
DOI: 10.18137/RNU.V9276.24.03.P.091                                                                                                  УДК 347.963

В.И. Иванов

СТАТУС ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ В РАМКАХ УГОЛОВНОГО 
СУДОПРОИЗВОДСТВА: ТРАНСФОРМАЦИЯ ОБЪЕМА 

ПОЛНОМОЧИЙ

Аннотация. Статья посвящена анализу статуса органов прокуратуры в рамках уголовного су-
допроизводства. Особый акцент сделан на изменении объема полномочий органов прокуратуры 
в данной сфере после возникновения нового государства – Российской Федерации, когда произо-
шел отказ от доминирования органов прокуратуры, осуществлявшей надзор и выполнявшей иные 
функции. Исследование современного статуса органов прокуратуры необходимо осуществлять 
в сравнении с ранее существовавшим, потому что подобный сравнительный анализ позволяет не 
только оценить целесообразность изменений, но  и  сформулировать предложения относительно 
дальнейшего формирования статуса органов прокуратуры России в сфере уголовного судопроиз-
водства. Цель исследования – выявление тенденций изменения объема полномочий органов рос-
сийской прокуратуры в рамках уголовного судопроизводства. По результатам исследования сде-
лан вывод, что в свете проведения административной реформы и трансформации системы органов 
государственного управления, а также создания новой структуры – Следственного комитета РФ 
объем полномочий органов прокуратуры был существенно сокращен, что стало и остается пред-
метом активных дискуссий. Обосновано, что в  современных условиях присутствуют основания 
для пересмотра существующего статуса и увеличения объема полномочий органов прокуратуры.
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STATUS OF THE PROSECUTOR’S OFFICE IN CRIMINAL PROCEEDINGS: 
TRA NSFORMATION OF THE SCOPE OF ITS POWERS

Abstract. Th e article focuses on the analysis of the status of the prosecutor’s offi  ce in the framework of 
criminal proceedings. Special emphasis is made on the change in the scope of powers of the prosecution 
authorities in this area aft er the emergence of a new state – the Russian Federation, when there was a refusal 
of the dominance of the prosecution authorities, which exercised supervision and performed other func-
tions. Th e study of the current status of the prosecutor’s offi  ce should be carried out in comparison with 
the previously existing one, because such a comparative analysis allows not only to assess the feasibility of 
changes, but also to formulate proposals for the further formation of the status of the Russian prosecutor’s 
offi  ce in the fi eld of criminal proceedings.  Th e purpose of the study is to identify trends in the changes in 
the scope of powers of the Russian prosecution authorities in the framework of criminal proceedings. Th e 
author comes to a conclusion that in the light of administrative reform and transformation of the system 
of public administration bodies, as well as the creation of a new structure – the Investigative Committ ee 
of the Russian Federation, the scope of powers of the prosecutor’s offi  ce was signifi cantly reduced, which 
became and remains the subject of active discussions. Th e article substantiates that in modern conditions 
there are grounds for revising the existing status and increasing the scope of powers of prosecution bodies.
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Введени е

Длительный период существования ор-
ганов прокуратуры – с дореволюционного 
и вплоть до современного – свидетельству-
ет о высокой оценке тех функций, которые 
она выполняет. Надзор за соблюдением за-
конности – это основная функция, которая 
присутствовала ранее и сохраняется и в на-
стоящее время. 

Однако в  свете изменений системы го-
сударственного управления и  системы 
правоохранительных органов произошла 
явная трансформация объема полномо-
чий за счет их уменьшения, что особенно 
ярко проявляется в сфере уголовного судо-
производства. Изменения исследователи 
оценивают различным образом, но чаще 
встречается критика в отношении сужения 
функций органов прокуратуры, потому 
что ее полномочия существенно ограничи-
ваются. В  настоящее время присутствует 
объективная потребность в  анализе дина-
мики изменений и  причин их появления, 
в  том числе необходимости определения 
места органов прокуратуры в  правоохра-
нительной системе, обоснованности сохра-
нения данной государственной структуры 
и пересмотра объема полномочий. Только 
в  этом случае возможен пересмотр той 
роли, которую играют органы прокурату-
ры в  сфере уголовного судопроизводства, 
и обоснование необходимости сохранения 
статуса прокуратуры.

Цель исследования  – проведение ком-
плексного анализа изменения полномочий 

органов прокуратуры в  сфере уголовного 
судопроизводства в  динамике в  течение 
постсоветского периода для определения 
существующих тенденций, а также направ-
лений совершенствования статуса данных 
органов как выполняющих правоохрани-
тельную функцию. Достижение данной 
цели предполагается путем последователь-
ного решения следующих задач:
• анализ изменений законодательства в ча-
сти установления полномочий органов про-
куратуры в  сфере уголовного судопроиз-
водства;
• определение направлений дальнейшего 
совершенствования правового регулиро-
вания в части определения статуса органов 
прокуратуры как участника уголовного су-
допроизводства.

Обзор литературы. Анализу статуса, 
функций и  полномочий органов прокура-
туры в  уголовно-правовой сфере посвя-
щено достаточно большое количество ис-
следований – как диссертаций, так статей, 
публикуемых в  периодической печати. 
В числе авторов диссертационных исследо-
ваний отметим Ф.М.  Кобзарева, К.А.  Ко-
могорцеву, А.В.  Кудряшову, А.Ю.  Синдее-
ва, Д.А. Сычева, А.Г. Халиулина. 

Исследования на уровне научных ста-
тей, публикуемых в  сборниках по мате-
риалам конференций и  в периодической 
печати, посвящены преимущественно 
анализу отдельных аспектов реализации 
полномочий органов прокуратуры как 
на стадии досудебного производства, так 
и  при рассмотрении дел судами первой 
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и  апелляционной инстанции. Комплексно 
вопрос о полномочиях органов прокурату-
ры рассматривается достаточно редко.

М етоды. Для целей анализа были при-
менены такие методы научного познания, 
как системный  – для определения роли 
и места органов прокуратуры в правоохра-
нительной системе государства, а  также 
функциональный, системно-структурный 
и методы анализа и синтеза.

Функции органов прокуратуры в рамках 
уголовного судопроизводства: понятие 

и классификация

Органы прокуратуры в советский пери-
од времени были государственной струк-
турой, обладавшей в  уголовно-правовой 
сфере обширными полномочиями. Без-
условно, в разные периоды времени изме-
нялся подход, в частности, применительно 
к поддержанию государственного обвине-
ния в  суде, потому что имело место пере-
распределение функциональных задач на 
следователей. Вместе с тем контроль и над-
зор за следствием, дознанием и поддержа-
ние государственного обвинения в  суде  – 
это все прерогатива органов прокуратуры.

В первые годы по завершении совет-
ского периода радикальных изменений 
в  части полномочий органов прокурату-
ры не было. Значимые изменения после-
довали с  созданием такой структуры, как 
Следственный комитет РФ1, получившей 
впоследствии самостоятельность. Следует 
обратить внимание, что по прошествии 
некоторого периода времени функционал 

органов прокуратуры стал охватывать осу-
ществление надзора в  отношении След-
ственного комитета РФ.

Функций органов прокуратуры в  сфе-
ре уголовного судопроизводства, если 
исходить из норм Уголовно-процессуаль-
ного кодекса РФ, две. Первая – это осуще-
ствление уголовного преследования, вто-
рая  – надзор2. Некоторые исследователи 
отмечают, что согласно существовавшим 
ранее представлениям, по сути, уголов-
ное преследование и  надзор как функции 
прокуратуры едины, потому что в  целом 
обеспечивают соблюдение законности  [1, 
с.  353]. Безусловно, все функции органов 
прокуратуры ориентированы на обеспече-
ние законности. Однако уголовное пресле-
дование и  осуществление надзора все же 
не стоит отождествлять.

Можно согласиться с  утверждением, 
что на стадии досудебного разбирательства 
реализация функции уголовного преследо-
вания осуществляется преимущественно 
при утверждении обвинительного акта 
и обвинительного заключения, а в осталь-
ном  – при рассмотрении дела судом. Все 
остальные полномочия, которые присут-
ствуют у  органов прокуратуры в  части 
досудебного производства,  – это надзор-
ные [2, с. 81].

Представляется спорным определение, 
где полномочия прокуроров по утвержде-
нию обвинительного заключения и  обви-
нительного акта определяются как «фор-
мулирование законного и  обоснованного 
обвинения» [3, с. 217]. Прокуроры не фор-
мулируют обвинение, у  них отсутствует 

1 О внесении изменений в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации и Федераль-
ный закон «О прокуратуре Российской Федерации : Федеральный закон № 87-ФЗ, принят 5 июня 
200  г. // Собрание законодательства Российской Федерации. 2007. № 24. Ст. 2830.
2 Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации : Федеральный закон № 174-ФЗ, при-
нят 18 декабря 2001 г. // Собрание законодательства Российской Федерации. 2001. № 52 (Ч. I). 
Ст. 4921.
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право предъявления обвинения, а  также 
составления любых процессуальных актов, 
помимо тех, которые сопутствуют при-
нятию мер прокурорского реагирования. 
Поэтому более близким к истине в данном 
случае становится указание на проверку 
соблюдения требований законодательства.

Объем первой функции  – осуществле-
ние уголовного преследования  – транс-
формировался, поскольку с  2007  года 
прокуратура не наделена полномочиями 
возбуждения уголовного дела, участия 
в  ходе производства расследования, а  так-
же выполнения ряда иных действий. По 
сути, основная функция органов прокура-
туры на досудебной стадии производства 
по уголовному делу – это надзор за соблю-
дением законодательства, а  также прав 
и свобод граждан. На стадии рассмотрения 
уголовного дела, по существу, в обязанно-
сти прокуроров входит поддержание го-
сударственного обвинения и, при наличии 
к  тому оснований  – внесение протестов, 
опротестование судебных решений, опре-
деленных законодателем как подлежащих 
обжалованию.

Вторая  – надзорная функция может 
быть определена как основная, но реали-
зуемая преимущественно на основании 
поступающих обращений, которые ис-
следователи определяют как практически 
единственный источник информации об 
имеющихся нарушениях [4, с. 108].

Не оспаривая утверждения, поскольку 
оно представляется правильным, можно 
отметить, что в  реальности именно со-
общения в  той или иной форме являют-
ся основанием для проведения проверок 
и  принятия мер прокурорского реагиро-
вания. Такая усеченность прокурорского 
надзора снижает его эффективность. Дале-
ко не во всех случаях субъекты правоотно-
шений, чьи права нарушены и чьи законные 
интересы затронуты, обращаются в проку-

ратуру. Иными словами, на практике такой 
подход дает результат, отличный от ожида-
емого: значительная часть нарушений не 
выявляется.

Несмотря на то что внешне две основ-
ные функции органов прокуратуры в  ре-
зультате уменьшения объема полномочий 
сливаются в одну, можно согласиться с тем, 
что они не тождественны  [5, с.  102]. Уго-
ловное преследование в том смысле, какой 
в  него вкладывает законодатель, более ак-
тивно осуществляется органами прокура-
туры на стадии судебного разбирательства, 
когда у государственного обвинителя есть 
обязанность осуществления доказывания.

Допустимо отчасти согласиться с утвер-
ждением, что функция обвинения в  неко-
торой мере присутствует в  завершении 
досудебной стадии, когда утверждается 
обвинительное заключение или обвини-
тельный акт  [6, с.  156]. Однако при вы-
полнении данных действий прокуроры не 
собирают доказательства и  не принимают 
решения об их приобщении. Они осуще-
ствляют проверку и  своего рода оценку 
достаточности собранных доказательств 
для того, чтобы впоследствии лицо было 
признано виновным. Кроме того, оценка 
может быть осуществлена в  части доста-
точности собранных доказательств в  ас-
пекте исключения ситуации привлечения 
невиновного лица к ответственности.

Спорным представляется утверждение 
о  реализации функции уголовного пре-
следования органами прокуратуры при 
проверке законности в  части соблюдения 
норм права при регистрации сообще-
ний о  преступлении  [7, с.  48]. На данной 
стадии не осуществляется контроль со 
стороны прокуратуры. Она выполняет 
именно надзорную функцию, предпо-
лагающую реагирование на обращения, 
с  учетом распределения функций между 
правоохранительными органами. Систем-
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но осуществляется надзор в  отношении 
постановлений о возбуждении уголовного 
дела и об отказе в возбуждении уголовного 
дела. Утверждение основывается на ана-
лизе положений закона об обязательности 
направления указанных постановлений 
прокурору.

Проблемные аспекты изменения объема 
функций органов прокуратуры в уголовном 

судопроизводстве

У прокуроров сохранилась важная 
функция проверки законности и  обосно-
ванности решений об отказе в  возбужде-
нии уголовных дел [8, с. 236].

Вместе с тем данная функция не может 
быть реализована в том объеме, как, напри-
мер, в период действия первоначальной ре-
дакции Уголовно-процессуального кодекса 
РФ, потому что, даже установив, что приня-
тое решение об отказе в возбуждении уго-
ловного дела является незаконным, про-
курор не может отменить его и возбудить 
уголовное дело. Такими полномочиями 
прокуратура в  настоящее время не обла-
дает, что следует толковать как недостаток 
правового регулирования и  чрезмерное 
сужение полномочий.

Обязанность надзирать за законностью 
должна быть обеспечена наличием соот-
ветствующего инструментария. В  про-
тивном случае возникают ситуации неод-
нократных дополнительных проверок, 
неоднократных вынесений постановлений 
об отказе в возбуждении уголовного дела. 
В итоге снижается авторитет не только ор-
ганов, осуществляющих предварительное 
расследование, но и прокуратуры, потому 

что принимаемые ею решения становятся 
неэффективными.

Возможно, в этой части полномочия ор-
ганов прокуратуры следует пересмотреть, 
возвратив полномочие по возбуждению 
уголовных дел, как предлагают некоторые 
авторы  [9, с.  708], в  том числе за счет ак-
цента на неэффективности прокурорского 
надзора в  отсутствие данного полномо-
чия  [10, с.  47]. В  целях снижения рисков 
ситуаций, описанных выше, целесообраз-
но установить запрет на отмену постанов-
ления прокурора иначе, как в судебном по-
рядке, что позволит уменьшить количество 
межведомственных споров.

Хотелось бы отметить, что, несмотря 
на подобное определение характера про-
курорского надзора в  сфере уголовного 
судопроизводства, Генеральная прокура-
тура России ориентирует нижестоящие 
на осуществление системного надзора, 
вне зависимости от наличия или отсут-
ствия обращений, за счет проведения пе-
риодических проверок1. Подобное указа-
ние не совсем согласуется с  федеральным 
законодательством, но следует отметить 
иное  – фактическое признание органами 
прокуратуры того обстоятельства, что 
существующих полномочий недостаточ-
но для полноценного надзора. Ориенти-
рованность на обращения с  указанием на 
нарушение законности, действительно, не 
позволяет выявлять все имеющиеся нару-
шения. Вместе с  тем расширение полно-
мочий органов прокуратуры до систем-
ного, тотального контроля в  отношении 
органов, осуществляющих предваритель-
ное расследование, означало бы созда-
ние новой контролирующей структуры. 

1 Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод 
человека и гражданина : Приказ Генпрокуратуры России № 195, принят 7 декабря 2007 г. // За-
конность. 2008. № 3.
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Исторический опыт свидетельствует о том, 
что чем больше контролирующих органов, 
тем ниже их реальная эффективность, тем 
больше рисков злоупотреблений и искаже-
ний отчетности для иллюстрации якобы 
имеющих место результатов.

Следовательно, допустимо утверждать, 
что объем полномочий органов прокура-
туры сужен чрезмерно, но их увеличение 
допустимо не в контексте создания специ-
ализированной структуры, осуществляю-
щей уже не надзор, а постоянный контроль 
за деятельностью всех государственных 
органов, наделенных правом осуществле-
ния предварительного расследования. Как 
альтернативный вариант можно рассмат-
ривать возвращение к  ранее существовав-
шей системе, но однозначно утверждать, 
что она будет эффективна в  современных 
условиях, сложно.

Заключение

Т аким образом, можно утверждать, что 
в процессе реорганизации системы право-
охранительных органов функции и полно-
мочия органов прокуратуры претерпели 
существенные изменения. Проведенное 
исследование позволяет сделать вывод, что 
полномочия органов прокуратуры в  уго-
ловно-правовой сфере постоянно сокра-
щаются. Осуществляемый надзор не имеет 
системного характера и  ориентирован на 
реагирование на сообщения о  нарушени-
ях, поступающие в той или иной форме.

В целом функция уголовного преследо-
вания наиболее ярко проявляется на завер-
шающей стадии досудебного производства 

и  в  суде в  ходе рассмотрения уголовного 
дела по существу. При наличии полномочий 
по контролю в отношении дознания и пред-
варительного следствия у соответствующих 
органов, полномочия прокуратуры являют-
ся вторичными и дублирующими, что в ито-
ге не приводит к достижению целей исклю-
чения или минимизации случаев нарушений 
действующего законодательства.

В таком виде органы прокуратуры в рам-
ках уголовного судопроизводства могут 
рассматриваться как вторичный, вспомо-
гательный надзор. Сохранение подобного 
объема полномочий не является целесооб-
разным.

Представляется, что возможны два ва-
рианта развития событий.

Первый – это возвращение органам про-
куратуры ранее имевшего места домини-
рующего статуса и  органа, осуществляю-
щего системный контроль на досудебной 
стадии производства. При этом полномо-
чия в части поддержания государственного 
обвинения сохраняются.

Второй – это исключение уголовно-пра-
вовой сферы из прокурорского надзора. 
В  результате уходит ненужное дублирова-
ние и  конфликт полномочий, чрезмерно 
длительные и неэффективные разбиратель-
ства по обращениям о нарушениях. В этом 
случае поддержание государственного 
обвинения надлежит возлагать на следова-
телей и дознавателей, а сферу контроля за 
соблюдением законности полностью пере-
дать суду, что ускорит процесс рассмот-
рения жалоб, а  также позволит сделать 
механизм соблюдения законности, прав 
и свобод человека более эффективным. 
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