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Вопрос о месте и роли прокуратуры в со-
временном государстве всегда вызывал и 
продолжает вызывать немало споров. Пред-
ставляется необходимым законодательно 
закрепить место прокуратуры среди других 
элементов государственного аппарата, с 
тем чтобы дать ей возможность полноценно 
действовать в соответствии с целями, по-
ставленными перед ней государством. Од-
нако для этого необходима серьезная тео-
ретическая проработка проблемы.

В качестве ключевого критерия для опре-
деления места государственного органа в 
структуре всего государственного аппарата 
практически в любом современном иссле-
довании подобной тематики принимается 
опора на теорию разделения властей. Ис-
ходя из функционального назначения орга-
нов государства, а также их политической 
взаимозависимости выделяются различные 
ветви власти, которые с учетом характера 
полномочий элементов государственного 
аппарата, в них входящих, самостоятельно 
действуют в пределах собственной компе-
тенции, но при этом уравновешивают друг 
друга и взаимодействуют между собой1. Та-
кой подход отражен и в ст. 10 Конституции 
Российской Федерации: «Государственная 
власть в Российской Федерации осущест-

вляется на основе разделения на законо-
дательную, исполнительную и судебную. 
Органы законодательной, исполнительной и 
судебной власти самостоятельны».

Несмотря на то что на сегодняшний день 
Конституция Российской Федерации со-
держит ст. 129, гласящую, что «Прокуратура 
Российской Федерации составляет единую 
централизованную систему с подчинением 
нижестоящих прокуроров вышестоящим и 
Генеральному прокурору Российской Феде-
рации», а также указывающую на установ-
ление федеральным законом полномочий, 
организации и порядка деятельности про-
куратуры, должная ясность в обозначенной 
сфере не достигнута. И даже, более того, 
в сравнении с Конституцией РСФСР, при-
нятой в 1978 г. и содержавшей отдельную  
гл. 22 «Прокуратура», возникает больше раз-
ногласий. К примеру, ст. 179 Конституции 
РСФСР 1978 г. четко устанавливала  неза-
висимость прокуратуры относительно иных 
органов государственной власти: «Органы 
прокуратуры Российской Федерации со-
ставляют единую систему и осуществляют 
свои полномочия независимо от каких бы 
то ни было местных органов, подчиняясь 
только Генеральному прокурору Российской 
Федерации». Сам же Генеральный проку-
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рор назначался на должность Верховным 
Советом, что дало основание некоторым 
исследователям счесть прокуратуру орга-
ном законодательной власти, относящим-
ся к ее контрольному механизму2. Однако 
факт назначения Генерального прокурора 
Верховным Советом свидетельствует об от-
несенности прокуратуры к органам законо-
дательной власти в той же мере, как назна-
чение Председателя Совета министров – об 
отнесенности к законодательной власти Со-
вета министров3.

Сегодня назначение Генерального проку-
рора, осуществляющего руководство систе-
мой органов прокуратуры Российской Феде-
рации, Советом Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации не пред-
полагает практически никакого серьезного 
влияния Совета Федерации на прокуратуру, 
хотя некоторые ученые и считают, что про-
куратура действует по полномочию и под 
контролем законодательной власти4. Гене-
ральный прокурор назначается по представ-
лению Президента Российской Федерации, 
а члены Совета Федерации согласно ст. 95 
Конституции Российской Федерации явля-
ются представителями исполнительных и 
представительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации. С 
учетом современной зависимости органов 
государственной власти субъектов Федера-
ции от президента и подчиненных ему долж-
ностных лиц представляется маловероятным 
отклонение представленных кандидатур, 
как это было в первые десять лет существо-
вания Российской Федерации. К примеру, 
представленные Президентом Российской 
Федерации кандидатуры для назначения на 
должность Генерального прокурора откло-
нялись постановлениями Совета Федера-
ции от 25.04.1994 г. № 99-I СФ и 25.10.1994 г.  
№ 221-I СФ; предложение Президента Рос-
сийской Федерации об освобождении от 
должности Генерального прокурора откло-
нено постановлениями Совета Федерации от 
17.03.1999 г. № 78-СФ, 21.04.1999 г. № 154-СФ 
и 13.10.1999 г. № 396-СФ.  

Точно так же и  ежегодный доклад о состо-
янии законности и правопорядка, представ-
ляемый Совету Федерации Генеральным 
прокурором, не может служить основанием 
для утверждения о наличии контроля за-
конодательной власти над системой орга-
нов прокуратуры. Этот документ выполняет 
лишь информационную функцию.

Отнесение прокуратуры к органам ис-
полнительной власти, на наш взгляд, имеет 
под собой чуть более оснований. Органы 

прокуратуры не зависимы в своей деятель-
ности от органов исполнительной власти, 
что гарантируется ст. 5 Федерального зако-
на от 17.01.1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре 
Российской Федерации». Тем не менее дей-
ствующее законодательство содержит по-
ложения, позволяющие вести речь о нали-
чии некоторой подчиненности прокуратуры 
органам исполнительной власти. Речь идет 
в том числе и об участии последних в назна-
чении прокуроров. Как было сказано выше, 
Генеральный прокурор назначается Сове-
том Федерации, члены которого являются в 
том числе и представителями исполнитель-
ных органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации. Кроме того, 
ч. 1 ст. 13 федерального закона «О проку-
ратуре Российской Федерации» гласит, что 
«прокуроры субъектов Российской Феде-
рации назначаются на должность Генераль-
ным прокурором Российской Федерации по 
согласованию с органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации, 
определяемыми субъектами Российской 
Федерации». В большинстве случаев органы 
исполнительной власти участвуют в согла-
совании назначения на должность прокуро-
ра субъекта, как это, например, закреплено 
в областном законе Ленинградской области 
от 01.10.2010 г. № 51-оз «О порядке согласо-
вания назначения на должность прокурора 
Ленинградской области». Статья 1 «Органы 
государственной власти Ленинградской об-
ласти, осуществляющие согласование на-
значения на должность прокурора» гласит: 
«Органами государственной власти Ленин-
градской области, осуществляющими со-
гласование назначения на должность проку-
рора, являются Губернатор Ленинградской 
области (далее – Губернатор) и Законода-
тельное собрание Ленинградской области 
(далее – Законодательное собрание)».

Важным является и то, что законом 
ограничены возможности прокуратуры в 
осуществлении надзора за деятельностью 
Правительства Российской Федерации, ре-
ализующего согласно ст. 110 Конституции 
Российской Федерации исполнительную 
власть. Чтобы проиллюстрировать это по-
ложение, достаточно обратиться к ст. 24 
закона «О прокуратуре Российской Феде-
рации»: «В случае несоответствия постанов-
лений Правительства Российской Федера-
ции Конституции Российской Федерации и 
законам Российской Федерации Генераль-
ный прокурор Российской Федерации ин-
формирует об этом Президента Российской 
Федерации». По сути, все, что может сде-
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лать прокуратура, это ждать решения пре-
зидента. Правительство уходит из-под вли-
яния прокуратуры, имея при этом большое 
количество полномочий, связанных с уста-
новлением ее финансовой и материально-
технической базы. Так, например, «прокуро-
ры, нуждающиеся в улучшении жилищных 
условий, обеспечиваются в соответствии с 
нормами, установленными законодатель-
ством Российской Федерации, отдельными 
жилыми помещениями, приобретаемыми за 
счет средств федерального бюджета, выде-
ляемыми на эти цели органам Прокуратуры 
Российской Федерации, в порядке, опреде-
ляемом Правительством Российской Феде-
рации» (ч. 4 ст. 44 федерального закона «О 
прокуратуре Российской Федерации»). Бо-
лее того, Следственный комитет Российской 
Федерации, федеральный орган исполни-
тельной власти, уполномочен проверять 
сообщения о преступлении, совершенном 
прокурором, возбуждать в отношении про-
курора уголовное дело (за исключением 
случаев, когда прокурор застигнут при со-
вершении преступления) и осуществлять 
его предварительное расследование (ст. 42 
федерального закона «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации»).

Таким образом, наблюдается явный дис-
баланс взаимных рычагов влияния проку-
ратуры и исполнительной власти. Впрочем, 
ситуация уравновешивается сильной пре-
зидентской властью над  ними обеими. 

Сомнительно отнесение прокуратуры к 
судебной власти. Конституция включает по-
ложения о прокуратуре в ст. 129 гл. 7 «Су-
дебная власть», фактически не обнаружи-
вая никакой реальной связи, позволяющей 
обосновать подпадание системы органов 
прокуратуры под контроль судебной власти. 
Это «хотя и нацеливает на сотрудничество 
с судом, но в большей степени носит юри-
дико-технический характер, чем конститу-
ционный характер»5. Такое расположение 
статьи, посвященной прокуратуре, связано 
с тем, что «в процессе подготовки проекта 
новой Конституции РФ была предпринята 
попытка ограничения роли прокуратуры вы-
полнением лишь судебно-процессуальных 
функций и исключением функции надзора 
из сферы ее деятельности»6. В настоящее 
время в научной литературе встречаются 
предложения об удалении статьи о прокура-
туре из гл. 7 Конституции Российской Феде-
рации и даже включении в текст Основного 
закона специальной главы, посвященной 
только системе органов прокуратуры7. Ре-
альных рычагов влияния судебной власти на 

прокуратуру современным законодатель-
ством не предусмотрено, впрочем, и про-
куратур не обладает таковыми в отношении 
судебной власти, что в большой степени го-
ворит об их независимости друг от друга. 
Единственным существенным аргументом 
сторонников отнесения прокуратуры к су-
дебной власти является поддержание госу-
дарственного обвинения в суде8.

Некоторые исследователи включают про-
куратуру в систему правоохранительной 
власти9, которую составляют не только пра-
воохранительные органы исполнительной 
власти, но и суды, то есть, по сути, вся судеб-
ная власть. Подобное утверждение противо-
речит действующему законодательству, в 
том числе положениям Конституции Россий-
ской Федерации, закрепляющей существо-
вание судебной и исполнительной власти, но 
не признающей правоохранительную.

Есть ученые, которые придерживаются 
точки зрения, что прокуратура не относит-
ся ни к одной ветви власти, а «осуществля-
ет правоохранительную функцию без ка-
ких-либо административных полномочий, 
не входит и не должна входить ни в одну из 
систем органов государственной власти»10. 
Прокуратуру также называют частью систе-
мы сдержек и противовесов11.

Существует мнение о наличии проку-
рорской власти. К примеру, Н.В. Мельни-
ков  выступает за включение в Конститу-
цию Российской Федерации следующей 
формулировки: «Государственная власть в 
Российской Федерации осуществляется на 
основе ее разделения на законодательную, 
исполнительную, судебную и прокурор-
скую»12. Многие ученые в советский период 
придерживались подобной точки зрения.  
И.Е. Фарбер писал, что «прокурорский над-
зор в Советском государстве есть особая 
деятельность социалистического государ-
ства, основанная на демократических прин-
ципах и представляющая собой форму 
осуществления государственной власти»13.  
С.Г. Березовская14, В.Ф. Коток15, Г.И. Бровин16 
указывали на особый характер прокурор-
ского надзора и рассматривали отношения, 
возникающие  по его поводу, в качестве го-
сударственно-властных. 

Распространенность представленно-
го подхода в советской юридической на-
уке объяснялась господствовавшими тогда 
взглядами в области теории государства. В 
частности, из-за отсутствия признания раз-
деления властей выделялись следующие 
формы государственной деятельности: дея-
тельность представительных органов (госу-



56

В Е С Т Н И К   И Н С Т И Т У Т А

дарственная власть), исполнительно-распо-
рядительная деятельность (государственное 
управление), правосудие и прокурорская де-
ятельность17. В настоящее время господство 
политической теории разделения властей 
обусловливает и законодательное закрепле-
ние только положений о наличии трех ветвей 
власти, названных в ст. 10 Конституции Рос-
сийской Федерации. Выводы о существова-
нии иных ветвей власти или форм государ-
ственной деятельности остаются лишь 
результатами теоретических изысканий.

Между тем возможность влияния иных 
элементов государственного аппарата на 
деятельность прокуратуры, несмотря на 
формально провозглашенную в федераль-
ном законе «О прокуратуре Российской Фе-
дерации» недопустимость вмешательства в 
ее деятельность, не дает оснований для вы-
деления прокурорской власти.

Анализ современного законодательства 
и складывающейся политической практики, 
как нам представляется, заставляет признать 
наиболее верной точку зрения Р.Д. Курбано-
ва.  Этот исследователь относит прокуратуру 
(подчеркивая необходимость внесения соот-
ветствующих изменений в законодательство, 
включая и Конституцию Российской Феде-
рации) к органам президентской власти, то 
есть органам, непосредственно подчинен-
ным Президенту Российской Федерации. По 
мнению Р.Д. Курбанова, такое положение со-
ответствует статусу президента как гаранта 
Конституции Российской Федерации, главы 
государства и историческому назначению 
прокуратуры как «ока государева»18. Между 
тем мы считаем, что включение прокуратуры 
в президентскую власть не дело будущих из-
менений законодательства, а современная 
реальность, вытекающая непосредственно из 
полномочий Президента Российской Феде-
рации и подтверждающаяся сложившимися 
на данный момент отношениями между пре-
зидентом и системой органов прокуратуры. 

«Исполнительной властью мы именуем 
президентскую рать по инерции, под гип-
нозом идеи разделения властей. На са-
мом деле, это пока еще административная 
власть, явно подавляющая иные ветви вла-
сти, провозглашенные в Конституции РФ 
1993 г. как самостоятельные»19. Полномо-
чия президента, закрепленные в Конститу-
ции Российской Федерации, дают ему воз-
можность управления как исполнительной 
вертикалью, так и органами прокуратуры. 
И именно фактическое подчинение проку-
ратуры президенту, который сегодня дает 
поручения  непосредственно Генеральному 

прокурору, говорит о том, что президент-
ская власть  благодаря такому мощному 
рычагу влияния, как прокуратура, в состоя-
нии осуществлять решающее давление на 
иные ветви власти. Иллюстрацией подобно-
го мнения могут служить многочисленные 
поручения президента, ставшие благодаря 
Указу Президента Российской Федерации 
от 28.03.2011 г. № 352 «О мерах по совер-
шенствованию организации исполнения по-
ручений и указаний Президента Российской 
Федерации» обязательными для руководи-
телей федеральных органов исполнитель-
ной власти, иных федеральных государ-
ственных органов и высших должностных 
лиц (руководителей высших исполнитель-
ных органов государственной власти) субъ-
ектов Российской Федерации. Например, 
текст поручения Президента Российской 
Федерации, размещенный на официальном 
сайте Президента Российской Федерации в 
сети Интернет 30.07.2010 г.: 

«В.В. Путину
Примите совместно с органами испол-

нительной власти субъектов Российской 
Федерации исчерпывающие меры по лик-
видации пожаров, оказанию помощи по-
страдавшим, усилению противопожарной 
безопасности и профилактике возгораний. 
Организуйте дооснащение Сибирского и 
Дальневосточного авиационно-спасатель-
ных центров МЧС России самолетами-ам-
фибиями "Бе-200ЧС".

Г.С. Полтавченко, И.И. Клебанову, В.В. Усти-
нову, Г.А. Рапоте, Н.А. Винниченко, А.В. Кваш-
нину, В.И. Ишаеву, А.Г. Хлопонину

Примите меры по оказанию помощи по-
страдавшим.

Ю.Я. Чайке, С.В. Степашину, К.А. Чуйченко
Проверьте эффективность расходования 

средств федерального бюджета, выделяе-
мых на борьбу с пожарами и оказание помо-
щи пострадавшим»21.

Президент одновременно дает поручение 
Генеральному прокурору, Председателю Пра-
вительства, Председателю Счетной палаты, 
что демонстрирует его огромную власть, не 
зависящую от тех ветвей, что закреплены в 
Конституции Российской Федерации.

Очевидно, что фактически сложившаяся 
политическая реальность требует юридиче-
ского оформления.  Необходимо внесение 
в Конституцию Российской Федерации из-
менений, которые бы наконец четко опре-
делили место прокуратуры по отношению 
ко всем высшим органам и должностным 
лицам современного российского государ-
ственного аппарата. 
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Необходимость приближения органов 
прокуратуры к современной социальной 
действительности признает и действующий 
Генеральный прокурор Ю.Я. Чайка: «Орга-
ны прокуратуры Российской Федерации 
– важнейший институт государственного 
устройства, уже не раз доказавший свою 

состоятельность, необходимость и вос-
требованность. Главная задача настоящего 
времени – его дальнейшее развитие и мо-
дернизация применительно к реалиям об-
щественной жизни, российского законода-
тельства и приближение к международным 
стандартам»21.
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