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Вопросы конституционного, муниципального, административного и финансового права

Введение
Одной из важнейших задач осуществляю-

щейся в настоящее время реформы конституци-
онного законодательства Российской Федерации 
нам представляется построение правильной 
концептуальной модели взаимодействия орга-
нов государственной власти и определения их 
места в системе разделения властей, поиск ко-
торой, как показывает отечественный истори-
ческий опыт, продолжается уже почти 100 лет.

12 декабря 1993 г. всенародным голосовани-
ем принята Конституция РФ1, которая одновре-
менно с сохранением именно конституционного 
статуса прокуратуры посредством включения ее 
в ст. 129 гл. 7 «Судебная власть» положила на-
чало не прекращающейся уже почти 30 лет дис-
куссии о месте органов прокуратуры в системе 
органов публичной власти.

1  Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосова-
нием 12 дек. 1993 г. с внес. поправками от 21 июля 2014 г. // Собр. 
законодательства РФ. 2014. № 31. Ст. 4398.

Несмотря на то что обозначенная проблема-
тика является в течение длительного времени 
предметом научных исследований, имеется не-
обходимость дальнейшей проработки вопроса 
о месте органов прокуратуры в системе органов 
публичной власти.

Реалии отечественной правовой сферы, свя-
занные с периодическим изменением и допол-
нением Конституции РФ, планомерным расши-
рением полномочий Президента РФ, позволяют 
говорить об актуальности изучения проблем, 
связанных с местом органов прокуратуры в си-
стеме органов публичной власти. 

Методология исследования
Методологическую основу данного исследо-

вания составили различные методы научного 
познания, которые применяются в юриспруден-
ции: структурно-системный анализ позволил ис-
следовать особенности деятельности прокурату-
ры применительно к деятельности иных органов 
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государственной власти, в частности представи-
тельных, исполнительных и суда. Сравнитель-
но-исторический метод использовался в каче-
стве инструмента познания эволюции места 
прокуратуры в системе органов публичной вла-
сти. Формально-юридический метод позволил 
толковать содержание правовых предписаний, 
касающихся статуса прокуратуры.

Материалы исследования
В качестве материалов исследования исполь-

зованы нормы права, содержащиеся в текстах 
нормативных правовых актов современной си-
стемы российского законодательства, а также 
периода первой четверти XVIII в., регламенти-
рующие место прокуратуры в системе органов 
публичной власти. Проанализированы доктри-
нальные толкования виднейших отечественных 
юристов по вопросу определения места проку-
ратуры как государственного органа.

Результаты исследования
Включение конституционной нормы о про-

куратуре, закрепляющей ее в качестве центра-
лизованной системы с подчинением нижестоя-
щих прокуроров вышестоящему и Генеральному 
прокурору РФ, в главу «Судебная власть» Кон-
ституции РФ при первом приближении позво-
ляло сделать однозначный вывод о том, что 
конституционный статус прокуратуры связан 
именно с деятельностью власти судебной. Од-
нако данный вывод представляется ошибоч-
ным, так как, во-первых, прокуратура РФ, в со-
ответствии со ст. 118 Конституции РФ, никогда 
не осуществляла и не осуществляет правосудия, 
во-вторых, ее функции (направления деятельно-
сти) в значительно большем объеме не связаны 
с осуществлением правосудия и деятельностью 
судов, в-третьих, такой вывод противоречит 
ст. 3 Федерального конституционного закона от 
31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной систе-
ме Российской Федерации»1, в которой, как и в 
Федеральном конституционном законе в целом, 
прокуратура даже не упоминается.

В связи со сказанным нет оснований не согла-
ситься с О. Е. Кутафиным, который говорил об 
ошибочности и дезориентирующем воздействии 
на науку и практику включения норм о прокура-
туре в гл. 7 Конституции РФ [8, с. 69, 81].

Вместе с тем нельзя не согласиться, что про-
куратура РФ очень тесно взаимодействует с 
судебной ветвью государственной власти. В 
1  О судебной системе Российской Федерации  : федер. конституц. 
закон от 31 дек. 1996 г. № 1-ФКЗ // КонсультантПлюс : справочная 
правовая система.

частности, в соответствии со ст. 35 Закона РФ 
от 17 января 1992  г. № 2202-1 «О прокуратуре 
Российской Федерации», в случаях, предусмо-
тренных федеральным законодательством, 
прокуроры принимают участие в рассмотрении 
дел судами; в случаях осуществления уголовно-
го преследования в суде прокуроры выступают 
в качестве государственных обвинителей; Ге-
неральный прокурор РФ принимает участие 
в заседаниях Верховного Суда РФ на основа-
нии законодательства Российской Федерации; 
в случае нарушения конституционных прав и 
свобод граждан законом, подлежащим приме-
нению или примененным в конкретном деле, 
Генеральный прокурор РФ вправе обращаться 
в Конституционный Суд РФ.

Применительно к последнему положению 
представляется интересной позиция А.  Ю.  Ви-
нокурова о том, что новая редакция п. «а» ч. 4 
ст.  125 Конституции РФ лишает Генерального 
прокурора РФ права на обращение в Конститу-
ционный Суд РФ [4]. Возражая уважаемому уче-
ному, считаем необходимым отметить, что Кон-
ституционный Суд РФ в своем Постановлении 
от 18 июля 2003 г. № 13-П «По делу о проверке 
конституционности положений статей 115 и 231 
ГПК РСФСР, статей 26, 251 и 253 ГПК Российской 
Федерации, статей 1, 21 и 22 Федерального закона 
“О прокуратуре Российской Федерации” в связи с 
запросами Государственного Собрания – Курул-
тая Республики Башкортостан, государственного 
Совета Республики Татарстан и Верховного Суда 
Республики Татарстан»2 указал, что Генеральный 
прокурор РФ имеет возможность обратиться в 
Конституционный Суд РФ по вопросу о соответ-
ствии Конституции РФ уставов и конституций 
субъектов РФ, также и не во взаимосвязи их с 
применением в конкретном деле. 

Разделяя мнение противников отнесения 
прокуратуры к судебной ветви государственной 
власти, ввиду того, что прокуратура ни функци-
онально, ни структурно не входит в судебную 
систему Российской Федерации, полагаем необ-
ходимым отметить схожесть задач, решаемых 
этими двумя самостоятельными системами ор-
ганов публичной власти. Суд, как и прокуратура, 
защищает права и свободы человека и граждани-

2  По делу о проверке конституционности положений статей 115 и 
231 ГПК РСФСР, статей 26, 251 и 253 ГПК Российской Федерации, 
статей 1, 21 и 22 Федерального закона «О прокуратуре Россий-
ской Федерации» в связи с запросами Государственного Собра-
ния  – Курултая Республики Башкортостан, государственного 
Совета Республики Татарстан и Верховного Суда Республики 
Татарстан : постановление Конституционного Суда Российской 
Федерации от 18 июля 2003 г. № 13-П  // КонсультантПлюс : спра-
вочная правовая система.
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на, охраняемые законодательством интересы об-
щества и государства, формирует уважительное 
отношение к фундаментальным общечеловече-
ским ценностям, а в целом способствует укре-
плению законности в Российской Федерации.

В науке встречается мнение о том, что проку-
ратура относится к законодательной ветви го-
сударственной власти. В качестве мотивировки 
приводится, например, довод, что прокуратура 
является одним из инструментов законодатель-
ной власти ввиду того, что осуществляет надзор 
за точным и единообразным исполнением зако-
нов, которые принимаются представительной 
властью [12]. 

Полагаем, с такой позицией невозможно со-
гласиться. Во-первых, в соответствии с Консти-
туцией РФ прокуратура на федеральном уровне 
лишена права законодательной инициативы. Не 
дискутируя по вопросу о целесообразности на-
деления Генерального прокурора РФ таким пра-
вом, считаем его излишним, так как механизм 
обращения последнего к субъекту законода-
тельной инициативы, в частности к Президен-
ту РФ, является эффективным и действенным. 
Следовательно, отсутствие права законодатель-
ной инициативы не позволяет нам отнести про-
куратуру к системе органов законодательной 
власти. Во-вторых, в Российской Федерации за-
конодательные органы являются представитель-
ными, следовательно, отнесение прокуратуры, в 
которой представительные начала отсутствуют 
в принципе, к законодательной ветви власти 
являлось бы нарушением логики формирова-
ния рассматриваемой ветви государственной 
власти. В-третьих, Закон РФ о поправке к Кон-
ституции РФ «О совершенствовании регули-
рования вопросов организации и функциони-
рования публичной власти» от 14 марта 2020 г. 
№  1-ФКЗ1 свел к минимуму участие предста-
вительных органов Российской Федерации в 
назначении высших должностных лиц органов 
прокуратуры. Считаем одним из ключевых при-
знаков отнесения того или иного органа к опре-
деленной системе органов право назначения на 
должность. В соответствии со ст. 129 Конститу-
ции РФ участие законодательных (представи-
тельных) органов в назначении прокуроров как 
на федеральном, так и на региональном уровне 
сведено к минимуму процедурой консультации.

Мы намеренно отходим от традиционного 
освещения вопроса места прокуратуры в си-

1  О совершенствовании регулирования вопросов организации и 
функционирования публичной власти : федер. конституц. закон 
от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ // Консультант Плюс : справочная 
правовая система.

стеме органов публичной власти, не исследуя 
отдельно вопросы последовательного отнесе-
ния прокуратуры к исполнительной ветви госу-
дарственной власти и Президенту РФ, так как 
имеем особый взгляд на взаимосвязь исполни-
тельных органов и высшего должностного лица 
Российской Федерации. 

В науке прокурорского надзора считается 
общепринятой точка зрения, согласно которой 
прокуратура является независимым и самосто-
ятельным органом, который не вписывается в 
классическую теорию разделения властей и зани-
мает особое (отдельное) место в системе органов 
государственной власти [7, с. 313–314; 1, с. 730].

Вывод о существовании особой прокурор-
ской власти обосновывался тем, что власть 
прокуратуры имеет свою специфику, которая 
отличает ее от власти иных государственных 
органов. При осуществлении прокурорского 
надзора прокуроры, не отменяя решений, а так-
же не применяя к правонарушителям мер на-
казания, требуют от государственных органов, 
их должностных лиц и организаций устранения 
нарушений закона [10, с. 19]. 

Позволим себе не согласиться с данной точ-
кой зрения. Слово «особый», согласно толко-
вому словарю С. И. Ожегова, имеет следующие 
значения: 1) отдельный, независимый от других; 
2) не такой, как все, необыкновенный. Приме-
нительно к вопросу места прокуратуры в си-
стеме органов публичной власти, полагаем, что 
сторонники приведенного подхода используют 
его в первом значении, хотя второе значение не 
противоречит первому. Вместе с тем позиция 
об особом месте прокуратуры в системе орга-
нов государственной власти абсолютно ничего 
не проясняет, так как любой орган, входящий 
в систему органов публичной власти, является 
самостоятельным, отдельным и независимым от 
других. Реализация механизма «сдержек и про-
тивовесов» не умаляет ни независимости, ни 
самостоятельности любого государственного 
органа, а всего лишь не дает абсолютизировать-
ся его власти. Поэтому любой орган публичной 
власти, в том числе и прокуратура, может и 
должен быть отнесен к одной из классических 
ветвей государственной власти, так как по сво-
ей сути является специальным средством осу-
ществления государственной власти.

Являясь средством осуществления государ-
ственной власти, прокуратура обладает следу-
ющими основными признаками: ее создание и 
четко ограниченный объем полномочий пред-
усмотрен Конституцией РФ, федеральным за-
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коном и другими нормативными правовыми 
актами. Решения прокурора носят обязатель-
ный характер для тех, кому они адресованы, и 
обеспечиваются силой государства. Прокурор-
ская деятельность осуществляется методами и 
в формах, которые устанавливаются норматив-
ными правовыми актами. Прокуратура состоит 
из государственных служащих, обладающих 
определенными властными полномочиями и 
которые назначаются в установленном норма-
тивными правовыми актами порядке [9, с. 46]. 

Согласно ст. 10, 11 Конституции РФ государ-
ственная власть осуществляется на основе раз-
деления ее на законодательную, исполнитель-
ную и судебную. Указанные ветви власти также 
еще именуют «основными подсистемами госу-
дарственной власти» [9, с. 46]. Государственная 
власть в Российской Федерации осуществляется 
Президентом РФ, Федеральным Собранием (Со-
ветом Федерации и Государственной Думой), 
Правительством и судами РФ.  Следовательно, 
в основном законе государства приведен исчер-
пывающий перечень органов, осуществляющих 
государственную власть. Корректировка ука-
занного перечня органов, осуществляющих го-
сударственную власть, по нашему мнению, воз-
можна только путем внесения соответствующих 
изменений в Конституцию. 

Н. Н. Карпов представлял обоснованным на-
деление Конституцией РФ правовым статусом 
подсистем государственной власти отдельных 
государственных органов, которые не могут 
быть отнесены к законодательной, исполни-
тельной, судебной и президентской, власти, но 
функционируют совместно с ними и обеспечи-
вают их необходимое дополнение [5]. 

Признавая безусловный авторитет автора, 
полагаем, что такая позиция прямо противо-
речит приведенным положениям ст.  10 Кон-
ституции РФ и без внесения соответствующих 
изменений в Конституцию РФ не может быть 
легальной.

Дискутируя о месте прокуратуры в системе 
органов государственной власти, утверждая, что 
базовые постулаты классической теории разде-
ления властей устарели и нуждаются в обновле-
нии и корректировке [6, с. 8, 9], исследователи 
не обращают должного внимания на то, что при 
российской модели организации государствен-
ной власти, действующей в настоящее время, за-
конодательные органы государственной власти 
обладают средствами воздействия на органы 
судебной и исполнительной власти, например, 
они могут контролировать исполнение законов. 

Вместе с тем воздействовать на представитель-
ные органы могут, в свою очередь, и судебные, 
и исполнительные органы. В этом проявляется 
система сдержек и противовесов [2, с. 46–55]. 

Следуя по пути расширения количества вет-
вей государственной власти или подсистем го-
сударственной власти, исследователи оставляют 
без ответа вопрос о том, обладает ли выделяемая 
ими ветвь власти признаками государственной 
власти [11, с. 100–102].

Применительно к выделяемой прокурорской 
(прокурорско-надзорной) власти, думается, от-
вет звучит однозначно: характеризуясь отдель-
ными признаками, прокуратура не обладает 
всей совокупностью признаков государственной 
власти. Прокуратура не вправе и не имеет воз-
можности распоряжаться и управлять людьми 
и их объединениями, подчинять своей воле лю-
дей, осуществлять политическое управление и 
руководство обществом. Подтверждением этого 
является, в частности, то, что по общему прави-
лу прокуратура не осуществляет основную свою 
функцию – надзор в отношении физических лиц.

В соответствии со ст. 83 Конституции РФ об-
щее руководство Правительством РФ осущест-
вляет Президент РФ. 

Согласно правовой позиции Конституцион-
ного Суда РФ «указание на то, что Президент 
Российской Федерации осуществляет общее 
руководство Правительством Российской Феде-
рации во взаимосвязи с положением, согласно 
которому Председатель Правительства Россий-
ской Федерации организует работу Правитель-
ства Российской Федерации в том числе в со-
ответствии с распоряжениями и поручениями 
Президента Российской Федерации и несет пер-
сональную ответственность перед Президентом 
Российской Федерации за осуществление возло-
женных на Правительство Российской Федера-
ции полномочий, не вступает в противоречие с 
ч. 1 ст. 11 Конституции Российской Федерации, 
где Правительство Российской Федерации как 
осуществляющее государственную власть на-
звано в ряду с Президентом Российской Феде-
рации, Федеральным Собранием Российской 
Федерации и судами»1.

1  О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Россий-
ской Федерации не вступивших в силу положений Закона Россий-
ской Федерации о поправке к Конституции Российской Федера-
ции «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов 
организации и функционирования публичной власти», а также о 
соответствии Конституции Российской Федерации порядка всту-
пления в силу статьи 1 данного Закона в связи с запросом Пре-
зидента Российской Федерации : заключение Конституционного 
Суда РФ от 16.03.2020 № 1-З.  URL:  http://publication.pravo.gov.ru/
Document/View/0001202003160037 (дата обращения: 10.08.2023).
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Приведенные положения Конституции РФ и 
позиция Конституционного Суда РФ свидетель-
ствуют о том, что Президент РФ является гла-
вой исполнительной власти.

В Указе Петра I от 27 апреля 1722 г. «О долж-
ности Генерал-прокурора» было сказано: «И по-
неже сей чин – яко око наше и стряпчий о делах 
государственных». По нашему мнению, указан-
ное положение и в настоящее время отражает 
место органов прокуратуры в системе органов 
публичной власти. Подобное определение пра-
вового статуса прокурора является аналогич-
ным статусу «людей короля», которым имено-
вали прокуроров во Франции.

После принятия вышеуказанного Закона РФ 
о поправке к Конституции РФ «О совершенство-
вании регулирования вопросов организации и 
функционирования публичной власти» от 14 
марта 2020 г. № 1-ФКЗ, который фундаменталь-
но изменил характер правоотношений Прези-
дента РФ с прокуратурой, представляется прио-
ритетной, если не единственно верной, позиция 
о том, что прокуратура является специальным 
средством осуществления президентской вла-
сти, а учитывая позицию, что Президент РФ 
рассматривается в качестве главы исполнитель-
ной власти, то и специальным средством осу-
ществления исполнительной власти.

Обсуждения и заключения
Прокуратура является государственным ор-

ганом, который входит в механизм реализации 
президентской власти в Российской Федерации. 

Согласно ст. 80 Конституции РФ ее гарантом 
и гарантом прав и свобод человека и граждани-
на является Президент РФ, который также обе-
спечивает согласованное функционирование и 
взаимодействие органов, входящих в единую 
систему публичной власти. 

Приведенные конституционные положения 
получают свое развитие в законодательстве, 
регламентирующем деятельность прокурату-
ры. Так, в соответствии со ст. 129 Конституции 
РФ и ч. 1 ст. 1 Закона РФ от 17 января 1992  г. 
№ 2202-1 «О прокуратуре Российской Федера-
ции»1, прокуратура РФ  – единая федеральная 
централизованная система органов, осущест-
вляющих надзор за соблюдением Конституции 
РФ и исполнением законов, надзор за соблюде-
нием прав и свобод человека и гражданина. Ор-
ганы прокуратуры способствуют деятельности 
Президента РФ по осуществлению контроля за 

1  О прокуратуре Российской Федерации : закон РФ от 17 янв. 1992 г. 
№ 2202-1 // КонсультантПлюс : справочная правовая система.

эффективностью всех ветвей государственной 
власти: законодательной судебной и исполни-
тельной, при этом сам Президент не вторгается 
в их компетенцию и не подменяет их. Прокура-
тура обеспечивает соответствие региональных 
и местных нормативных правовых актов Кон-
ституции РФ и федеральному законодательству. 
Прокуратура вправе потребовать от любого ор-
гана власти2 восстановления нарушенных прав 
и свобод человека и гражданина. Тем самым 
прокуратура опять же содействует Президенту 
РФ в защите фундаментальных конституцион-
ных ценностей.

Своим Указом от 18 апреля 1996 г. № 567 «О 
координации деятельности правоохранитель-
ных органов по борьбе с преступностью»3 Пре-
зидент РФ отвел прокуратуре главенствующую 
роль в согласовании и упорядочивании деятель-
ности правоохранительных органов по борьбе с 
преступностью. 

Соглашаясь с К. И. Амирбековым, что в на-
стоящее время в Российской Федерации отсут-
ствует конституционная доктрина, которая ос-
новывалась бы на глубоких конституционных 
правовых научных разработках о прокуратуре, 
ее статусе, структуре и назначении [3], полагаем, 
что данная доктрина должна также учесть, что 
прокуратура практически на всем протяжении 
своего существования являлась государствен-
ным органом, обеспечивающим политическую 
власть главы государства.    
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