
 

Вестник РУДН. Серия: Юридические науки  2020 Т. 24. № 3. 760–779 

RUDN JOURNAL OF LAW http://journals.rudn.ru/law 

 

ПРОЦЕССУАЛЬНОЕ ПРАВО. ПРОКУРОРСКИЙ НАДЗОР 760 

DOI: 10.22363/2313-2337-2020-24-3-760-779     

Научная статья 
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Проблемы, связанные с разграничением полномочий между прокурором и руководите-

лем следственного органа, а также пути их решения находятся в центре постоянного внимания 

представителей юридической науки. Действующая в России концепция и ее модель в области 

разграничения полномочий между такими участниками уголовного судопроизводства, которая 

была введена с 2007 года, привела к серьезным проблемам, которые выражаются в следую-

щем: — снижение качества прокурорского надзора за органами предварительного следствия  

в целях защиты прав и свобод человека и гражданина на стадии проведения предварительного 

следствия; — отсутствие процессуальной самостоятельности следователя; — приоритет внутри-

ведомственного контроля над прокурорским надзором; — дублирование прокурорского надзо-

ра; — большой обвинительный уклон суда, органов прокуратуры и следствия и прочих. Нега-

тивной стороной таких проблем является то, что, в первую очередь, нарушаются права и свобо-

ды человека и гражданина на всех стадиях уголовного судопроизводства. В этой связи организо-

ванное должным образом разграничение полномочий и функций между прокурором и руководи-

телем следственного органа будет являться эталоном обеспечения верховенства закона, реально 

усилит противодействие преступности и повысит скорость предварительного следствия в целях 

создания условий для суда, при которых снизится уровень вынесения неправильного судебного 

решения. Цель научной статьи: проанализировать положения действующей концепции и модели 

разграничения полномочий между прокурором и руководителем следственного органа, выявить 

основные системные проблемы в этой области и сформулировать предложения по их устране-

нию. Для достижения этой цели в научной статье исследуются особенности и проблемы отдель-

ных концепций и моделей их реализации по организации и деятельности органов прокуратуры  

и органов предварительного следствия для разграничения полномочий между прокурором и ру-

ководителем следственного органа. В научной статье автор приходит к выводу о том, что, чтобы 

устранить такие проблемы, необходимо разработать и принять новую государственную концеп-

цию в этой области и на ее основе полностью реформировать действующую модель организации 

и деятельности органов прокуратуры и предварительного следствия. Возвращение к предыду-

щим концепциям и их моделям также недопустимо из-за исторического опыта их применения  
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в Российской Федерации. Отмечается необходимость реформирования основ всей правоохрани-

тельной системы органов уголовной юстиции в целом и пересмотра правового положения про-

курора на всех стадиях уголовного судопроизводства.  

Ключевые слова: прокурор, руководитель следственного органа, следователь, полно-

мочия, следственные органы, Следственный комитет, Генеральный прокурор, следственный су-

дья, предварительное следствие  
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Abstract. Problems related to the delimitation of powers between the prosecutor and the head 

of the investigating body, as well as ways to resolve them, are in the constant focus of attention of rep-

resentatives of legal science. The concept and model of differentiation of powers between such partici-

pants in criminal proceedings that was introduced in 2007, has led to serious problems, which are ex-

pressed in: — decrease in the quality of prosecutorial supervision of the preliminary investigation body 

in order to protect human and civil rights and freedoms at the stage of preliminary investigation; — lack 

of procedural independence of the investigator, priority of interdepartmental control over prosecutorial 

supervision; — duplication of prosecutor’s supervision; — large accusatory bias of the court, prosecu-

tion and investigation body and others. The negative side of such problems is that the rights and free-

doms of man and citizen are violated in the first place at all stages of criminal proceedings. In this re-

gard, the properly organized delineation of powers and functions between the prosecutor and the head 

of the investigating body will be standard for ensuring the rule of law; it will contribute to the fight 

against crime and speedy preliminary investigation in order to create the court basis to reduce the cases 

of incorrect court decision. The purpose of the scientific article is to analyze the provisions of the cur-

rent concept and models of separation of powers between the prosecutor and the head of the investigat-

ing body, identify the main systemic problems in this area and formulate proposals for their elimination. 

To achieve this goal, the scientific article explores the features and problems of individual concepts and 

models for their implementation in organizing activities of prosecution body and preliminary investiga-
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tion bodies to delimit the powers between the prosecutor and the head of the investigating body. In  

a scientific article, the author came to the conclusion that reforming the current concept and model of 

separation of powers between the prosecutor and the head of the investigating body in order to eliminate 

significant problems is not possible without a reform. A return to previous concepts and models is also 

unacceptable due to historical experience of their application. The necessity of reforming the founda-

tions of the entire law enforcement system of criminal justice body as a whole and reviewing the legal 

status of the prosecutor at all stages of criminal proceedings is noted. 

Key words: prosecutor, head of the investigative body, investigative body, authority, Investi-

gative Committee, Attorney General, investigating judge, preliminary investigation 
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Введение 

В соответствии со статьей 151 Уголовно-процессуального кодекса Рос-

сийской Федерации полномочия в области проведения предварительного след-

ствия распределены между такими органами предварительного следствия, как не-

зависимый Следственный комитет России, Следственный департамент Мини-

стерства внутренних дел России и Следственное управление Федеральной служ-

бы безопасности России1. Государственный надзор за данными правоохрани-

тельными органами в области предварительного следствия возложен на органы 

прокуратуры в лице Генерального прокурора, нижестоящих прокуроров и их по-

мощников. При такой модели организации и деятельности органов предвари-

тельного следствия в России, если в процессе осуществления прокурорского 

надзора в деятельности следователя, осуществляющего предварительное след-

ствие, будут выявлены нарушения федерального уголовного и уголовно-

процессуального законодательства либо недоработки или неполное использова-

ние следственных действий для расследования преступного деяния, прокурор об-

ладает таким полномочием, как вынесение соответствующего акта прокурорско-

го реагирования без самостоятельного права возбуждения уголовного дела и про-

ведения по нему предварительного следствия. Например, в целях осуществления 

прокурорского надзора и расследования преступления прокурор может вынести 

постановление, в котором будут даны указания следователю для их исполнения. 

 
1 Статья 151 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации от 18.12.2001 № 174-ФЗ (ред. 

от 01.04.2020) // Ведомости Федерального Собрания РФ. 2002. № 1. 1 января. Ст. 1. 
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Однако проанализированная нами прокурорская и следственная практика показа-

ла, что исполнение таких указаний для следователя является необязательным.  

В этом случае прокурор обладает правом направить такое постановление на имя 

руководителя следственного органа или высшему должностному лицу, вплоть до 

руководителя всего следственного ведомства. Эти указания прокурора для таких 

должностных лиц также не будут являться обязательными для исполнения. А вот 

обязательными указаниями для следователя, который производит предваритель-

ное следствие по преступному деянию, будут те, которые исходят от руководите-

ля следственного органа. В этих условиях возникает весьма широко обсуждае-

мый в научных кругах среди ученых в сфере права и практиков вопрос о балансе 

процессуальных полномочий прокурора и руководителя следственного органа. 

Разрешением данного вопроса занимаются научно-исследовательские институты 

ведомственных организаций, университеты, например такие как НИИ Универси-

тета прокуратуры Российской Федерации, НИИ Академии Следственного коми-

тета Российской Федерации, Российский университет дружбы народов, Москов-

ский государственный университет имени М.В. Ломоносова, Саратовская госу-

дарственная юридическая академия и ряд других, а также отдельные ученые  

в области права. Среди правоведов этому вопросу уделили внимание 

К.И. Амирбеков (Amirbekov, 2013:28–35), О.С. Капинус (Kapinus, 2013:50–58), 

В.В. Горюнов (Goryunov, 2012:13–16), Э.Р. Исламова (Islamova, 2016:22), 

А.С. Александров (Aleksandrov, 2010:17–21), С.В. Корнакова (Kornakova, 

Choubykyn, 2015), А.В. Чубукин (Shadrin, Choubykyn, 2014:28–33), A.A. Галуш-

кин, Б.В. Сангаджиев (Galushkin, Sangadzhiev, 2013:6), Н.В. Бабич, Н.А. Моруги-

на (Morugina, 2008:48–51) и другие. 

Проблема прокурорского надзора за следователями  

Следственного комитета России 

Особо острой является проблема организации прокурорского надзора за 

предварительным следствием, осуществляемым следователями следственных ор-

ганов Следственного комитета России (Alexandrov, 2009:52–59; 2010:17–21; Ko-

lokolov, 2014:244–255). С 2007 года между Прокуратурой России и Следствен-

ным комитетом России (до 2011 года — Следственный комитет при Прокуратуре 

Российской Федерации) постоянно присутствуют противоречия из-за действую-

щего федерального законодательства. Кроме указаний прокурора, которые явля-

ются необязательными для следователя Следственного комитета Российской Фе-

дерации, при осуществлении прокурорского надзора присутствует другая юриди-

ческая проблема, а именно: прокурор может ознакомиться с материалами уго-

ловного дела только тогда, когда следователь Следственного комитета Россий-

ской Федерации проведет все необходимые следственные действия в целях рас-

следования преступного деяния и составит обвинительное заключение. К тому же 

контроль за следователем, осуществляющим расследование преступления, после 



Бабич Н.В. Вестник РУДН. Серия: Юридические науки. 2020. Т. 24. № 3. 760–779 

ПРОЦЕССУАЛЬНОЕ ПРАВО. ПРОКУРОРСКИЙ НАДЗОР 764 

реформы был передан руководителю следственного органа. Таким образом, про-

курор может только выявить нарушения уголовного и уголовно-процессуального 

законодательства, когда обвинительное заключение будет направлено ему на 

утверждение.  

На первый взгляд кажется, что такой концептуальный порядок, закреп-

ленный в уголовно-процессуальном законодательстве России, разгрузил проку-

рора и помощников прокурора от всех необходимых мероприятий, которые были 

присущи им ранее в процессе осуществления расследования преступлений, и обес-

печил сосредоточение всех усилий исключительно на повышении качества про-

курорского надзора за следственными подразделениями Следственного комитета 

Российской Федерации на стадии утверждения обвинительного заключения. Од-

нако более подробный анализ положений уголовно-процессуального законода-

тельства России и применения его в практической деятельности органов проку-

ратуры показал, что прокурору не предоставляется возможности принять какие-

либо меры для более эффективного расследования преступного деяния и соблю-

дения прав и свобод человека и гражданина без дополнительных полномочий  

и обязательности исполнения его указаний. Так, в случае, если надо согласовать 

меру пресечения для лица, следователь с согласия руководителя следственного 

органа напрямую обращается с ходатайством в суд, а органы прокуратуры, как 

основные органы, осуществляющие надзор за соблюдением прав и свобод чело-

века и гражданина, остаются в стороне.  

В соответствии со статьей 39 УПК Российской Федерации у руководителя 

следственного органа есть такие полномочия, как: поручать производство пред-

варительного следствия, отменять незаконные или необоснованные постановле-

ния следователя, давать обязательные указания следователю и ряд других. Указа-

ния руководителя следственного органа могут быть обжалованы только выше-

стоящему руководителю следственного подразделения2. В статье 39 УПК России 

об обязательности исполнения указаний прокурора речи не идет. Даже если при-

нять во внимание статью 37, в которой закреплено, что в случае разногласий 

окончательное решение принадлежит Генеральному прокурору, то следует отме-

тить: 1) окончательное решение Генерального прокурора для следователя не яв-

ляется обязательным для исполнения, так как нет указаний для его обязательно-

сти3. В нормах Уголовного процессуального кодекса Российской Федерации за-

крепляется слово «обязательное», однако в положениях статей 37 и 39 о прокуро-

ре такое слово отсутствует. Мы полагаем, что на сегодняшний день статью 37, 

которая касается указаний Генерального прокурора Российской Федерации, 

необходимо было бы дополнить следующим положением: «обязательное для ис-

 
2 Статья 39 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации от 18.12.2001 № 174-ФЗ (ред. 

от 01.04.2020) // Ведомости Федерального Собрания РФ. 2002. № 1. 1 января. Ст. 1. 
3 Статья 37 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации от 18.12.2001 № 174-ФЗ (ред. 

от 01.04.2020) // Ведомости Федерального Собрания РФ. 2002. № 1. 1 января. Ст. 1. 
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полнения всеми должностными лицами органов предварительного следствия, 

включая Председателя СК Российской Федерации»; 2) если допустить, что окон-

чательное решение Генерального прокурора все-таки носит обязательный харак-

тер для следователя, то что случится, если все прокуроры из каждого субъекта 

будут направлять свои запросы? Такой момент говорит о подрыве статуса проку-

рора как лица, ответственного за прокурорский надзор. Возникает вопрос: зачем 

создавать процедуру, где Генеральный прокурор принимает такое решение в от-

ношении своих же коллег, которых он сам же и назначает? Либо федеральное за-

конодательство в этой области имеет пробелы, либо можно отметить, что подраз-

деление, которое занимается подбором кандидатов на должности прокурора  

и представляет их Генеральному прокурору, выполняет свою работу некаче-

ственно. В целях решения этой проблемы целесообразно было бы учесть мнение 

А.В. Спирина, который предлагает сделать обязательными указания прокурора 

для руководителя следственного органа и следователя. При этом в случае, если 

они будут не согласны с указаниями прокурора, необходимо наделить его правом 

обжаловать их решения вышестоящему прокурору с окончательным решением 

(Spirin, 2011:97–100). 

Итак, сегодня, по сути, на руководителя следственного органа возложили 

не только контроль за расследованием преступлений, но и надзор за соблюдени-

ем прав и свобод человека и гражданина на стадии предварительного следствия, 

который присущ органам прокуратуры. Как верно отмечается в научных трудах, 

произошел дисбаланс между ведомственным контролем и прокурорским надзо-

ром (Drukalev, 2011:97; Ovsyannikov, 2012:9–14). В итоге концепция поменяла 

местами полномочия прокурора и следователя. До этого следователь следствен-

ного подразделения должен был выполнять указания прокурора, а теперь выпол-

няет указания руководителя следственного органа. Прокурор на современном 

этапе, кроме как поддерживать государственное обвинение и направлять хода-

тайства на стадии предварительного следствия, фактически не обладает какими-

либо возможностями влиять на расследование, проводимое следователем След-

ственного комитета Российской Федерации, который, в свою очередь, зависим 

при принятии процессуальных решений от руководителя следственного подраз-

деления Следственного комитета Российской Федерации (Lebedev, 2015:1038). 

Как правильно отмечает А.П. Кругликов, в такой ситуации складывается нега-

тивная модель, когда руководитель следственного органа проверяет законность  

и обоснованность процессуальных решений прокурора, которые адресованы его 

сотруднику — следователю (Kruglikov, 2012:12–16).  

Также необходимо заметить, что указания, данные следователю для 

должного соблюдения прав и свобод человека и гражданина, которые исходят от 

руководителя следственного органа, являются обязательными для исполнения,  

и для выполнения их не нужно обращаться в суд. А вот что касается указаний 

прокурора следователю, то до тех пор, пока к первому не поступит уголовный 

материал с обвинительным заключением, его указания не обладают обязатель-
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ным характером для следователя. В этом случае прокурор может обратиться  

в суд, после чего его указания станут носить обязательный характер, но обра-

щаться в суд с постоянным подтверждением указаний прокурора в каждом уго-

ловном деле не представляется возможным и выполнимым. Сущность правового 

положения прокурора в такой концепции заключается в том, он может не утвер-

дить обвинительное заключение и вернуть его обратно следователю. Поэтому  

в интересах следователя провести качественное расследование преступления.  

Таким образом, применение такой концепции на практике на стадии 

предварительного следствия приводит к ряду негативных моментов, которые не 

характерны для современного правового государства: во-первых, к дуализму 

прокурорского надзора между прокурором и руководителем следственного орга-

на, во-вторых, к умалению и нарушению сущности и целей прокурорского надзо-

ра; в-третьих, к снижению нагрузки на органы прокуратуры, в результате которо-

го происходит увеличение числа нарушений прав и свобод человека и граждани-

на, так как у Генерального прокурора и у нижестоящих прокуроров и их помощ-

ников сегодня на практике реально отсутствуют должные юридические механиз-

мы для организации и проведения эффективного прокурорского надзора за ис-

полнением Конституции и уголовного и уголовно-процессуального федерального 

законодательства на протяжении всей стадии предварительного следствия. Ука-

зания, данные руководителем следственного отдела Следственного комитета Рос-

сии следователю, носят обязательный характер для их исполнения, в то время как 

указания, данные прокурором, с одной стороны, являются обязательными для 

следователя с точки зрения ФЗ «О Прокуратуре Российской Федерации»4, а с дру-

гой — такая обязательность существует лишь на официальном бланке в виде по-

становления прокурора, так как прокурор и его помощник не обладают теми 

юридическими механизмами в отношении следователя, какие имеются у руково-

дителя следственного подразделения. До того, как уголовное дело вместе с обви-

нительным заключением поступит к прокурору, допускается много нарушений 

прав человека на стадии предварительного следствия, о которых прокурор может 

и не узнать. Принять процессуальное решение или повлиять на деятельность сле-

дователя с целью прекращения незаконно возбужденного дела не представляется 

возможным. А когда есть все основания для возбуждения уголовного дела  

и начала производства, прокурор не вправе осуществить такие мероприятия в си-

лу статьи 151 УПК Российской Федерации5. Например, следователь следствен-

ных органов Следственного комитета России принимает процессуальное реше-

ние о возбуждении уголовного дела с подписанием его у своего руководителя,  

 
4 Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 (ред. от 06.02.2020) «О прокуратуре Российской Федера-

ции» (с изм. и доп., вступающими в силу с 01.01.2012) // Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1992. 20 фев-

раля. № 8. Ст. 366.  
5 Дмитрий Швец. «Если дело возбуждено, закрывать его уже невыгодно». Бывший прокурор расска-

зывает о надзоре за следствием // Медиазона, available at: https://zona.media/article/2018/07/30/ 

prosecutor (Accessed 08 April 2020). 
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а прокурор, выявив нарушения законодательства и придя к выводу о том, что нет 

достаточных оснований для возбуждения уголовного дела, принимает противо-

положное решение с указаниями о прекращении уголовного преследования.  

В другом случае, наоборот, прокурор, ознакомившись с материалами отказного 

дела, принимает постановление об отмене постановления следователя об отказе  

в возбуждении уголовного дела с указаниями возбудить уголовное дело по какой-

либо статье Уголовного кодекса России, а следователь, в свою очередь, данный 

вопрос разрешает с помощью своего руководителя, который в большинстве слу-

чаев оставит свои первоначальные решения без изменения. Если руководитель 

следственного органа одобрит указания прокурора, то, по сути, это будет для 

прокурора актом доброй воли, так как указания прокурора для руководителя 

следственного органа являются необязательными. В-четвертых, ведомственный 

контроль внутри следственного органа, а именно в лице руководителя следствен-

ного органа, всегда будет преобладать над прокурорскими надзором в лице про-

курора. Как бы мы ни старались положительно обосновать такие функции руко-

водителя следственного органа через ведомственный контроль за расследованием 

преступления, они все равно будут дублировать функцию органов прокуратуры, 

а это противоречит теории прокурорского надзора в государстве. Из-за этого 

происходят противоречия между прокурором и руководителем следственного ор-

гана, в результате чего, в первую очередь, нарушаются законные права и интере-

сы человека и гражданина в уголовном судопроизводстве. 

Действующая государственная концепция организации и деятельности 

органов прокуратуры и органов предварительного следствия позволила создать 

независимый орган предварительного следствия, однако, в свою очередь, некото-

рые ее положения создали слабую модель организации прокурорского надзора за 

деятельностью органов предварительного следствия, при которой законные тре-

бования прокурора об устранении нарушений законов остаются без удовлетворе-

ния. Прокурор, будучи должностным лицом, остался без юридических мер воз-

действия на органы предварительного следствия.  

Как известно, прокурор является должностным лицом, наблюдающим за 

верным применением и точным исполнением законов и за правильностью реше-

ний (Popov, 1907:458). Поэтому именно органы прокуратуры в лице Генерально-

го прокурора, нижестоящих прокуроров и их помощников, а не руководитель 

следственного органа должны обеспечивать эффективный прокурорский надзор 

на всех стадиях уголовного судопроизводства в целях соблюдения прав и свобод 

человека и гражданина.  

В силу всего этого необходимо совершенствование действующего меха-

низма правоотношений между прокурором и руководителем следственного орга-

на с целью устранения дублирующих функций и повышения качества прокурор-

ского надзора. Действующий порядок привел к нарушению норм Конституции 

Российской Федерации, закрепляющих функцию надзора исключительно за про-
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курором, а не за руководителем следственного органа (Dzhatiev, 2008:30–32; 

Shevchenko, 2008:70).  

Концепции и модели разграничения полномочий  

между прокурором и руководителем следственного органа 

Предлагаются различные концепции и модели, направленные на разгра-

ничение баланса полномочий между прокурором и руководителем следственного 

органа. Так, в юридических кругах многие ученые и практики придерживаются 

мнения о необходимости возврата прокурору таких полномочий, как право воз-

буждать уголовные дела, прекращать и приостанавливать расследование по пре-

ступному деянию, давать обязательные указания следователю, отменять незакон-

ные и необоснованные постановления следователя или руководителя следствен-

ного органа, осуществлять изъятие уголовного дела и отстранение следователя от 

дальнейшего производства предварительного следствия по уголовному делу  

и передачу его другому следователю и т.п. Такой позиции придерживаются,  

в частности, Ю.Я. Чайка, А.В. Спирин, А. Кругликов (Kruglikov, 2008:25–29), 

К.А. Таболина (Tabolina, 2018:129–138), Т.К. Рябинина (Ryabinina, 2008:41–45), 

И.И. Шичанин (Shichanin, 2010:11–13), Е.А. Новиков (Novikov, 2009:23) и дру-

гие6. По их мнению, положения действующего уголовно-процессуального зако-

нодательства создали такие условия, при которых прокурор с трудом добивается 

возбуждения уголовного дела при наличии всех его признаков (Islamova, 

Choubykyn, 2016:155–163). Из этого следует предложение вернуться к модели, 

действовавшей до 2007 года. В этих условиях придется возвратить сотрудникам 

прокуратуры полномочия по возбуждению уголовных дел, расследованию по 

ним и передать контроль за расследованием преступных деяний от руководителя 

следственного органа к прокурору и его помощникам, как это было предусмотре-

но до 2007 года7. К таким полномочиям относятся: обязательные указания следо-

вателю; возбуждение и прекращение производства по уголовным материалам; 

выделение и соединение материалов уголовных дел; непосредственное участие  

в ходе следственных действий, отстранение следователя от конкретного уголов-

ного дела и ряд других.  

В результате таких нововведений прокурор снова будет обладать возмож-

ностью оказывать воздействие на предварительное следствие, а следователь, об-

ладая сегодня хотя бы небольшой процессуальной самостоятельностью, полно-

стью ее лишится. Руководитель следственного органа утратит свои полномочия  

 
6 Буторина Е., Карачева Е. Заклятая дружба (Интервью Генерального прокурора Российской Федера-

ции Ю. Чайки) // Время новостей. 28 марта 2008. 
7 Подосенов С. Прокуратуре могут вернуть право возбуждать дела. Ведомство Юрия Чайки должно 

получить равные полномочия со Следственным комитетом, считают депутаты // Известия, available at: 

https://iz.ru/news/542077 (Accessed 10 March 2020). 
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и будет осуществлять некий внутренний контроль, который будет зависеть от 

прокурора. Так, например, если следователь не согласится с указаниями руково-

дителя следственного органа, он может их обжаловать прокурору, а прокурор их 

может утвердить. Тогда возникает проблема правового статуса руководителя 

следственного органа. 

Одновременно наряду с этими полномочиями прокурор будет обладать 

действующими функциями, такими как осуществление прокурорского надзора за 

предварительным следствием и поддержанием государственного обвинения.  

В этом свете создается негативная модель, когда прокурор может возбудить уго-

ловное дело (самостоятельно или путем дачи указания следователю), одновре-

менно осуществлять прокурорский надзор и контроль сам за собой и поддержи-

вать государственное обвинение по уголовному делу, по которому он сам произ-

водил предварительное следствие. Обладая таким кругом полномочий, прокурор 

сможет принимать процессуальные решения, которые будет иметь необоснован-

ный характер, что в результате приведет к должностным преступлениям, тем бо-

лее когда уголовно-процессуальное законодательство и законодательство об ор-

ганизации и деятельности органов прокуратуры в работе прокурора имеют ис-

ключительно обвинительный уклон. 

Другой проблемой возврата таких полномочий прокурора является произ-

водство предварительного следствия и осуществление прокурорского надзора за 

ним в отношении прокурора. Сегодня в случае, если следователь Следственного 

комитета совершит какое-либо должностное преступление, то в отношении него 

производство предварительного следствия будет вести следователь этого же гос-

ударственного правоохранительного органа — Следственного комитета. Возни-

кает проблема объективности такого следствия в отношении своего же коллеги. 

Такая же проблема будет иметь место, если вернуть прокурору такие полномо-

чия, как у руководителя следственного органа. Об этом еще в 2008 году говорил  

А.И. Бастрыкин, на тот момент первый заместитель Генерального прокурора — 

Председателя Следственного комитета при прокуратуре России (сегодня Предсе-

датель Следственного комитета России). В частности, он отмечал: «Прокуратура 

соединяла в себе и следствие, и надзор. Прокуратура осуществляла надзор за соб-

ственными следственными действиями, что, собственно, и вызывало обоснован-

ное сомнение в ее объективности… Таким образом, реализован основополагаю-

щий принцип организации прокурорского надзора в стране, а именно: кто надзи-

рает, тот не расследует. Эти преобразования явились логическим итогом полити-

ки четкого определения современного места и роли прокуратуры как надзорной 

составляющей в системе органов государственной власти»8. Такой позиции  

 
8 Бастрыкин А.И. Интервью первого заместителя Генерального прокурора — Председателя След-

ственного комитета при прокуратуре РФ Александра Бастрыкина газете «Жэньминь жибао» 

31.12.2008 // Следственный комитет РФ, available at: http://sledcom.ru/press/interview/item/507312 

(Accessed 06 March 2020). 
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А.И. Бастрыкин придерживается и сегодня9. Однако он забывает, что такая же 

ситуация имеет место и в Следственном комитете России, Председателем кото-

рого он является. Несмотря на то, что в отношении следователей Следственного 

комитета проводятся следственные действия в случае, если они совершили долж-

ностные преступления, объективность такого следствия все равно будет под во-

просом. Тем более прецеденты таких дел в Российской Федерации уже были,  

и, как показала практика, разрешить их не представляется возможным вообще10. 

Наряду с этим присутствует и другая проблема с возвратом таких полно-

мочий прокурору, связанная с международным правом. Так, если вернуть полно-

мочия прокурору в области предварительного следствия, то возникнет противо-

речие с рядом международных правовых актов, в которых Российская Федерация 

выступает участником11. Согласно положениям этих нормативных правовых ак-

тов следственная функции должна быть отделена от прокурорского надзора.  

Другой правовед, О.Я. Баев, предлагает немного иной подход, сущность 

которого заключается в том, чтобы возвратить все полномочия прокурора и сде-

лать его руководителем и организатором всей системы уголовного преследова-

ния. Целью такого преследования будет создание необходимых условий для за-

конного и обоснованного с его стороны государственного обвинения. Надзор за 

его деятельностью следует возложить на суд (Baev, 2011:609). Важно отметить, 

что схожий подход предлагался в отношении следователя, который будет прово-

дить предварительное следствие и выступать в качестве государственного обви-

нителя, а прокурор будет осуществлять надзор за ним. Однако подход, предло-

женный О.Я. Баевым и его сторонниками, также сталкивается с вышеуказанными 

проблемами (объективность следствия и обвинительный уклон). Ко всему этому 

стоит добавить, что судебные органы в России загружены, и выполнение ими еще 

и функции надзора за деятельностью прокурора, которая присуща именно орга-

нам прокуратуры, не представляется возможным. Возникает также проблема  

с правовым статусом следователя и руководителя следственного органа. Каким 

будет объем их полномочий? При применении такой модели полномочия следо-

вателя и руководителя следственного органа не будут отличаться.  

 
9 Бастрыкин А.И. Причины и следствие: Интервью «Российской газете» 15.01.2018 // Следственный 

комитет РФ, available at: http://sledcom.ru/press/interview/item/1195282 (Accessed 06 March 2020). 
10 Егоров И. Прокуроры в игре. В Подмосковье проведена самая масштабная операция против под-

польных казино // Российская газета. 2011. № 5407 (31); Козлова Н. Казино с возвратом: Генпрокура-

тура не подписалась под делом Александра Игнатенко // Российская газета. 2013. № 6106 (130); Его-

ров И. Делохранители. Генпрокуратура отменила очередное дело Следственного комитета // Россий-

ская газета. 2011. № 5440 (64); Козлова Н. Кино, прокуроры и казино // Российская газета. 2011.  

№ 5441 (65); Петров И. Не ваше дело. Арестованные сотрудники СК оспорили законность расследо-

вания // Российская газета. 2016. № 7039 (171) (3 августа). 
11 См., например: Рекомендация № R (2000) 19 КМСЕ «О роли прокуратуры в системе уголовного 

правосудия» от 6 октября 2000 г. // Совет Европы и Россия: Сборник документов / Отв. ред.  

Ю.Ю. Берстенев. М.: Юрид. лит., 2004. С. 746–779. 



Babich N.V. RUDN Journal of Law. 2020. 24 (3), 760–779 

PROCEDURAL LAW. PROSECUTOR SUPERVISION 771 

Одним из важных моментов, которые выделяют сторонники данного под-

хода, является то, что если до реформы 2007 года прокурор, осуществляя руко-

водство за предварительным следствием и принимая участие в нем, мог полно-

стью ознакомиться с доказательствами и знать все о них, то сегодня он может 

произвести оценку доказательства и прокурорский надзор после того, как уго-

ловное дело будет сформировано с обвинительным заключением для направле-

ния его в суд (Beloborodova, 2018:39–44). В итоге в деятельности прокурора воз-

никает негативная ситуация, когда имеются доказательства, но прокурор об их 

законности знает лишь из процессуальных решений следователя, которые одоб-

рены руководителем следственного органа. Прокурор может принять два процес-

суальных решения. Первое: подписать обвинительное заключение, при этом не 

зная должным образом о сущности доказательной базы в уголовном деле. В итоге 

на практике происходит ситуация, при которой прокурор, поддерживая обвине-

ние в суде, не полностью уверен в виновности человека. Кроме того, в сегодняш-

ней практике уголовного судопроизводства прокурор, понимая, что человек не-

виновен, все равно не откажется от своего обвинения в силу обвинительного 

уклона и получения различных выговоров со стороны начальства. Второе: он 

может не утвердить обвинительное заключение. В этом случае продолжится 

следствие, и подозреваемый, который находится в СИЗО, останется там, а проку-

рор не сможет осуществить надзор за соблюдением прав и свобод человека  

и гражданина в уголовном судопроизводстве на стадии предварительного след-

ствия до тех пор, пока не получит повторное обвинительное заключение. Поэто-

му мы поддерживаем позицию данных правоведов, касающуюся наделения про-

курора полномочиями по истребованию уголовного материала на любой стадии 

процесса для ознакомления с ним.  

Более логичными и реальными в решении этих проблем являются пред-

ложения А.В. Спирина, вынесенные им в диссертационном исследовании. Как 

ранее отмечалось, им предлагается: во-первых, обязать руководителя следствен-

ного органа и нижестоящего прокурора исполнять указания вышестоящего про-

курора; во-вторых, предоставить возможность прокурору ознакомиться с матери-

алами уголовного дела на любой стадии предварительного следствия. Такие ре-

комендации действительно могут хоть в какой-то степени разрешить безнадеж-

ную проблему в действующей негативной модели разграничения полномочий 

между прокурором и руководителем следственного органа. 

Особенности института следственного судьи 

Другим вариантом разрешения этой проблемы выступает введение инсти-

тута следственных судей. Этой позиции придерживаются председатель Верхов-



Бабич Н.В. Вестник РУДН. Серия: Юридические науки. 2020. Т. 24. № 3. 760–779 

ПРОЦЕССУАЛЬНОЕ ПРАВО. ПРОКУРОРСКИЙ НАДЗОР 772 

ного Суда России В.М. Лебедев, а также Т.Г. Морщакова12, М.Ю. Барщевский, 

Н.Н. Ковтун (Kovtun, 2015:174–183), С.М. Шахрай13. По задумке автора данного 

предложения, следственный судья должен выполнять роль некого арбитра между 

прокурором и руководителем следственного органа, следователем в целях усиле-

ния контроля за предварительным следствием и повышения объективности су-

дебного разбирательства14. В компетенцию следственного судьи вошли бы такие 

полномочия, как: рассмотрение ходатайства об аресте для проверки законности  

и обоснованности применения такой меры пресечения; рассмотрение жалобы на 

должностных лиц органов предварительного следствия и органов прокуратуры  

и т.п. Объем таких полномочий характерен для органов прокуратуры, основной 

функцией которых является осуществление прокурорского надзора за исполне-

нием законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина органами 

предварительного следствия и институтами, осуществлявшими содержание лиц, 

взятых под стражу. Такие полномочия не характерны для судебных органов и не 

могут быть ими использованы. Судьи осуществляют правосудие, а не надзор за 

правоохранительной системой. Об этом также заявил бывший генеральный про-

курор В.Г. Степанков: «Я противник этой идеи, потому что суд в период след-

ствия должен оставаться как можно дальше от него. Тогда суд и будет независи-

мой структурой, которая должна оценивать доводы и следствия, и защиты при 

рассмотрении дела, поступившего в суд. Попытка создания следственных су-

дей — это явное противоречие принципам деятельности вообще судебной систе-

мы. Она становится одним из органов, участвующих в борьбе с преступно-

стью»15. Кроме того, введение такого института не разрешит имеющуюся си-

стемную проблему в органах уголовной юстиции, а приведет лишь к повышению 

документооборота при расследовании уголовного дела, что в результате станет 

причиной нарушения сроков предварительного следствия, ослабит правовую по-

зицию прокурора в предварительном следствии, усилит обвинительный уклон 

органов прокуратуры и следственных органов. Не стоит забывать и тот факт, что 

на сегодняшний день в производстве следователей находится много уголовных 

дел, в силу чего потребуется выделить достаточно большой бюджет для создания 

аппарата следственных судей и провести довольно большую реформу в право-

охранительной системе. Скорее всего, введенный институт будет враждебным 

 
12 Морщакова Т.Г. Предложения о компетенции и порядке формирования института следственных су-

дей в Российской Федерации, available at: http://president sovet.ru/files/bf/f9/bff99bb741943f8aa3e9c 

0b85cdeb243.pdf (Accessed 6 March 2020). 
13 Куликов В., Ямшанов Б. Главный по арестам. Следственные судьи защитят от незаконных дел // 

Российская газета. 2015. № 6621 (50). 
14 Барщевский М.Ю., Морщакова Т.Г. Сверим правописание. Как избавиться от обвинительного укло-

на в судах // Российская газета. 2013. № 6189 (213). 
15 Дворянова Ольга. Экс-генпрокурор РФ выступил против института следственных судей // Нацио-

нальная служба новостей, available at: https://nsn.fm/society/eks-genrokuror-vystupil-protiv-instituta-

sledstvennyh-sudei (Accessed 06 March 2020). 



Babich N.V. RUDN Journal of Law. 2020. 24 (3), 760–779 

PROCEDURAL LAW. PROSECUTOR SUPERVISION 773 

элементом в действующей и старой системе органов уголовной юстиции. Выде-

ленные средства было бы целесообразно направить на повышение должностного 

оклада прокуроров для снижения обвинительного уклона. Однако данный подход 

имеет один верный момент: некий арбитр между следователем и адвокатом в хо-

де предварительного следствия должен быть. Таким должностным лицом должен 

выступать прокурор в связи с имеющимся у него кругом полномочий и функций, 

но до тех пор, пока правовая роль его будет рассматриваться как «карателя» с об-

винительным уклоном, этого достичь будет невозможно. Ранее такие полномочия 

в деятельности прокурора уже имелись на практике (Babich, 2018:70–84). 

Заключение 

Проанализировав большинство идей и рекомендаций, предлагаемых при 

решении этой болезненной проблемы, важно отметить следующее. Во-первых, 

предложения, касающиеся внесения или улучшения действующей модели раз-

граничения полномочий прокурора и руководителя следственного органа, обре-

чены на провал в силу того, что практически всеми правоведами предлагается од-

но и то же, а именно: либо изъять полномочия у руководителя следственного ор-

гана и передать их прокурору, либо наоборот. Также есть предложение создать 

дополнительный институт (следственный судья), который бы разрешал отдельные 

споры, возникающие между прокурором и руководителем следственного органа 

или следователем. Во-вторых, нового подхода в решении этой проблемы в рамках 

изменения отдельных элементов действующей системы нет и не будет по объек-

тивным причинам. В-третьих, представителям власти, правоведам и остальным 

давно пора принять тот факт, что такая проблема является системной и выража-

ется не в рамках одного элемента системы правоохранительного органа или даже 

двух, а в рамках всей правоохранительной системы в области уголовного судо-

производства. Изменение одного элемента такой системы не обеспечит успеха  

в реформе. Действующая система не сможет быть реформирована без изменения 

правовых и организационных основ деятельности всех судебных органов и орга-

нов уголовной юстиции. Это косвенно отмечает в своих научных рассуждениях 

адвокат, д.ю.н., доцент А.В. Рагулин: «Представляется необходимым проведение 

глубокого, независимого от государства и государственных органов, всесторон-

него системного анализа организационных и правовых основ деятельности госу-

дарственных органов, участвующих в уголовном судопроизводстве» (Ragulin, 

2017:62). Поэтому в целях повышения качества расследования преступных дея-

ний, прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и граждани-

на в уголовном судопроизводстве, прокурорского надзора за органами предвари-

тельного следствия, а также снижения обвинительного уклона со стороны проку-

рора и следователя необходимо в деятельности органов прокуратуры и органов 

предварительного следствия установить общий главный принцип «всесторонне-

го, полного и объективного исследования обстоятельств произошедшего». Было 
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бы логичным сегодня закрепить данный принцип в Конституции России на фоне 

процесса внесения поправок в нее. Главную роль в обеспечении данного принци-

па необходимо закрепить за органами прокуратуры в лице прокуроров, так как 

именно на них возложена функция осуществления надзора от имени Российской 

Федерации. Прокурор должен стать эталоном осуществления данного принципа 

и добиваться реализации этого принципа не только следователем, но и адвокатом 

в его процессуальной деятельности. Уголовное судопроизводство — это не цир-

ковое представление, где кто-то может победить или проиграть. В процессе ре-

шается судьба человека, его близких, а значит, никакого состязательного процес-

са быть не может. Во всем этом производстве должна быть только одна цель — 

установление истинных обстоятельств произошедшего всеми участниками такого 

процесса. 

Для реализации этого принципа на практике необходимо устранить вы-

полнение плана по борьбе с преступностью в деятельности прокурора, руководи-

теля следственного органа и следователя. Указания, исходящие от вышестоящего 

руководства, которые связаны с выполнением плана противодействия преступно-

сти, следует квалифицировать как превышение должностных полномочий. Кроме 

этого, важно создать условия для прокурора, при которых он сможет осуществ-

лять функцию надзора свободно и по необходимости. Следует также пересмот-

реть правовой статус прокурора в качестве государственного обвинителя. Проку-

рор не должен рассматриваться как карательное орудие государства. Именно от 

прокурора зависит, каким будет решение суда. А так как в деятельности проку-

рора сильный обвинительный уклон, то в России имеется довольно большое ко-

личество обвинительных приговоров, и это не может укладываться в рамки пра-

вового государства. Это связано с тем, что прокурор на практике из-за действу-

ющих правовых основ никогда не откажется от обвинения в судебном процессе, 

даже если есть на то основания. В этом случае рекомендуется заставить прокуро-

ра использовать на практике право на отказ от обвинения, если есть основания. 

Такое право не должно рассматриваться как отрицательный момент в деятельно-

сти прокурора. Если прокурор установил все факты произошедшего на стадии 

судебного процесса и отказался от обвинения, то его следует поощрять (премии, 

награды и т.п.).  

В случае таких изменений в основах организации и деятельности органов 

прокуратуры в области уголовного судопроизводства следует наделить прокуро-

ра правом возбуждать уголовные дела и проводить по ним предварительное 

следствие исключительно в отношении следователя или руководителя след-

ственного подразделения Следственного комитета России, функции которых свя-

заны с противодействием должностным преступлениям в следственных органах. 

Целью такого производства со стороны прокурора будет выполнение задач про-

курорского надзора, в то время как у следователя целью является расследование 

преступного деяния. При этом прокурор будет использовать такие процессуаль-

ные полномочия не по всем уголовным составам, которые предусмотрены Уго-
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ловным кодексом России, а только лишь по отдельному блоку, а именно по ста-

тьям 285, 290, 291.2, 292, 293, 299, 300, ч. 2 и ч. 3 статьи 303 и при выполнении 

определенных условий16. Такими условиями являются: во-первых, использование 

прокурором всех способов, чтобы заставить следователя или руководителя след-

ственного органа выполнить свои обязанности согласно федеральному законода-

тельству; во-вторых, принимать такие процессуальные меры прокурор может по-

сле выполнения первого условия и после трехкратного отказа следователя вы-

полнить законные указания прокурора. Так, если в процессуальной деятельности 

простого следователя и его руководителя есть нарушения федерального законо-

дательства, которые они не устранили после получения несколько раз указаний 

прокурора, то прокурор обращается с соответствующим актом в территориальное 

следственное подразделение, которое занимается расследованием должностных 

преступлений в отношении своих сотрудников, с целью проведения проверки на 

наличие должностного преступления. В случае если действительно есть наруше-

ния законодательства, а следователь такого следственного подразделения вынес 

отказной материал в отношении своего коллеги, то прокурор обладает правом 

возбудить уголовное дело в отношении следователя при выполнении вышеука-

занных условий. Руководитель следственного органа может обжаловать решение 

прокурора вышестоящему прокурору, решение которого будет окончательным. 

Особенностью этого подхода является то, что прокурор возбуждает уго-

ловное дело не напрямую в отношении простого следователя, а через постанов-

ление о проверке, направленное следователю, функции которого связаны с рас-

следованием должностных преступлений. В итоге прокурор не будет подрывать 

процессуальную самостоятельность простого следователя. 

Статьи 285, 290, 291.2, 292, 293, 299, 300, ч. 2 и ч. 3 статьи 303 не должны 

применяться следователями Следственного комитета России в отношении проку-

рора из-за того, что возникнут противоречия между ведомствами. Такие уголов-

ные составы будут применимы к прокурору следователями Следственного 

управления Федеральной службы безопасности России в целях обеспечения гос-

ударственной правовой безопасности России. 

Что касается руководителя следственного органа, то у него сохраняются 

полный ведомственный контроль и полномочия, которые присущи ему в соответ-

ствии с действующим законодательством. В свою очередь, рядовой следователь  

в целях обеспечения своей процессуальной самостоятельности может обжаловать 

указания руководителя следственного органа вышестоящему руководителю след-

ственного органа, а затем прокурору. В этом случае прокурор, будучи единствен-

ным гарантом осуществления надзора за исполнением, будет выступать арбитром 

между следователем и руководителем следственного органа, чьи решения будут 

обязательными для исполнения. 

 
16 Уголовный кодекс Российской Федерации 13.06.1996 № 63-ФЗ (ред. от 01.04.2020) // Собрание за-

конодательства РФ. 1996. 17 июня. № 25. Ст. 2954.  



Бабич Н.В. Вестник РУДН. Серия: Юридические науки. 2020. Т. 24. № 3. 760–779 

ПРОЦЕССУАЛЬНОЕ ПРАВО. ПРОКУРОРСКИЙ НАДЗОР 776 

При осуществлении надзора за соблюдением законодательства и прав  
и свобод человека и гражданина, при установлении в организации и деятельности 
органов прокуратуры главной основы — установление истинных обстоятельств 
случившегося — прокурора было бы логичным наделить правом удовлетворять 
ходатайство следователя о применении в отношении подозреваемого соответ-
ствующей меры пресечения. Судебные органы не выполняют функцию проку-
рорского надзора, а следовательно, должны заниматься только отправлением 
правосудия. Тем более, что в судебной практике большинство решений суда ос-
новывается именно на решениях прокурора. 

Таким образом, предложенный подход позволит повысить процессуаль-
ную самостоятельность следователя; персональную ответственность следователя 
собственной безопасности; сохранить полномочия руководителя следственного 
органа; усилить прокурорский надзор; пересмотреть правовой статус и положе-
ние прокурора в уголовном судопроизводстве и создаст диалог между прокуро-
ром и руководителем следственного органа. 
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