случаи, когда ревизоры 
не подозревают о том, что от них была скрыта информация, которая могла бы повлиять 
на результаты ревизии. При отсутствии такой информации они могут даже подготовить не-
квалифицированное заключение, которые создает ложное впечатление о легитимности ре-
зультатов и эффективности контроля за финансами разведслужб.

Проблемы такого рода могут возникать в государствах, где полномочия и независимый 
статус ВОФК недостаточно закреплены в законах и/или там, где присутствует конфронта-
ция между ВОФК и разведывательными службами, которые они проверяют. В случае, если 
ВОФК приходит к выводу, что ограничения на его доступ к информации не дали ему воз-
можности подготовить достоверное и объективное заключение о результатах проверки, 
нормы международного права в сфере аудита требуют, чтобы ВОФК представили квали-
фицированное заключение. Соблюдение этого профессионального требования является га-
рантией того, что любые правовые или практические ограничения на доступ к информации 
будет учтены при подготовке заключений и отчетов о результатах финансовых ревизий.

6.6. ЗАЩИТА ИНФОРМАЦИИ
Для того, чтобы гарантировать разведывательным службам и органам исполнительной вла-
сти, что информация, предоставленная финансовым инспекторам, останется конфиденциаль-
ной, многие ВОФК создают специальные подразделения, которые работают в защищенных 
помещениях и укомплектованы сотрудниками, прошедшими проверку разведслужб на право 
допуска к секретной информации, что дает им возможность осуществлять контрольно-ре-
визионные мероприятия в отношении разведывательных служб. (Как правило, сотрудники 
ВОФК, осуществляющие ревизию документации разведслужб, должны подчиняться тем же 
требованиям о защите информации, что и сотрудники разведслужб, имеющие доступ к той 
же документации, в том числе в части, касающейся установленного законом требования о 
защите секретной и другой конфиденциальной информации. 47) Обращение с конфиденци-
альной информацией на высоком профессиональном уровне способствует укреплению вза-
имного доверия между ВОФК и разведывательными службами и увеличивает вероятность 
того, что информация будет с готовностью предоставляться в будущем.

6.7. ОТЧЕТЫ
Отчеты служат основным инструментом, с помощью которого контрольно-ревизионные ор-
ганы сообщают о своих выводах и предлагают рекомендации по устранению выявленных 
нарушений. Отчеты о результатах финансовых ревизий разведслужб направляются руко-
водителям разведслужб, должностным лицам органов исполнительной власти, депутатам 
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парламента, а также представителям широкой общественности. Стимулом к началу дей-
ствий этих участников часто служат именно отчеты контрольно-ревизионных органов. Но 
важнее всего то, что отчеты ВОФК служат для депутатов парламента отправной точкой и 
основным источником информации при осуществлении надзора за финансовой деятельно-
стью разведывательных служб. Ведь именно решения парламента относительно будущих 
бюджетов служат тем механизмом, посредством которого выводы и рекомендации ВОФК 
реализуются на практике и могут оказать влияние на деятельность разведслужб и решения 
органов исполнительной власти.

6.7.1. Секретность 
Поскольку отчеты ВОФК о результатах финансовых проверок разведслужб содержат ссылки 
на секретные данные, полные версии этих отчетов, как правило, закрываются для досту-
па не только рядовых граждан, но даже большинства депутатов парламента. Закон и/или 
сложившаяся практика обычно ограничивают круг получателей полных (засекреченных) ва-
риантов этих отчетов руководителями разведслужб, руководством правительства, членами 
парламентских надзорных комитетов и (в некоторых случаях) членами парламентских ко-
митетов по финансам и/или бюджету. 

Никто не спорит с тем, что содержащаяся в отчетах ВОФК секретная информация, имеющая 
отношение к национальной безопасности, не должна выходить за пределы «кольца секрет-
ности». Но те фрагменты этих документов, где секретная информация отсутствует, могут и 
должны поступать в открытый доступ. В связи с этим Главный финансовый инспектор Юж-
ной Африки заявил, что его отчеты о результатах проверок разведывательных служб долж-
ны обнародоваться потому, что они не содержат ничего такого, что, в случае разглашения, 
могло бы нанести вред разведслужбам или поставить под угрозу безопасность страны. 48

Полный запрет на публикацию документов с результатами финансовых ревизий развед-
служб и засекречивание содержащихся в них данных противоречат основным демократи-
ческим принципам прозрачности, открытости власти и свободы информации. Дальше всех 
в этом отношении продвинулась ЮАР, в конституции которой есть положение о том, что 
публикации подлежат все отчеты Главного финансового инспектора, в том числе и те, ко-
торые касаются разведслужб (после исключения из них конфиденциальных данных). 49 В 
целом, засекречивание должно быть исключением из общего правила об обнародовании 
информации и допускаться только тогда, когда это продиктовано необходимостью защиты 
законных интересов национальной безопасности.

Сотрудники разведслужб или должностные лица органов исполнительной власти ни при ка-
ких обстоятельствах не должны пытаться использовать положения закона о конфиденциаль-
ной информации для сокрытия фактов незаконного расходования государственных средств. 
Поэтому в законодательстве следует предусмотреть положения, четко закрепляющие при-
оритетность разглашения секретной информации над требованием о защите ее конфиденци-
альности в случаях, когда это диктуется необходимостью выявления правонарушений. При-
мер таких положений дает нам закон ЮАР «Об аудите государственных средств»:

(1) Главный финансовый инспектор должен принять необходимые меры для защи-
ты от разглашения секретной или закрытой информации.
(2) меры, принятые во исполнение пункта (1), не могут предусматривать запрет 
на обнародование результатов любой финансовой ревизии, осуществленной Глав-
ным финансовым инспектором или любым другим финансовым инспектором, наде-
ленным соответствующими полномочиями, если в ходе ревизии выявлены факты 
незаконного или нецелевого расходования средств, либо если расходование средств 
было бессмысленным и расточительным, ... либо если имело место любое другое 
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правонарушение или уголовное преступление, связанное с финансовой деятельно-
стью проверяемой структуры, но при условии, что это не будет касаться фактов, 
обнародование которых может нанести ущерб национальным интересам. 50

6.7.2. Обнародование информации
При осуществлении проверок и финансовых ревизий деятельности разведслужб ВОФК 
должны в обязательном порядке публиковать следующие виды данных:

•	 Список проверок, которые ВОФК уже осуществили либо планируют осуществить
При этом должны быть указаны только самые общие данные, такие как наименование и 
краткое описание проверки 51

•	 Основное заключение о результатах ревизии финансовой отчетности контроли-
руемой разведслужбы

Обычно это очень краткий документ, который содержит не так много информации по 
сути, но подтверждает факт взаимодействия с разведслужбой.
•	 Публично доступные версии секретных отчетов
ВОФК должны готовить и открытые версии своих отчетов, в том числе о результатах пла-
новых ревизий и проверок эффективности деятельности разведслужб (см. Вставку 8). Су-
ществуют три основных подхода к подготовке публично открытых отчетов о результатах 
финансовых ревизий разведслужб: 1) Из полной (засекреченной) версии отчета удаля-
ются конфиденциальные данные, 2) готовится отдельный вариант отчета для публичного 
доступа и 3) все конфиденциальные данные содержатся в отдельных (закрытых для пу-
бличного доступа) приложениях в основному отчету. Хотя большинство парламентских и 
специализированных надзорных органов обязаны готовить именно публично доступные 
варианты отчетов о результатах надзора, подобная практика пока не получила широкого 
распространения среди ВОФК.

6.8. ЗНАЧЕНИЕ ПРОЗРАЧНОСТИ В РАБОТЕ ВОФК 
В соответствии с принципами демократического управления, граждане должны иметь 
как можно больше информации (с учетом ограничений на обнародование данных, о 
которых мы говорили выше) о деятельности ВОФК и результатах их проверок в отно-
шении разведывательных служб. Информирование общества о результатах финансовых 
ревизий разведслужб способствует укреплению доверия общества как к результатам 
ревизий, так и к самому институту ВОФК. Предоставление обществу гарантий того, что 
разведывательное сообщество находится под действенным контролем, дает возмож-
ность гражданам убедиться в том, что разведывательные службы действуют профессио-
нально, что они надлежащим образом используют средства государственного бюджета, 
и что они действуют в рамках закона.

Кроме того, прозрачность помогает развеять ошибочные представления о разведслужбах, в 
том числе в части, касающейся использования государственных средств. Это особенно важ-
но в тех странах, в которых уровень доверия к разведслужбам остается низким, и где раз-
ведслужбы ранее были замечены в нецелевом использовании средств государственного 
бюджета. Кроме того, прозрачность служит стимулом для квалифицированной публичной 
дискуссии о роли и месте разведывательных служб в жизни государства и общества. Это 
актуально для стран, испытывающих серьезный дефицит государственного бюджета и вы-
нужденных сокращать финансирование государственных служб.
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7. РЕКОМЕНДАЦИИ 

Из множества существующих подходов к надзору за финансовой деятельностью развед-
служб невозможно выделить какой-то один подход, который можно было бы считать оп-
тимальным во всех отношениях. Ниже приводится комплекс рекомендаций, которые мы 
разработали на основе упомянутых в этом разделе положений законов, организационных 
моделей и практик. Эти рекомендации можно адаптировать в соответствии с особенностя-
ми различных правовых и организационных моделей. При разработке большинства из этих 
рекомендаций мы исходили из того, что организационно-правовые основы бюджетирова-
ния и аудита уже созданы, и что в стране уже существует и действует нормативно-правовая 
база по вопросам управления и использования государственных средств. 

Рекомендации по вопросам бюджетирования и финансовой отчетности 

•	 Бюджеты разведывательных служб должны быть комплексными, т.е. охватывать все 
направления их финансовой деятельности. Соответствующее законодательство долж-
но содержать положения, прямо запрещающие разведывательным службам зани-
маться видами финансовой деятельности, которые не предусмотрены их бюджетами. 

•	 Правительство должно стремиться к максимальной открытости в вопросах бюджетов 
разведывательных служб, но такая открытость не должна идти во вред интересам об-
щественной или национальной безопасности. По крайней мере, правительство долж-
но информировать общество о том, какие объемы государственного финансирования 
выделяются на обеспечение деятельности той или иной разведывательной службы (в 
целом и по отдельным направлениям деятельности), и каких целей предполагается 
достичь за счет расходования выделенных средств. Засекречивание данных о бюд-
жетах может быть оправданным только в том случае, если это необходимо в целях 
защиты законных интересов национальной безопасности. 

•	 Парламент должен законодательно определить виды финансовой информации (в том 
числе что касается бюджетов и финансовой отчетности), которые подлежат обязатель-
ному обнародованию и те, которые должны оставаться конфиденциальными или по 
отношению к которым следует применять особые процедуры отчетности и ревизии.

•	 Разведывательные службы должны готовить публично доступные версии своей финан-
совой отчетности, куда должны включаться максимально возможные объемы данных.

Рекомендации по вопросам внутреннего финансового контроля 

•	 Разведывательные службы не должны исключаться из сферы действия законов, регу-
лирующих механизмы внутреннего финансового контроля и внутренних ревизий для 
государственных ведомств.

•	 Если разведывательным службам разрешается при определенных обстоятельствах до-
пускать отклонения от требований нормативно-правовой базы в сфере менеджмента 
и использования средств государственного бюджета, эти обстоятельства должны быть 
четко определены на законодательном уровне.

Рекомендации по вопросам внешнего финансового надзора

•	 В законе должно быть предусмотрено, что ВОФК осуществляют ревизии финансовой 
деятельности разведывательных служб. Эти ревизии должны давать ответы на следу-
ющие вопросы: является ли финансовая отчетность разведывательных служб досто-
верной и объективной; отвечают ли финансовые операции разведывательных служб 
требованиям действующего законодательства и других нормативных актов; насколь-
ко эффективно расходуются средства государственного бюджета; соответствуют ли 
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полученные результаты затраченным ресурсам. Для этого юрисдикция ВОФК должна 
распространяться на все виды деятельности разведывательных служб. Это значит, что 
они должны иметь право, в том числе, проводить ревизию специальных счетов, свя-
занных с финансированием скрытных и других секретных операций. 

•	 При исполнении своих функций в сфере финансового надзора парламенты и ВОФК 
должны применять по отношению к разведывательным службам общие стандарты и 
принципы, которые они применяют по отношению к другим государственным ведом-
ствам. Такой надзор должен осуществляться в течение всего бюджетного цикла – на-
чиная от изучения секретных статей проекта бюджета и заканчивая проверками фак-
тического расходования средств и ревизиями финансовой отчетности разведслужб. 

•	 Закон должен давать органам внешнего надзора право неограниченного доступа к 
любой информации, которая необходима им для эффективного исполнения возло-
женных на них задач; это требование должно распространяться на информацию, на-
ходящуюся в распоряжении как самих разведслужб, которые подвергаются внешнему 
надзору, так и других государственных структур. Право доступа к информации должно 
быть подкреплено соответствующими следственными полномочиями, которых долж-
но быть достаточно для принуждения держателей информации к ее выдаче органам 
надзора по их требованию.

•	 Парламенты и ВОФК, обладающие правом доступа к конфиденциальной информа-
ции, должны принимать меры для защиты этой информации от несанкционированно-
го разглашения. В частности, доступ к такой информации должны получать только те 
сотрудники, которым она действительно нужна; необходимо обеспечить физическую 
и техническую защиту информации; необходимо предусмотреть санкции за наруше-
ние или попытки нарушения требований режима безопасности информации. 

•	 Парламентские комитеты, специализирующиеся в вопросах финансового надзора, 
должны иметь в своем распоряжении достаточные человеческие и технические ре-
сурсы, которые позволят им эффективно контролировать финансовые аспекты дея-
тельности разведслужб.

•	 Парламенты должны наделить ВОФК достаточными полномочиями и ресурсами, не-
обходимыми для эффективного исполнения возложенных на них обязанностей. Кро-
ме того, они должны обеспечить исполнение разведслужбами рекомендаций, разра-
ботанных ВОФК по результатам проверок этих служб. 

•	 Парламенты должны обеспечить необходимый уровень взаимодействия между раз-
личными органами внешнего надзора с тем, чтобы результаты проверок фактического 
расходования государственных средств и результаты ревизий финансовой отчетности 
могли послужить источниками полезной информации при рассмотрении и утвержде-
нии бюджетных предложений на последующие бюджетные периоды. 

•	 Парламентские комитеты, осуществляющие надзор за финансовыми аспектами дея-
тельности разведслужб, должны активно сотрудничать с ВОФК. Такое сотрудничество, 
в частности, предполагает: изучение отчетов ВОФК, проведение совместных заседа-
ний, обеспечение ВОФК необходимыми полномочиями и ресурсами для эффективно-
го надзора за финансами разведслужб.

•	 Парламенты и ВОФК обязаны информировать общество о результатах своих про-
верок разведывательных служб. Они должны готовить публично доступные версии 
своих отчетов о результатах проверок и регулярно информировать общество о своей 
деятельности. 
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Рассмотрение жалоб на действия 
разведывательных служб
Крейг Форцезе

1. Введение
Этот раздел раскрывает роль, которую играют органы надзора в рассмотрении жалоб обще-
ственности на действия разведывательных служб, а также жалоб, поданных их сотрудника-
ми. Потребность в системе рассмотрения жалоб особенно актуальна для спецслужб, так как 
им «часто предоставляются исключительные полномочия (такие как наблюдение или про-
верка благонадежности), которые в случае неправильного или ошибочного использования, 
несут риски нарушения прав личности». 1 Тем не менее, система рассмотрения жалоб выхо-
дит далеко за рамки простого средства борьбы с правонарушениями, поскольку внедрение 
механизмов рассмотрения жалоб на действия спецслужб «способно привести к повышению 
эффективности, а также укрепить подотчетность ответственных лиц, путем выделения адми-
нистративных нарушений и извлечения должных уроков из совершенных проступков». 2

По этим и другим причинам, система рассмотрения жалоб считается неотъемлемой частью 
управления разведкой. С этой целью составленный ООН доклад «хорошей практики» в де-
ятельности разведывательных служб и институциях, которые их контролируют, 3 предпола-
гает наличие в государстве соответствующих процедур, предусматривающих подачу исков 
(жалоб) в суд или институты по надзору (омбудсмен, уполномоченный по правам челове-
ка или иное национальное учреждение по защите прав человека), когда человек считает, 
что его права были ущемлены. Кроме того, жертвы незаконных действий со стороны раз-
ведки должны иметь возможность «обратиться в учреждения, которые могут обеспечить 
эффективную правовую защиту, вплоть до возмещения причиненного ущерба». 4 Это вы-
ходит из международного законодательства о защите прав человека, где четко обозначено, 
что каждый человек имеет право на «эффективные средства правовой защиты». 5 При этом 
под «эффективным средством правовой защиты», в этом контексте, необходимо понимать 
нечто большее, чем просто компенсацию за ущемления прав. Оно также включает в себя 
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право на обращение в учреждение, которое в состоянии вынести решение, свидетельству-
ющие о том, что права действительно были нарушены. 6

Вышеупомянутый доклад ООН призывает государственные институции обеспечить, что-
бы учреждения, ответственные за рассмотрения жалоб и претензий, были независимы от 
разведки и исполнительной власти и «имели полный и беспрепятственный доступ ко всей 
необходимой информации, ресурсов и экспертиз для проведения расследований, а также 
были вправе выдавать обязательные для исполнения предписания». 7

Именно последнее создает пласт самых сложных задач. В настоящее время существует доволь-
но богатая сравнительная база данных, касающаяся рассмотрения жалоб на действия разве-
дывательных служб. Но не взирая на это, до сих пор не удается организовать должную факти-
ческую работу соответствующих структур. Как видно из предлагаемого обзора, в то время, как 
потребность в рассмотрении жалоб постоянно растет, создание эффективной системы оказы-
вается в большей степени искусством, чем наукой. Руководители государств должны для себя 
решить, следует ли полагаться на обычные суды или специальные институции рассмотрения 
жалоб на разведку. Сделав выбор в пользу последнего, появляется возможность создания в 
стране специального режимного органа, который может имеет дело со специфическими вопро-
сами секретности и порядком рассмотрения жалоб, связанных с нарушениями в деятельности 
спецслужб. В то же время, такой подход порождает другие проблемные аспекты, относящиеся 
к законодательству, членству в разного рода структурах и спектру полномочий.

В этом разделе проводится анализ этих вопросов путем их рассмотрения через четыре клю-
чевых обстоятельства и процедуры: подача жалоб; место подачи жалоб; процедура подачи 
жалоб и контроля за информацией, а также средства правовой защиты.

2. Подача жалоб

Постоянно действующие правила определяют, кто имеет право подавать жалобы. Жалобы, ка-
сающиеся разведывательных служб могут быть разделены на две категории: «инсайдерская» 
(внутренняя) и «общественная». «Инсайдерская» жалоба является жалобой, поданной в не-
зависимый орган представителем разведки или служащим других государственных структур, 
пострадавших от действий разведывательной службы. «Общественная» жалоба является жа-
лобой, поданной лицами, не принадлежащими к разведке или государственным структурам.

2.1. «Инсайдерские» жалобы
В законодательстве некоторых стран, представители разведки или других государственных 
структур могут подать претензии на деятельность спецслужб. Например, в Канаде, Канадская 
служба безопасности и разведки (Canadian Security Intelligence Service – CSIS) выполняет почти 
все скрининг-исследования (проверку) в интересах канадского правительства, когда необходи-
мо получить разрешительные документы на получение особой должности на государственной 
службе. Сотрудники, которые будут недовольны результатом проверки могут подать жалобу в 
независимый административный орган, известный как Комитет по рассмотрению вопросов де-
ятельности разведывательных органов – Security Intelligence Review Committee (SIRC). 8

В других случаях, «инсайдерские» жалобы могут быть более общими и представлять собой 
лишь отчетность о нарушениях в разведке. В Бельгии, например, служба расследований, име-
нуемая как Постоянный Комитет по рассмотрению вопросов деятельности разведывательного 
агентства – Standing Intelligence Agencies Review Committee (известный как Комитет I) – имеет 
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право: «рассматривать жалобы и заявления людей, которые были непосредственно обеспокое-
ны вмешательством разведки» ... «Любой государственный служащий, любое лицо, выполняю-
щее какую-либо публичную деятельность, интересы которого затрагивают директивы, решения 
или правила, применяемые к ним, может подать жалобу ... без разрешения начальства». 9

Согласно законодательству США, сотрудник ЦРУ или обычный служащий должны следовать 
внутренним процессам уведомления в вопросе предъявления жалоб в комитеты Конгресса 
по надзору. Законодательством также предусмотрено, что тот инсайдер, «который наме-
рен представить Конгрессу жалобу или информацию в отношении незаконного действия 
разведки может высказать обеспокоенность Генеральному инспектору. 10 Обеспокоенность 
подразумевает наличие:

•	 серьезных или явных проблем, злоупотреблений, нарушений закона, различного 
рода финансовых распоряжений (или отсутствие таковых), разногласий в управлении 
разведкой, связанных с вопросами секретности, но не включают в себя различия во 
взглядах по вопросам государственной политики;

•	 лжесвидетельства в Конгрессе или умышленного сокрытия от Конгресса фактов, свя-
занных с финансированием, управлением или осуществлением разведывательной 
деятельности. 11 

Инсайдерские жалобы такого рода являются одной из форм «доносов». При этом, если они 
предполагают подачу заявления вне субординации внутри спецслужб, то в таком случае 
не обязателен обмен секретами в рамах государственных органов или других уполномо-
ченных органов надзора. Наличие таких механизмов подачи жалоб может уменьшить ве-
роятность того, что сотрудник спецслужбы или другой государственной структуры будет 
прибегать к более крайним формам раскрытия информации, таким как, средства массовой 
информации (СМИ). Вполне разумно, что в некоторых случаях нужно поощрять обращение 
к этой форме доносительства. Так в законодательствах ряда стран предусматривается за-
щита инсайдеров, который подают жалобы таким образом. 

Например, в Новой Зеландии «любой сотрудник Агентства по разведке и безопасности не 
может быть подвергнут любого рода наказаниям или дискриминации только по той при-
чине, что он подал жалобу на рассмотрение Генеральному инспектору».12 В Соединенных 
Штатах «нет действий, подразумевающих проведение репрессий или угроз расправы над 
лицами направившими жалобы на деятельность ЦРУ, если конечно в жалобе не была рас-
крыта секретная информация, или если она не содержит умышленной клеветы. 13

В некоторых законодательствах неудача в рассмотрении жалоб на внутреннем уровне яв-
ляется предпосылкой для их публичного рассмотрения. Но так не везде. Например, в Ка-
наде неудача заявителя в раскрытии преступления по внутренним каналам может повлечь 
трудности и при публичном рассмотрении, так как в таком случае возникает угроза быть 
притянутым к уголовной ответственности в связи с несанкционированным разглашением 
секретной информации. 14

2.2. Общественные жалобы
Общественные жалобы подаются лицами, не связанными с государственными структурами. 
Особенность таких жалоб состоит в том, что общественный заявитель только подозревает о 
нарушении своих прав. Он может случайно обнаружить, что его прослушивают, однако он 
не может точно сказать, какая служба конкретно это делает. Выходит, этот человек имеет 
достаточно мало информации для подачи жалобы, так как не представляет кому конкретно 
предъявлять претензии. Кроме того, по причине социального происхождения, принадлеж-
ности к той или иной этнической или религиозной группе, многие личности могут просто 
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воздержаться от предъявления жалоб. Классическим примером может быть иммигрант, ко-
торый не знаком с особенностями деятельности институций власти своего нового общества 
или государства, и соответственно не знает своих прав и обязанностей.

Поэтому любые общественные системы подачи жалоб должны быть широкодоступны и 
прозрачны и иметь широкие возможности для принятия жалоб от населения и низкие пре-
грады для начала их рассмотрения. Законодательства ряда стран, принявших такую прак-
тику, гарантируют, что никаких классовых ограничений на право подачи жалоб и запретов 
на право подачи исков по поводу правонарушений со стороны государственных структур, в 
том числе разведывательных органов, у них нет. В Нидерландах, например, после уведом-
ления соответствующего министра, «каждый человек» может подавать жалобы в нацио-
нальный институт омбудсмена в отношении служб безопасности в контексте осуществле-
ния предоставленных им государством полномочий. 15 В Ирландии институт омбудсмена – 
Garda Síochána Ombudsman Commission – может «получать жалобы со стороны представи-
телей общественности, касающиеся поведения сотрудников Garda Síochána (Национальной 
полиции). 16 В Канаде общественный заявитель может подать жалобу на «любое действие 
(правонарушение), осуществленное разведкой». 17 Наконец, в Соединенных Штатах Гене-
ральный инспектор ЦРУ «имеет право получать от любого лица и расследовать жалобы или 
информацию, касающуюся фактов нарушения законов, правил или норм, бесхозяйственно-
сти, растраты средств, злоупотреблении власти, а также существенной опасности для здо-
ровья и безопасности населения». 18 

Эти юридические формулировки о подаче жалоб будут желательными, если цель их подачи 
направлена на урегулирование законности и честности в деятельности разведывательных 
органов. Тем не менее, в ряде законодательств других государств подход «любое лицо» не 
приветствуется, и остается механизм подачи заявлений с определенными ограничениями 
относительно отдельных категорий людей по разным признакам.

Некоторые из этих ограничений являются относительными, но многие из них могут быть 
весьма неопределенными по своим масштабам. Например, Кенийская комиссия по рассмо-
трению жалоб может их принимать от «любого лица потерпевшего» от деятельности раз-
ведывательных служб, осуществленных в рамках своих полномочий или функций. 19 В Юж-
ной Африке «любой представитель общественности» может подать жалобу в Постоянный 
объединенный комитет по разведке (Joint Standing Committee on Intelligence) «в отношении 
всего того, что служба причинила ему или его имуществу». 20 Оба этих подхода ориентиро-
ваны так, чтобы избежать спекулятивных жалоб на деятельность разведки. 

Еще более проблематично, когда в правовой системе предусматривается национальный 
аспект для подачи некоторых типов жалоб. Например, в Новой Зеландии Генеральный 
инспектор по разведке и безопасности (New Zealand Inspector-General of Intelligence and 
Security) может принимать жалобы только от «нового человека Зеландии» (гражданина 
или постоянного резидента) или человека, который был или является сотрудником од-
ной из спецслужб. 21 Австралийский Генеральный инспектор по разведке и безопасности 
(Australian Inspector General of Intelligence and Security – IGIS) может получать жалобы только 
на австралийскую Службу внешней разведки от «человека, который является гражданином 
Австралии или постоянным ее жителем». 22 (При этом, жалобы, касающиеся деятельности 
служб внутренней безопасности Австралии, этой структурой не рассматриваются).

Национальность (или гражданство/право на проживание) это произвольной барьер для по-
дачи жалоб. В первую очередь он направлен на предотвращение потока информации о 
работе разведывательных органов в отношении целевых групп, включая беженцев и других 
иностранцев, которые еще не являются постоянными резидентами или гражданами. 
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3. Место подачи жалоб

В этом разделе рассматриваются места, куда могут быть поданы жалобы. Количество уч-
реждений, уполномоченных для приема этих жалоб, достаточно большое. Если говорить 
в целом, то эти институции могут быть разделены на два больших класса: общие и спе-
циализированные. Под «общими» понимаются учреждения, не имеющие четко опреде-
ленной специализации или не наделенные мандатом по надзору за разведкой. К ним от-
носятся суды, институты омбудсменов, национальные комиссии по защите прав человека 
и др. «Специализированные» институции, со своей стороны, специально уполномочены 
для рассмотрения вопросов нарушений в деятельности разведки. Например, бельгий-
ский Комитет I и канадский SIRC.

3.1. Общие учреждения

3.1.1. Суды общей юрисдикции
В законодательствах многих государств суды общей юрисдикции уполномочены рассма-
тривать жалобы, связанные с неправомерной деятельностью разведывательных служб, 
как формы гражданского правонарушения. В других странах административные суды могут 
рассматривать дела, касающиеся разведки, только в пределах своей юрисдикции (т.е., в 
рамках административного законодательства). 23

На самом деле, в некоторых (возможно, в большинстве) законодательствах, суды являются, 
своего рода, единственным местом, имеющим право рассматривать жалобы, касающиеся 
разведки. 24 Однако в них нет специализированных органов для получения и рассмотрения 
таких жалоб. Такая ситуация создает определенные риски. Как будет показано ниже, суды 
могут быть достаточно мощным инструментом для решения спорных вопросов, однако на 
практике заявитель не может этим средством достаточно полно воспользоваться. Иногда 
жалобы, касающиеся деятельности спецслужб, просто «втискиваются» в практику обычных 
судов (например, рассматриваются как неправомерные действия гражданских лиц), или не 
рассматриваются вообще.

3.1.2. Общие органы регулирования
Следует также отметить, что, как и другие государственные учреждения, разведывательные 
службы подпадают под юрисдикцию органов, имеющих общий мандат по рассмотрению 
жалоб, касающихся всех государственных учреждений, в том числе и спецслужб. К ним от-
носятся институт омбудсмена, комиссия по защите данных и комиссия по защите прав че-
ловека. Они могут быть компетентны рассматривать жалобы в отношении использования 
информации разведслужбами или соблюдения ими прав человека в целом. В Нидерландах, 
например, жалобы могут быть поданы в национальный институт омбудсмена в отношении 
действий министров, руководителя Генеральной службы разведки и безопасности, Управ-
ления разведки Министерства обороны, Службы безопасности, а также лиц, работающих в 
этих учреждениях. 25 В Финляндии и Швеции жалобы на полицию безопасности могут быть 
поданы в парламент омбудсмену. 26 В Бельгии, Финляндии и Канаде, комиссар по вопросам 
конфиденциальности может рассматривать жалобы, касающиеся посягательств на личную 
информацию, полученную разведкой незаконным путем. 27

При этом, согласно законодательству некоторых государств, регулирующий орган, в 
юрисдикции которого есть позиции, касающиеся рассмотрения жалоб на разведку, 
должен проконсультироваться со специализированным органом по надзору и рассмо-
трению жалоб, описанным в следующем разделе, если жалоба касается спецслужбы и/
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или вопросов национальной безопасности. В Канаде, например, комиссия по защите 
прав человека должна направлять жалобы, касающиеся «вопросов национальной без-
опасности Канады» в SIRC. Затем следует расследование и доклады комиссии, которая 
принимает решение о том, чтобы приступить ли к рассмотрению жалобы. 28 Бифуркация 
такого рода, безусловно, усложняет процесс, однако при этом служит элементом со-
хранения секретной информации. В то же время, рассмотрение жалоб может быть ус-
ложнено нежеланием разведывательного органа поделиться секретной информацией с 
обычным регулирующим органом.

3.1.3. Недостатки общих мест подачи жалоб
Важным аспектом общих мест подачи жалоб – как для судов общей юрисдикции, так и дру-
гих регулирующих государственных органов – является доступ к секретной информации. В 
большинстве случаев гражданские суды могут принимать решения по заявлению истцов с 
ограничениями, но на практике это весьма трудно на фоне государственных требований 
секретности. Поскольку истец несет бремя доказывания гражданского правонарушения, го-
сударственные структуры могут установить жесточайший контроль над оглашением тех или 
иных фактов, ссылаясь на секретность. В итоге, удовлетворение гражданского иска может 
стать практически невозможным. 29 Кроме того, регулирующие органы общего назначения 
могут сталкиваться с невозможностью получения доступа и проведения анализа секретной 
информации при расследовании жалоб, связанных с деятельностью разведывательных 
служб. Например, на главный орган, который уполномочен рассматривать жалобы на дея-
тельность национальной полиции в Канаде, которой является Королевская канадская кон-
ная полиция, неоднократно жаловались из-за неспособности проведения расследований 
фактов нарушений по причине секретности. 30

Кроме того, может быть и так, что общие места подачи и рассмотрения жалоб могут быть 
слишком общими и, как результат, не иметь должного опыта работы со службами безопасно-
сти и разведкой. В итоге, они могут быть более снисходительными к спецслужбам, чем специ-
ализированные органы надзора, имеющие многолетний опыт работы в данной сфере.

Наконец, суды общей юрисдикции и парламентские контролирующие органы могут быть 
недостаточно подготовлены, чтобы рассматривать подобные жалобы. В некоторых законо-
дательствах следует очень тщательно искать подходящую формулировку для подачи жало-
бы на разведку в суд. Например, термин «незаконное наблюдение» не может быть признан 
гражданским правонарушением в некоторых правовых системах и поэтому не может на-
ходиться в пределах компетенции судов общей юрисдикции.

3.2. Специализированные места подачи жалоб
Очевидным ответом на недостатки общих мест подачи жалоб является создание более 
специализированных учреждений по рассмотрению таких жалоб. Специализированные 
центры обычно вписываются в одну из трех категорий: во-первых, они могут быть внутрен-
ними по отношению к исполнительной власти (например, генеральные инспекторы), во-
вторых, они могут быть независимыми от исполнительной власти и парламента, и, наконец, 
в-третьих, они могут быть парламентскими органами.

3.2.1. Внутренние органы рассмотрения жалоб
В законодательствах некоторых стран есть внутренние инспекторы, которые являются по-
литическим средством исполнительной власти для контроля за деятельностью разведыва-
тельных органов. Это могут быть либо отдельный министр или специально уполномочен-
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ный представитель, которого иногда называют генеральным инспектором. При этом сле-
дует отметить, что в некоторых странах генеральный инспектор является по-настоящему 
независимым органом, так как он или она имеют гарантированный срок пребывания в 
должности и независим в действиях в отношении исполнительной власти и разведыватель-
ных служб. В некоторых случаях внутренние органы могут иметь полномочия рассматри-
вать жалобы частных лиц. 31

С точки зрения руководителя, такой подход сводит к минимуму потребность обмени-
ваться секретной информацией, которая может быть предметом спора в жалобе. В то же 
время, рассмотрение жалоб внутренним органом не зависит от лиц, ответственных за 
разведывательные службы. Однако при этом общественность может поддать сомнению 
легитимность внутреннего рассмотрения жалоб, так как будет оценивать ее через призму 
конфликта интересов.

3.2.2. Независимые органы рассмотрения жалоб 

Структура

Наиболее приемлемым решением в вопросе рассмотрения жалоб на действия разведыва-
тельных служб представляется использование независимых органов. Являясь узкоспециа-
лизированными, они считаются компромиссным решением между необходимостью огра-
ничить распространение секретной информации и потребностью в наличии общественного 
правосудия. В ряде государств созданы экспертные органы надзора, укомплектованные 
и действующие независимо от разведывательных служб и исполнительной власти. Такие 
структуры пользуются доверием у общественности. Их представители чисты и им можно 
доверить секретную информацию. При этом, для них не исключается возможность быть до-
статочно близкими к правительству. Такая практика кодифицирована в законе, регулирую-
щем одну из первых таких структур SIRC в Канаде, ставшей в свое время попыткой развеять 
озабоченность разведки по поводу утечки секретной информации. Члены SIRC назначаются 
федеральной исполнительной властью после консультаций с оппозиционными партиями в 
парламенте. Они получают существенные гарантии на пятилетний период своей каденции 
и право набирать в свой штат собственных сотрудников (хотя при этом необходимо одо-
брение финансового управления исполнительной власти). Каждый член SIRC дает клятву 
сохранения государственной тайны Канады. 32

Если канадская система не обязывает назначать лиц с необходимым опытом работы в 
данной сфере, то в других правовых системах используется иной подход. Например, Ко-
миссия по жалобам на деятельность кенийской разведки возглавляется судьей и состоит 
из четырех членов. Причем, один из них является «адвокатом» со стажем не менее семи 
лет, а другой – «религиозным лидером с хорошей общественной репутацией». Комисса-
ры назначаются президентом «по рекомендации Комиссии по судебной системе сроком 
на три года» и возможностью повторного назначения, но не более чем не две каденции. 
33 Бельгийский Комитет I назначается Сенатом на возобновляемый шестилетний срок. Его 
члены должны соответствовать определенным квалификационным критериям с точки 
зрения наличия правовых знаний и соответствующего опыта. При этом, они не могут со-
стоять на службе в полиции или разведке. 34

Трудно оценить добросовестность таких независимых систем назначения на расстоянии. По 
сути, реализуется один и тот же принцип. Однако следует отметить, что системы, предусма-
тривающие назначение лиц, которые обладают необходимым уровнем подготовки, себя 
оправдывает в том случае, если не влекут за собой создания замкнутой касты назначенцев. 
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Слишком требовательная система критериев для выбора, подходящих кандидатов на роль 
главы специализированных органов надзора, в данном случае ограничивает круг лиц людь-
ми с опытом работы в разведке. А это, по сути, может привести к «захвату» органа надзора 
субъектом разведывательной деятельности.

Полномочный следственный трибунал Великобритании (UK Investigatory Powers Tribunal) 
представляет собой пример совершенно иного набора профессиональных критериев: он 
укомплектован исключительно лицами, которые занимали высокие судебные должности 
или были юристами по крайней мере десять лет. 35 Тем не менее, членство, предполагаю-
щее использование только юристов и бывших судей является скорее исключением из пра-
вил, чем правилом. Ведь в этом случае имеет место назначение и отбор в систему право-
судия лиц имеющих определенную «профессиональную родословную».

Такой подход избегается в канадской SIRC, где нет никаких требований к уровню профес-
сиональной подготовки для предоставления членства в этом органе. Его члены должны 
просто быть членами Совета избранных экспертов Канады, которые в настоящее время не 
принадлежат к федеральной законодательной власти. На практике, в круг потенциальных 
назначенцев входят бывшие высокопоставленные политики, ведущие судьи, а также лица, 
которые отличились своей честностью. Вполне возможно, что человек будет назначен в Со-
вет избранных именно с целью стать членом SIRC. С другой стороны, членство в SIRC даёт 
широкие возможности особе (по крайней мере в принципе) представить интересы обще-
ственности, которой она служит.

Однако гибкость канадского подхода, может стать проблемной в дальнейшем. Какими бы ни 
были качества членов канадского SIRC, отсутствие юридической подготовки может создать 
зависимость органа рассмотрения жалоб от юридического персонала. А это, в свою очередь, 
требует тщательной оценки карьеры этих юристов и их движения в органах государственной 
власти (в том числе, возможно, спецслужб). Независимость органа рассмотрения жалоб мо-
жет быть нарушена, если ее члены зависят от карьеры государственные служащего в исполни-
тельной власти. В связи с этим, идеальной моделью специализированного органа рассмотре-
ния жалоб на деятельность разведки может быть многомандатный орган, укомплектованный 
лицами разного происхождения, но с гарантиями наличия минимальной квоты таких членов, 
которые имеют, например, соответствующую юридическую подготовку.

Функции

В законодательствах некоторых государств предусмотрено наличие надзорных органов, 
единственной функцией которых является получение и рассмотрение жалоб. Например, 
в Великобритании, Полномочный следственный трибунал «может расследовать жалобы о 
любых предполагаемых деяниях, которые разведывательные службы осуществили, либо 
причастны к их осуществлению, в частности, Служба безопасности (иногда называют MI-5), 
Секретная разведывательная служба (иногда называется МI-6) и Штаб-квартира правитель-
ственной Связи (GCHQ – Government Communications Headquarters)». 36 

В других случаях, главной функцией этого органа надзора является анализ результатов дея-
тельности спецслужб, либо самостоятельно, либо по распоряжению министров или парла-
ментариев. 37 Однако подобные органы могут также быть уполномочены получать (и рас-
следовать) жалобы, касающиеся поднадзорных спецслужб.38 В Норвегии, например, парла-
ментский комитет по надзору за деятельностью разведывательных органов является орга-
ном, члены которого, избираясь парламентом, не являются частью законодательной ветви 
власти. Расследование деятельности разведывательных служб может проводиться как по 
собственной инициативе, так и в результате получения жалобы от представителей обще-
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ственности. 39 Комитет I в Бельгии «работает с жалобами и доносами, которые поступают в 
связи с вмешательством, действием или бездействием сотрудников спецслужб, Координа-
ционной группы по оценке угроз, а также других вспомогательных служб и их персонала». 40 
Похожие функции выполняет южноафриканский генеральный инспектор по разведке (IGI). 
Его офис независим от исполнительной власти и контролируется парламентским комитетом 
по надзору, как указано ниже. Генеральный инспектор может «получать и рассматривать 
жалобы от представителей общественности и представителей разведывательных органов 
по подозрениям в неэффективном управлении, злоупотреблении властью, нарушении Кон-
ституции, законов и политики в сфере разведки и контрразведки, коррупции и необосно-
ванном обогащении лиц посредством либо действия либо бездействия». 41

В некоторых законодательствах жалобы для этих экспертных органов надзора подлежат 
уведомлению в органы разведки. В Канаде, например, общественная жалоба должна быть 
направлена в первую очередь директору CSIS. SIRC может после этого расследовать досто-
верные и правдивые жалобы, если директор не в состоянии ответить в разумный период 
времени на просьбу комитета или предоставляет неадекватный ответ.42

3.2.3. Парламентские органы рассмотрения жалоб
В ряде правовых систем предусмотрены специальные парламентские органы, осуществля-
ющие надзор за деятельностью разведывательных служб. Как и ряд экспертных органов 
надзора, описанных выше, парламентские комитеты также могут получать и расследовать 
жалобы на неправомерную и неправовую деятельность разведки. 43 Например, в Герма-
нии парламентская коллегия может заслушивать жалобы.44 В Южной Африке Постоянный 
объединенный комитет по разведке в парламенте (орган в составе пятнадцати членов пар-
ламента, который выполняет функции по надзору за разведкой) не может расследовать 
жалобы напрямую, но он может: «заказать расследование и получить отчет от руководи-
теля службы или Генерального инспектора по любым жалобам, при условии, что Комитет 
удовлетворен тем, что такая жалоба не является тривиальной, предвзятый или лживой». 45

Предоставление парламентским комитетам функций надзора и рассмотрения жалоб позво-
ляет концентрировать соответствующий опыт по работе с разведывательными органами в 
одном органе и, в то же время, ограничивает распространение секретной информации. Од-
нако, существует и ряд недостатков такого подхода. 

Во-первых, парламентарии могут не иметь достаточного опыта или времени, чтобы рассле-
довать и урегулировать жалобы. 

Во-вторых, парламентарии, по определению, являются политическими фигурами. А это, в 
свою очередь, может поставить под угрозу их способность расследовать и урегулировать 
должным образом жалобы, которые вызывают политический резонанс.

В-третьих, рассмотрение жалоб может потребовать пристального внимания к мелочам, 
процессуальным нормам, доказательной базе, касающимся, например, вопросов доверия 
к свидетелям, которые лучше себя раскрывают в квази-судебной среде, а не в парламенте. 
Наконец, парламентские комитеты часто имеют широкое представительство, что усложняет 
получение четких решений.
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4. Процедура обработки жалоб и контроль 
информации

Весьма трудно в рамкой одной главы подробно описать процедуры рассмотрения жалоб. 
В связи с этим, основное внимание будет уделено нескольким общим моментам, а также 
процедурам, используемым для защиты секретной информации. Поскольку процедуры 
рассмотрения жалоб общими органами (мандаты, которых выходят за рамки спецслужб) 
сильно варьируется, в центре внимания в этом разделе будут процедуры, которые приме-
няются в работе специализированных (связанных с рассмотрением дел касающихся развед-
ки и вопросов национальной безопасности) органов рассмотрения жалоб (ОРЖ) о которых 
было написано в подразделе 3.2.

4.1. Общие процессуальные нормы
Руководящими нормативно-правовыми актами законодательств ряда государств предусма-
тривается, что жалобы должны быть поданы в письменном виде. 46 ОРЖ могут отклонить 
жалобы, если они были признаны пустыми, навязчивыми, сделанными людьми, к которым 
отсутствует доверие, или содержат другие обстоятельства не превышающие минимальный 
порог для инициирования расследования. 47 Конечно, такие ограничения, с одной сторо-
ны позволяют органу исключить явно несоответствующие жалобы, но с другой – создают 
условия для обхода сложных случаев. В таком случае ОРЖ становиться неэффективным 
средством для выполнения возложенных на него функций. В конечном счете, правильность 
использования этих норм лежит в неангажированности самого органа. 

Правильно укомплектованный ОРЖ с внимательным, квалифицированным, достаточно не-
зависимым от правительства персоналом не будет иметь стимулов отказаться от спорных 
дел на процессуальной основе. Это очень важно, чтобы орган не смешивал жалобы, кото-
рые являются «несерьезными и поданные с целью досадить» с теми, которые таковыми не 
являются и «не сопровождаются достаточно подробной информацией». Ведь, как уже было 
отмечено ранее, в жалобах на деятельность разведывательных служб, всегда будет недо-
статочно информации, так как в большинстве случаев это связано с вопросами секретности.

Конечно, «недобросовестность» является основанием для того, чтобы не рассматривать жа-
лобы истцов. Подача жалоб на мощные разведывательные службы является сложной пер-
спективой, которая, вероятно, отпугнет всех, кроме самых упрямых. Заявители, особенно, 
информаторы, могут иметь своеобразные статус в обществе, который может ставить под 
сомнение легитимность их жалоб. Особую осторожность необходимо проявлять при рас-
смотрении фактов от лиц, авторитет, которых подорван. В таком случае ОРЖ необходимо 
придерживаться всех необходимых правил проведения расследований, сделав так, чтобы 
все стороны процесса были услышаны перед оглашением возможных сомнений в досто-
верности поданных жалоб. 48

4.2. Полномочия органов рассмотрения жалоб
Некоторые ОРЖ имеют полномочия, связанные с оформлением специальных документов 
и наличием свидетелей. 49 Такие полномочия в некоторых случаях могут быть достаточно 
широкими и могут даже отменить такие процессуальные моменты, как право клиента на 
адвоката. 50 Например, SIRC может иметь доступ к любой информации разведывательной 
службы, за исключением секретных заседаний правительства (точнее, их стенограммы). В 
Соединенных Штатах Генеральный инспектор ЦРУ «имеет доступ к любому сотруднику или 
любому сотруднику подрядчика Агентства, показания которых необходимы для выполнения 
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его обязательств». Кроме того, он должен «иметь прямой доступ ко всем документам ..., ко-
торые относятся к программам и операциям, в отношении которых Генеральный инспектор 
ведет расследование ...». «Отказ со стороны любого сотрудника или подрядчика сотруд-
ничать с Генеральным инспектором может быть основанием для соответствующих адми-
нистративных действий со стороны директора, включая потерю работы или прекращение 
существующих договорных отношений». 51

Для других ОРЖ доступ к информации является более ограниченным. Так южноафрикан-
ский IGI работает по меньшей мере с рядом ограничений. Законодательство ЮАР запреща-
ет Постоянному объединенному парламентскому комитету по разведке доступ к информа-
ции, которая может раскрыть личность информаторов. 52 Он и его представители могут не 
быть допущены к проверке помещений «по любому поводу». 53 Ограничение доступа ОРЖ 
к секретной информации, скорее всего вызваны желанием уменьшить вероятность случай-
ной или преднамеренной утечки информации. Но в таком случае, это может снизить эф-
фективность ОРЖ как органа по рассмотрению подобных жалоб. Таким образом, создание 
действительно влиятельного органа рассмотрения жалоб становится проблематичным .

Частичное решение головоломки информационной безопасности состоит в установ-
лении правил обработки информации о деятельности ОРЖ. 54 Южноафриканский IGI, 
например, должен «соблюдать все требования безопасности, применяемые к сотруд-
никам разведки».55 В Канаде члены SIRC связаны законом о неразглашении тайны, и, 
следовательно, подлежат судебному преследованию, если они неправомерно раскро-
ют секретную информацию. 56

При этом протоколы расследований должны храниться в специальных местах, где их пере-
мещение легко проконтролировать. Например, расследования SIRC хранятся в надежных 
офисах SIRC на собственных объектах CSIS. Наличие специальной инфраструктуры или мест 
для передачи и обработки секретной информации может потребовать значительных инве-
стиций и дополнительных территорий для ОРЖ. 

4.3. Вопросы национальной безопасности и конфиденциальности
Как уже было сказано выше, профессиональная обработка информации, касающейся во-
просов национальной безопасности, вызывает главную озабоченность в любой системе 
рассмотрения жалоб на действия разведывательных служб. Нормативно-правовые доку-
менты, регулирующие деятельность ОРЖ, определяют, что запросы и/или слушания долж-
ны проводиться при закрытых дверях. 57 Кроме того, выводы ОРЖ могут быть отредакти-
рованы и/или их распространение может быть ограничено. Например, в Австралии IGIS не 
должен предоставлять выводы заявителю «до тех пор пока руководитель соответствующего 
агентства и Генеральный инспектор не дадут согласие на то, что ответы заявителю в пред-
ложенных терминах не наносят ущерб безопасности, обороне Австралии или отношени-
ям страны с другими государствами». 58 В Южной Африке IGI может не предавать огласке 
информацию с ограниченным доступом без предварительного разрешения на то прави-
тельства. 59 В Кении Комиссия по рассмотрению жалоб должна «учитывать требования 
национальной безопасности» при исполнении своих функции. С этой целью, она должна 
проконсультироваться с генеральным директором Национальной службы безопасности и 
разведки (а также на уровне Совета национальной безопасности) «для определения инфор-
мации или обстоятельств, при которых определенная информация не может быть раскры-
та в целях национальной безопасности». 60 Однако в Норвегии заявление Комитета истцам 
должно быть как можно более «полным без раскрытия секретной информации». 61 Потому 
что секретность может ухудшить способность заявителя успешно подать жалобу. 
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В некоторых законодательствах чтобы помочь заявителю предусматривается использовать 
специальные процедуры для закрытой части слушания. К примеру в Канаде, совет SIRC 
ограничен тем, что не имеет права разглашать информацию, содержащуюся в закрытых 
материалах, а также перекрестных допросах свидетелей, проведенных во время закрытых 
слушаний. ... При этом, правозащитники могут быть удалены из зала заслушивания тогда, 
когда совет посчитает нужным, ссылаясь на вопросы секретности. В других случаях, после 
совещания судей, к примеру там, где потребуется проведение агрессивного перекрестного 
допроса с CSIS, адвокат может остаться. 62

5. Средства защиты

Как отмечалось выше, основным элементом любой системы жалоб являются «эффективные 
средства правовой защиты». Примечательно, что средства, предлагаемые ОРЖ на деятель-
ность разведывательных служб, часто носят рекомендационный характер, и не содержат 
такого наказания как, например, возмещение убытков. 63 Эти ограниченные полномочия 
часто отражают двойной мандат многих ОРЖ. С одной стороны, это орган рассмотрения 
жалоб, а с другой – орган автономного надзора за деятельностью спецслужб.

Функция надзора является основной функцией ОРЖ. В процессе надзора создаются ре-
комендации для разведки и исполнительной власти по реформированию собственной 
политики и практики. Законодатели, которые создают эти институции, вероятно, рассма-
тривают наличие принудительных мер компенсации, как ответную меру на жалобы со 
стороны общественности.

На практике же, возможность ОРЖ делать только рекомендации, может ограничить спо-
собность органа делать что-то большее, нежели «позорить» разведку. Такой подход мо-
жет быть особенно проблематичным, когда результаты расследований по жалобам засе-
кречиваются. По этой причине заслуга ОРЖ состоит лишь в создании отредактированной 
версии своих результатов, которые пойдут в общедоступные ежегодные отчеты. Однако 
в таких случаях, удаётся привлечь, на удивление, мало внимания со стороны парламен-
тариев и средств массовой информации. К примеру, канадская SIRC регулярно публикует 
результаты своей деятельности, но они не имеют существенного устойчивого интереса со 
стороны общественности.

В худшем случае, возможность давать только рекомендации может иметь нежелательный 
эффект для ОРЖ, который просто напросто потеряет какие-либо положительные качества 
в глазах общественности. Если потенциальные истцы сомневаются, что их действия могут 
привести к значимым результатам, изменениям или, по большому счету, к компенсации 
моральных или материальных убытков, они не будут мотивированы подавать жалобу в 
ОРЖ. Следовательно, истцы будут стараться либо обращаться со своими исками или жало-
бами в другие учреждения (например, в суды общей юрисдикции), либо будут раскрывать 
свои претензии в средствах массовой информации, либо будут их адресовать в другие орга-
ны, имеющие большие «судебные» возможности. Последнее особенно касается ОРЖ, для 
которых рассмотрение жалоб является их единственным занятием. 

Так, квази-судебные органы, такие как Полномочный следственный трибунал в Великобри-
тании, имеют право налагать «меры по исправлению положения, такие как отмена любого 
ордера, уничтожение любых записей или финансовая компенсация». 64
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6. Рекомендации

Ряд рекомендаций вытекают из приведенного выше обзора рассмотрения жалоб в ОРЖ. 
Они предложены для обсуждения в качестве «наилучшей практики» в Таблице 1 ниже.

•	 Государствам следует создавать органы рассмотрения жалоб, которым вменяется в 
обязанность получение и расследование как инсайдерских (внутренних), так и обще-
ственных жалоб. При этом, системы рассмотрения инсайдерских жалоб представляют 
собой средство направленного «доносительства» посредством государственных ин-
ституций, реагирующих на достойные жалобы, и способных позаботиться о защите 
секретной информации. Эта система должна расширять возможности по защите тех 
лиц, кто её используют.

•	 Эффективная система рассмотрения инсайдерских жалоб должна включать гарантии 
недопущения мести со стороны разведывательных органов в отношении лиц, напра-
вивших иски или претензии, чтобы эти лица не теряли веры в уполномоченный орган. 

Государственная система подачи и рассмотрения жалоб обычно открыта для всех лиц. Ряд 
законодательств накладывают определенные национальные ограничения, хотя, как прави-
ло, только в отношении иностранных операций разведки, и в тех случаях, когда требуется 
четкое определение личности, по отношению к которой имело место правонарушение. 

•	 Органы рассмотрения жалоб должны обладать широкими полномочиями по приему 
исков и претензий от общественности. Множество правил относительно того, кто име-
ет право подавать жалобу, определяют широкий спектр документов, которые могут 
быть поданы в органы рассмотрения жалоб. Такие правила также расширяют потен-
циальную нагрузку на этот орган. Возможно, было бы целесообразным ограничить 
эти случаи только теми, которые заслуживают внимания. Однако следует проявлять 
особое внимание на то, как будут отделены те жалобы, которые достойны внимания, 
от тех, которые таковыми не являются.

•	 «Несерьезные жалобы и жалобы, поданные с целью досадить» могут быть отклонены 
в самом начале рассмотрения на основании норм, позволяющих это сделать органам 
рассмотрения жалоб. При этом, должна быть соблюдена осторожность, чтобы избе-
жать отказа в рассмотрения жалоб, которые являются трудными, политически спорны-
ми или просто поданными «сложными» людьми. С точки зрения места, государствам 
следует создать условия, чтобы общие суды или обычные регулирующие органы, 
которые будут рассматривать жалобы, связанные с разведывательными службами, 
были должным образом оснащены и оборудованы. В противном случае эти органы не 
будут в состоянии обеспечить должный уровень защиты секретных и/или следствен-
ных материалов. Это повлечет снижение их эффективности и способности как следует 
проводить расследование. Кроме того, необходимо учитывать то обстоятельство, что 
общие органы могут быть не уполномочены расследовать вопросы связанные с раз-
ведкой или не иметь соответствующей компетенции.

Для сравнения, специализированные органы рассмотрения жалоб на деятельность разведки 
могут быть структурированы таким образом, чтобы обеспечить защиту секретной информации. 
В то же время, проблемы секретности не должны играть унизительную роль для органов рас-
смотрения жалоб и не доходить до той грани, где доверие к процессу рассмотрения жалоб пол-
ностью исчезает. Прозрачность дела должна быть обеспечена по умолчанию и ограничиваться 
лишь определенными обстоятельствами. Более того, должен быть обеспечен некоторый пари-
тет между возможностью правительственных структур и заявителя представлять свои доказа-
тельства. Там, где правительства могут маскировать свои позиции под видом секретности, орган 
рассмотрения жалоб должен быть уверен, что этот вопрос на внутреннем уровне исследован 
должным образом. При этом члены надзорного органа должна быть чисты и иметь широкий 
доступ к информации, которая есть в распоряжении правительства и спецслужб.
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•	 В большинстве случаев, связанных с деятельностью разведки, специализированные ор-
ганы рассмотрения жалоб должны быть более предпочтительными, чем органы общего 
назначения. Такие органы должны обладать широкими полномочиями для доступа к 
секретной информации и от них должны быть получены гарантии отсутствия утечки ин-
формации (случайной или преднамеренной). Примерами таких гарантий может стать 
специальная процедура обработки протоколов или взятые на себя обязательства. 

Словом, органы рассмотрения жалоб, независимые от правительства и имеющие достаточ-
ный ресурс для обеспечения секретности, будут только надежнее. При этом они не должны 
включать в себя исключительно лиц, имеющих профессиональные родословные (напри-
мер, юристов), а должны иметь адекватное представительство среди членов. 

•	 Органы рассмотрения жалоб должны быть независимыми от правительства. На 
практике это означает, что их кадровые назначения не должны быть зависимыми 
в одностороннем порядке от действующего правительства, они свободны действо-
вать автономно от власти и имеют гарантии пребывания на должности. По крайней 
мере, некоторые члены должны иметь юридическое образование чтобы избежать 
чрезмерной зависимости от обслуживающего персонала разведывательных орга-
нов при рассмотрении жалоб. 

Вопрос о средствах правовой защиты является наиболее сложным вопросом в системы 
рассмотрения жалоб. На практике складывается так, что органы, обладающие самым 
мощным инструментом привлечения разведывательных органов к ответственности  – 
суды, оказываются наименее оснащенными в контексте обеспечения должного режима 
секретности. В свою очередь, специализированные органы надзора имеют лучшее осна-
щение, чтобы проникнуть в «туман секретности», но не имеют должных инструментов 
для привлечения к ответственности правонарушителей, а лишь способны давать реко-
мендации. В таком случае государствам следует тщательным образом подходить к во-
просу определения функций органов надзора и наделять их правом при рассмотрении 
жалоб также иметь квази-судебные полномочия (такие как право присуждать денежную 
компенсацию за незаконные действия органов разведки).

Возможность органов рассмотрения жалоб предоставлять лишь рекомендации является 
недостаточным и «неэффективным средством правовой защиты». Эти органы должны об-
ладать квази-судебными полномочиями о которых сказано выше. Государствам следует из-
бегать моделей рассмотрения жалоб, которые предполагают отчетность перед разведкой. 
В то же время, опыт государств, которые при рассмотрении жалоб полагаются исключи-
тельно на потенциал ОРЖ также не является положительным. Например, в Канаде для над-
зора за исполнением функций обеспечения национальной безопасности, возложенных на 
федеральную полицию RCMP, существует лишь довольно слабый механизм подотчетности. 
Не случайно поэтому, что в результате судебных разбирательств по поводу антитеррористи-
ческих действий полиции после событий 11 сентября 2001 г. было рекомендовано усилить 
полномочия ОРЖ и эффективность системы аудита. Расследование подчеркнуло, что «по-
требность в инициативных проверках исходит из того факта, что значительная часть дея-
тельности RCMP осуществляется тайно и слабо контролируется (если вообще), однако при 
этом она существенно влияет на права и свободы человека.» 65

На практике складывается ситуация, когда из-за вопросов секретности, которыми окутана 
деятельность разведывательных органов, отсутствует должная возможность расследовать 
жалобы. При этом, прикрываясь секретностью, разведка может таким образом посягать, 
скажем, на право иметь частную жизнь. В таком случае, системы рассмотрения жалоб без 
сопровождения других инструментов анализа и надзора, способных выявить и разоблачить 
противоправные действия разведки, являются не действенными.
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•	 Модель рассмотрения жалоб, основанная на рассмотрении жалоб после оценки раз-
ведслужб, является неадекватной. Такой подход следует заменить системой незави-
симого контроля и/или надзора.

Таблица 1: Передовой опыт рассмотрения жалоб

Практика Последствия пренебрежения  
практическим опытом

Имеют ли ОРЖ соответствующий предметный 
и юридический опыт?

Если нет, то возможно возникновение 
вопросов по поводу способности ОРЖ 
принимать решения по жалобам эффективно 
и надежно.

Имеют ли ОРЖ полный доступ к секретной 
информации разведывательной службы? 

Если нет, то ОРЖ рискуют оказаться не в 
состоянии определить жалобы по существу  
и дать оценку действиям службы.

Обладают ли ОРЖ независимостью от 
правительства и разведывательной службы с 
точки зрения процесса кадровых назначений, 
безопасности пребывания в должности и 
исполнения обязанностей?

Если нет, то, скорее всего, ОРЖ не вызывают 
доверия и, возможно, в самом деле не 
принимает самостоятельных решений.

Рассматривают ли ОРЖ как инсайдерские, 
так и жалобы со стороны представителей 
общественности?

Если нет, то у инсайдеров может возникнуть 
искушение прибегнуть к утечкам, например, 
в средствах массовой информации, в то 
время как представителям общественности 
остается подавать жалобы в суды общей 
юрисдикции или иные органы, недостаточно 
подготовленные, чтобы выносить решения  
по вопросам национальной безопасности.

Защищены ли инсайдеры от мести, когда 
обращаются с добросовестной жалобой по 
вопросам трудового законодательства и/или в 
части касающейся государственных секретов?

Если нет, то инсайдеры не будет иметь 
никаких стимулов обращаться в ОРЖ,  
или будут удерживаться от доклада  
о правонарушениях вообще. 

Являются ли вопросы юрисдикции над 
общественными жалобами достаточно 
широко сформулированными чтобы 
позволить любому представителю 
общественности подавать жалобу во всём 
спектре деятельности разведки?

Если нет, то законные случаи обеспокоенности 
о деятельности разведки могут пройти 
незамеченными.

В то время как компетенция отклонить 
необоснованные претензии является 
полезной, достаточно ли ОРЖ осторожны 
в осуществлении своих полномочий, чтобы 
демонстрировать осмотрительность и 
непредвзятость исходя из соображений, таких 
как политические последствия жалобы или 
адекватность заявителя?

Если нет, то законная обеспокоенность  
о деятельности разведки может быть 
слишком легко проигнорирована.

Имеют ли ОРЖ право применять квази-
судебные правовые санкции, такие как 
финансовые компенсации? 

Если нет, решения ОРЖ могут иметь 
незначительное влияние на деятельность 
разведки, в то время как заявители могут 
удерживаться от доклада о правонарушениях 
вообще.
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СПИСОК АВТОРОВ

ГАНС БОРН является старшим научным сотрудником ДКВС. В настоящее время занимается 
вопросами надзора за деятельностью разведывательных служб, а также исследования-
ми роли парламентов и институтов омбудсмена в управлении сектором безопасности. 
Специализируется на странах Юго-Восточной Азии (Камбоджа, Индонезия, Филиппины 
и Таиланд). Проводил исследования по вопросам политики в области прав человека, 
подотчетности и управления сектором безопасности в интересах Организации Объеди-
ненных Наций, Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе, Совета Европы 
и Европейского парламента. Ганс Борн стал одним из инициаторов создания межпар-
ламентского форума по вопросам управления сектором безопасности в Юго-Восточной 
Азии (www.ipf-SSG-sea.net) и Международной конференции институтов омбудсмена по 
делам вооруженных сил (www.icoaf.org). Является автором многочисленных работ по 
вопросам государственного управления и реформирования сектора безопасности. Его 
новейшие публикации посвящены таким вопросам, как гражданский контроль в сфере 
ядерных вооружений («Governing the Bomb: Democratic accountability and civilian control 
of nuclear weapons», издательство Oxford University Press, 2011 г.), взаимодействие спец-
служб на международном уровне (Accountability of International Intelligence Cooperation, 
издательство Routledge, 2011 г.), и парламентский надзор за силовыми структурами 
(Parliamentary Oversight of the Security Sector: ECOWAS Parliament-DCAF Guide for West 
African Parliamentarians, ECOWAS, 2011 г.). Ганс Борн имеет степень магистра в области 
государственного управления (Университет Твенте, Голландия) и степень доктора наук в 
области общественных наук (Университет Тилбурга, Голландия).

ЭЙДАН УИЛЛЗ (Aidan Wills) занимает должность координатора проектов в научно-исследо-
вательском отделе ДКВС, где он уже в течение шести лет занимается вопросами управления 
сектором безопасности и разведки. Был ведущим консультантом ООН при разработке сбор-
ника примеров положительного опыта в вопросах, касающихся разведывательных служб и 
надзора за их деятельностью. После этого Эйдан принимал участие в создании материалов 
для масштабного исследования Европейского парламента по вопросам парламентского 
контроля за деятельностью служб разведки и безопасности стран Европейского Союза, а 
также входил в редакторскую группу издания по вопросам международного сотрудничества 
разведслужб и надзора за этой сферой. Осуществлял подготовку специалистов в сфере над-
зора за деятельностью органов разведки и безопасности стран Европы и Ближнего Востока, 
а также оказывал помощь при разработке ряда законопроектов. Эйдан Уиллз выступал в 
качестве консультанта Совета Европы, Европейского парламента и Специального доклад-
чика ООН (по вопросам прав человека и борьбы с терроризмом) по различным аспектам 
управления сектором безопасности и прав человека. В настоящее время принимает участие 
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в проекте Фонда открытого общества по созданию сборника «Глобальных принципов в сфе-
ре национальной безопасности и права на информацию».
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Данное практическое пособие представляет собой сбор-
ник методических материалов, подготовленных ведущи-
ми мировыми экспертами в сфере управления разведы-
вательным сектором. Здесь представлены стратегические 
рекомендации по созданию и укреплению систем над-
зора за деятельностью разведывательных служб, а также 
организации надзора в отдельных сферах деятельности 
разведывательных служб, таких как сбор информации, ис-
пользование персональных данных, обмен информацией 
с отечественными и зарубежными партнерами, а также 
финансы. Эти методические рекомендации основаны на 
нормативно-правовой и институциональной базе, а также 
практическом опыте многих государств мира.

Хотя основными объектами исследований в данном прак-
тическом пособии выступали парламентские и независи-
мые органы надзора, мы включили сюда множество по-
лезных сведений и о других участниках системы надзора за 
разведывательным сектором. Это исполнительная власть, 
судебные органы, СМИ, организации гражданского обще-
ства и сами разведывательные службы. Это практическое 
пособие может оказаться особенно полезным для сотруд-
ников и вспомогательного персонала надзорных органов; 
участников системы мониторинга деятельности надзорных 
органов (в частности, средств массовой информации, орга-
низаций гражданского общества и депутатов парламента), 
а также субъектов внешнего надзора, т.е. исполнительной 
власти и разведывательных служб.

Надзор за деятельностью 
разведывательных служб

Практическое пособие


