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АННОТАЦИЯ
Новизна статьи определяется сопоставительным анализом в ней развития идеи процессуального 

руководства расследованием со стороны прокурора в научных трудах профессора  С. А. Шейфера 
с советских времен по 2013 год, позиций других сторонников этой идеи на разных этапах 
реформирования отечественного уголовного процесса, исследований современных авторов, 
посвященных взаимоотношениям разных участников процесса со стороны обвинения в досудебном 
производстве по уголовным делам. 

Цель такого анализа – выявление новых и подтверждение прежних аргументов в пользу сохранения 
за прокурором ведущих позиций в осуществлении уголовного преследования в досудебном 
производстве. Главный аргумент в пользу такой организации обвинительной деятельности – это 
продолжение прокурором деятельности того же функционального назначения и в суде путем 
поддержания государственного обвинения, сформулированного и обоснованного до суда. 

Задачей ставилось выявление содержательных противоречий между выполняемой прокурором 
функцией уголовного преследования от имени государства в сочетании с надзором за законностью 
предварительного расследования и тем набором полномочий, которыми обладает прокурор по 
действующему уголовно-процессуальному закону.

В статье использованы методы системного анализа и синтеза, сравнительно-правовой и 
исторический методы.

В результате исследования доказано, что в ходе реформирования отечественного досудебного 
производства по уголовным делам были допущены существенные концептуальные ошибки, 
требующие исправления. Смысл такого исправления – в сохранении за прокурором как 
представителем службы государственного обвинения возможности осуществлять процессуальное 
руководство предварительным расследованием, активно влияя на формирование и обоснование 
обвинения, выдвигаемого затем перед судом.

В заключение утверждается, что именно так представлял себе процессуальную роль прокурора 
С. А. Шейфер – как представителя обвинительной власти, активно влияющего на выявление и 
расследование преступлений. 

Ключевые слова: уголовный процесс, прокурор, следователь, руководитель следственного 
органа, государственное обвинение, предварительное следствие.
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ABSTRACT
The novelty of the article is a comparative analysis of it in the development of procedural guidance the 

investigation by the prosecutor in the scientific works of professor S. A. Sheyfer from the Soviet era to the 
present, the positions of other supporters of this idea at different stages of reforming the domestic criminal 
process, studies of modern authors, is devoted to relations between different participants of the process 
from the prosecution in pre-trial proceedings in criminal cases.

The purpose of this analysis is to identify new and confirm previous arguments in favor of maintaining 
the prosecutor’s leading position in the implementation of criminal prosecution in pre-trial proceedings in 
criminal cases. The main argument in favor of such organization of prosecutorial activities is the continuation 
of prosecutorial activities by the prosecutor and in court by maintaining the public prosecution, formulated 
and substantiated before the trial. 

The objective was to identify substantive contradictions between the prosecutor’s function of criminal 
prosecution on behalf of the state and supervision of the legality of the preliminary investigation and inquiry 
and the set of powers that the prosecutor has under the current criminal procedure law.

The article uses methods of system analysis and synthesis, comparative legal and historical methods.
The study shows that in the course of reforming the domestic pre-trial proceedings in criminal cases, 

significant mistakes were made that require correction. The purpose of this correction is to preserve for the 
prosecutor, as a representative of the public prosecution service, the ability to exercise procedural leadership 
of the preliminary investigation, actively influencing the formation and justification of the accusation, 
which is then brought before the court.

In conclusion, it is shown that this is how S. A. Sheyfer imagined the procedural role of the prosecutor – 
as a representative of the prosecutorial authorities, actively influencing the detection and investigation of 
crimes.

Key words: criminal proceedings, prosecutor, investigator, head of the investigative body, state 
prosecution, preliminary investigation.
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Проблема соотношения властных полномочий 
следователя и прокурора, то есть следственной и 
прокурорской (обвинительной) властей, всегда зани-
мала в научном творчестве профессора С. А. Шей-
фера одно из ведущих мест. Время и содержание 
нормативно-правового регулирования определяло 
контекст соответствующих высказываний, но глав-
ный их смысл от этого не менялся. С. А. Шейфер 
был солидарен с теми учеными, которые считали, 

что «прокурор осуществляет надзор за предвари-
тельным расследованием в форме руководства им» 
и подчеркивали, что «руководство расследовани-
ем распространяется на все органы следствия, не-
зависимо от их ведомственной подчиненности»  
(В. М. Савицкий, М. С. Строгович, А. М. Ларин и 
др.) [1, с. 8]. В 1986 году С. А. Шейфер писал: «Ана-
лиз законодательства и следственной практики по-
казывает правильность первой из этих концепций 
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(указанной выше. – А. Т.). Ленинская идея о един-
ственной обязанности прокурора – передать дело на 
решение суда – означает, что прокурор должен так 
организовать досудебную подготовку дела, т. е. его 
расследование, чтобы суд получил возможность пра-
вильно его разрешить. А для этого необходимо дать 
прокурору возможность руководить расследованием 
и предотвращать нарушения законности (а не только 
устранять уже допущенные) [1, с. 8]».

В начале 1990-х годов, в период первых по-
пыток реализации Концепции судебной реформы 
в Российской Федерации 1991 года и разработки 
соответствующего ей нового уголовно-процессу-
ального законодательства России, С. А. Шейфер 
развивает эти же идеи на уровне концепции раз-
деления следственной и прокурорской (обвини-
тельной) властей [2, с. 65, 67–69]. Принятие УПК 
РФ 2001 года и первые годы его действия обозна-
чили тенденцию, в соответствии с которой про-
курор действительно занял ведущую роль во всей 
системе уголовного преследования, которая, в це-
лом, вполне соответствовала и уголовно-процес-
суальной функции прокурора, и его конституци-
онно-правовой задаче осуществления надзора за 
законностью, в том числе и за законностью пред-
варительного расследования. Однако такое поло-
жение сохранялось относительно недолго.

В 2007 году,  в соответствии с Федеральным за-
коном от 5 июня 2007 г. № 87-ФЗ,  началась широ-
ко обсуждаемая и поныне реформа предваритель-
ного следствия, главным содержанием которой 
стало радикальное организационное и процессу-
альное разграничение деятельности органов пред-
варительного следствия и прокуратуры как органа 
надзора за законностью и государственного обви-
нения в суде.

Разграничение процессуальной компетенции 
между прокурором как участником уголовного 
процесса на стороне обвинения и новой для рос-
сийского законодательства процессуальной фи-
гурой руководителя следственного органа имело 
очевидную направленность на отстранение про-
курора как от непосредственного участия в про-
изводстве предварительного следствия, так и от 
процессуального руководства им. Термином «про-
цессуальное руководство» в советские и первые 
постсоветские годы при относительном единстве 
взглядов в отечественной научной литературе на-
зывали совокупность всех надзорных полномочий 
прокурора по обеспечению направления пред-
варительного следствия к законному результату,  
а в случае передачи дела в суд – эффективное под-
держание государственного обвинения по нему  
[3, с. 75–83]. В числе надзорных полномочий про-
курора до реформы 2007 года были, как известно, и 
право возбуждать любые уголовные дела, и право 
давать следователю обязательные для исполнения 
поручения и указания о производстве расследова-
ния и отдельных следственных действий, и право 
отменять любые постановления следователя. По 
советскому УПК РСФСР 1960 года,  прокурор так-
же санкционировал действия и решения следовате-

ля, которые в постсоветские годы были отнесены к 
исключительной компетенции суда (производство 
обысков в жилище, избрание меры пресечения  
в виде заключения под стражу и т. п.). До введения 
в действие УПК РФ 2001  года существовала еще  
и так называемая преимущественная прокурорская 
подследственность, то есть полномочие прокурора 
изымать уголовные дела из производства следова-
теля или органа дознания любой ведомственной 
подчиненности и передавать их следователям про-
куратуры, подчиненным непосредственно самому 
прокурору. «Прокурорского санкционирования» 
решений следователя, связанных с ограничени-
ем конституционных прав участников процесса,  
и преимущественной прокурорской подследствен-
ности в УПК РФ 2001 года не сохранилось, однако 
добавилось другое, не менее красноречивое пра-
вило – о необходимости согласия прокурора на 
возбуждение любого уголовного дела. 

Все полномочия прокурора, которые можно 
было бы считать процессуальным руководством 
предварительным следствием, в июне 2007 года 
были переданы руководителю следственного ор-
гана, в ведомственном подчинении которого на-
ходились следователи, работающие в конкретном 
территориальном подразделении следственного 
аппарата.

Оценки ученых-процессуалистов в отношении 
произошедшего реформирования взаимоотноше-
ний между следователем, руководителем след-
ственного органа и прокурором были принципи-
ально противоположными: от горячей поддержки  
до столь же категоричной резкой критики. Аргу-
менты с обеих сторон в этой дискуссии заслужи-
вали внимания и не утратили своей актуальности 
до сих пор, когда, с одной стороны, уже накоплен 
немалый опыт работы в новых законодательных и 
организационных условиях, а с другой стороны, 
воспиталось уже целое поколение следователей 
и работников прокуратуры, которые иных усло-
вий работы и взаимодействия никогда и не знали.  
С. А. Шейфер в монографии 2013 года подробно 
анализирует эти дискуссии [4, с. 95–105] и оста-
ется на прежних позициях: прокурор должен 
оставаться главой всей системы уголовного пре-
следования, а потому – иметь возможность лично 
руководить предварительным расследованием, не 
нарушая процессуальной самостоятельности сле-
дователя. 

Сторонники ограничения процессуальных воз-
можностей прокурора для непосредственного вли-
яния на предварительное следствие видели в этом 
укрепление процессуальной самостоятельности 
следователя, освобождение его от «мелочной опе-
ки» со стороны прокурора. Они же считали, что 
прокурор в данном случае тоже становится более 
независимым при осуществлении надзора за за-
конностью предварительного следствия, посколь-
ку, не имея возможности вмешиваться в его произ-
водства, прокурор автоматически освобождался и 
от ответственности за его текущее качество. Логи-
ка в этом есть: невозможно непредвзято осущест-
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влять надзор, то есть как бы «наблюдение сверху и 
со стороны» за законностью того, за что ты сам же 
и отвечаешь. Более того: принимая решение об ут-
верждении, либо о неутверждении обвинительно-
го заключения, то есть о направлении уголовного 
дела в суд, прокурор тоже теперь не связан своим 
прошлым участием в процессуальной деятель-
ности по этому делу, а значит – более свободен в 
оценке обоснованности обвинения и готовности 
дела для рассмотрения его судом.

Сторонники противоположной позиции выдви-
гали не менее убедительные доводы. Постановка 
следователя в более жесткую процессуальную 
зависимость от своего ведомственного начальни-
ка виделась более существенным ограничением 
процессуальной самостоятельности следователя в 
сравнении с существовавшим когда-то процессу-
альным руководством следствием со стороны про-
курора, не связанного ведомственными рамками. 
Более того, интересы противодействия преступ-
ности объективно требовали некоего надведом-
ственного координирующего руководства, которое 
раньше как раз и осуществлялось прокуратурой. 
Помимо такой координации при производстве 
предварительного следствия по конкретным уго-
ловным делам иногда требовалось решение меж-
ведомственных вопросов – например, вопроса о 
создании следственных групп, в состав которых 
входили следователи следственных подразделе-
ний разных органов. На смену единому коорди-
нирующему началу, осуществляемому в разных 
процессуальных формах прокуратурой, пришла 
необходимость межведомственного согласования, 
которое в уголовном процессуальном законе прямо 
не предусмотрено и из общих его положений вы-
ведено быть не может. Потребовалось внепроцес-
суальное решение межведомственных вопросов, 
которые по сути имели уголовно-процессуальную 
природу, то есть теперь на уровне совместных при-
казов нескольких правоохранительных органов 
регулировались отношения в сфере уголовного 
судопроизводства, которые должны быть предус-
мотрены и хотя бы в самом общем виде регулиро-
ваться уголовно-процессуальным законом.

Придерживаясь любой из обозначенных здесь 
позиций, нельзя игнорировать тот факт, что огра-
ничение процессуальных полномочий прокурора, 
позволявших ему когда-то непосредственно вли-
ять на подтверждение его доброкачественными 
доказательствами, сделало неизбежным другое 
последствие – отрыв предварительного следствия 
от государственного обвинения, которое предсто-
ит поддерживать в суде не кому-то, а сотруднику 
прокуратуры. Это обстоятельство не без основа-
ний всегда считалось решающим в определении 
руководящей роли прокурора в осуществлении 
уголовного преследования на всем его протяже-
нии. Правильно отмечал В. С. Шадрин: «Проку-
рор, которому предстоит поддерживать обвинение 
в судебном разбирательстве, как никто из органов 
уголовного преследования заинтересованный в 
конечном результате уголовного преследования 

и имеющий наглядное представление о судебных 
требованиях к материалам уголовного дела, дол-
жен обладать возможностью эффективно влиять 
на производство и итоги предварительного рас-
следования» [5, с. 5–6]. 

Объяснение для отграничения службы госу-
дарственного обвинения от предварительного 
расследования тоже при желании находится. Госу-
дарственный обвинитель, отстаивая обвинитель-
ный тезис перед судом, должен руководствоваться 
теми доказательствами, которые исследованы в су-
дебном заседании. На его внутреннее убеждение 
должны влиять не доказательства вообще, которые 
кем-то когда-то собирались по этому делу, а лишь 
те из них, которые прошли отбор сначала при со-
ставлении обвинительного заключения следовате-
лем, который не вправе ссылаться на не относимые 
и недопустимые, с его точки зрения, доказатель-
ства, затем при утверждении обвинительного за-
ключения прокурором, который тоже согласится 
не со всеми выводами следствия и примет не все 
собранные на нем доказательства. Затем еще и 
суд при назначении судебного заседания на пред-
варительном слушании может исключить какие-
то доказательства по ходатайству сторон или по 
собственной инициативе. И вот с этим рафиниро-
ванным набором доказательств государственный 
обвинитель столкнется в судебном следствии,  
                           в котором он уже примет непосред-
ственное участие. Предполагается, что в таком 
случае внутреннее убеждение государственного 
обвинителя будет формироваться исключительно 
на основе тех фактических обстоятельств дела и 
тех доказательств, которые стали предметом су-
дебного разбирательства, в котором он лично под-
держивает обвинение или отказывается от него. В. 
С. Шадрин, критикуя в целом удаление прокуро-
ра из предварительного следствия, принимает во 
внимание подобный контраргумент: «Доминиро-
вание прокурора в досудебном производстве, его 
непосредственное участие в формировании дока-
зательственной базы по уголовному делу порой 
побуждало прокурора принимать просчеты пред-
варительного следствия на свой счет и поэтому в 
отдельных случаях смотреть на них «сквозь паль-
цы» как на свои собственные упущения. По этой 
же причине беспристрастность и объективность 
прокурора в ходе производства по уголовному 
делу и при итоговой оценке его результатов выдер-
живались не всегда в достаточной мере, хотя это 
шло вразрез с требованиями закона и Генеральной 
прокуратуры России» [5, с. 6–7].

Так или иначе, но в результате серии изменений 
в законодательстве и последовавших за ними орга-
низационных реформ в следственном аппарате след-
ственные органы и прокуратура с 2007 года стали 
ориентироваться на раздельную работу по произ-
водству предварительного следствия вплоть до его 
окончания и по поддержанию государственного об-
винения по тем делам, которые дошли до суда.

Полагаем все же, что критика проведенных и 
планируемых в описанном ключе реформ звучала 
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в науке с большей убедительностью, нежели их 
поддержка. Авторы настаивали на неоправдан-
ности сужения сферы полномочий прокурора в 
отношении текущей процессуальной деятельно-
сти следователей [6]. Отчасти под влиянием этих 
исследований, отчасти просто по результатам из-
учения новой практики некоторые из властных 
полномочий прокурора в отношении действий и 
решений следователя ему были постепенно воз-
вращены. Так, прокурору в декабре 2008 года 
было возвращено полномочие истребовать у сле-
дователя уголовные дела для проверки, изъятое у 
прокурора «оптом» со всеми остальными полно-
мочиями по «процессуальному руководству» 
в июне 2007 года. Трудно представить, что для 
кого-то еще в 2007 году не было очевидным, что 
осуществлять надзор за законностью предвари-
тельного следствия, не имея права знакомиться со 
всеми материалами уголовных дел, фактически 
невозможно. С. А. Шейфер с присущей ему иро-
нией отреагировал на форму возврата такого пол-
номочия прокурору: ознакомиться с материалами 
поднадзорной следственной деятельности проку-
рор мог теперь лишь по мотивированному пись-
менному запросу, а степень мотивированности 
этого запроса определяет следователь [4, с. 98]. 
С этой иронией нельзя не согласиться: следствен-
ные органы с 2007 года получили практически не 
ограниченную на уровне уголовно-процессуаль-
ного закона возможность игнорировать запросы 
и требования прокурора. Предусмотренное в ч. 1  
ст. 140 УПК РФ «постановление прокурора о на-
правлении соответствующих материалов в орган 
предварительного расследования для решения во-
проса об уголовном преследовании», на которое,  
к слову, распространяются требования ч. 4 ст. 7 УПК 
РФ о законности, обоснованности и мотивирован-
ности, не предрешает вопроса о возбуждении уго-
ловного дела. Требования прокурора об устране-
нии нарушений закона (п. 3 ч. 2 ст. 37 УПК) строго 
по тексту УПК РФ не являются ни обязательными 
для исполнения органами следствия, ни даже обя-
зывающими адресатов к какому-то официальному 
ответу, как, например, ходатайство или жалоба 
другого участника процесса. Если в соответствии с  
ч. 3 ст. 38 УПК РФ следователь не выражает ника-
кого несогласия с требованиями прокурора, а мол-
ча о нем забывает, то он может и вовсе никак на 
это требование не реагировать.

Вместе с тем постепенный возврат прокурору 
некоторых властных полномочий в отношении 
органов предварительного следствия после не-
которого осмысления случившегося в 2007 году 
резкого размежевания следствия и надзора за ним 
можно считать симтоматичным. В этом ряду и  
восстановление права прокурора отменять некото-
рые незаконные и необоснованные постановления 
следователя (об отказе в возбуждении уголовного 
дела, о прекращении уголовного дела и о приоста-
новлении производства по нему).

Сравнительно-правовые исследования проблем 
государственного обвинения дают основания для 

вывода, что в подавляющем большинстве стран 
мира служба государственного обвинения сотруд-
ничает с органами расследования по поводу бу-
дущего публичного обвинения в суде задолго до 
собственно судебного разбирательства по этому 
обвинению. И важно отметить, что такая схема 
взаимоотношений характерна в равной мере и для 
континентально-европейской, и для англо-амери-
канской систем уголовного процесса [7, с. 17–19]. 
Оценка «судебной перспективы» дела осущест-
вляется будущими государственными обвините-
лями на этапе первоначального формирования об-
винительного тезиса и собирания доказательств, 
его подтверждающих. Немногочисленный опыт 
некоторых государств по  организационному и 
процессуальному отделению работы органов рас-
следования, готовящих материалы обвинения для 
направления в суд, от деятельности государствен-
ных обвинителей (любых национальных аналогов 
российской прокуратуры) приводило к тому, что 
офицеры полиции неофициально советовались с 
должностными лицами органов государственного 
обвинения по поводу и самого этого обвинения, 
и собранных доказательств на предмет перспек-
тивности рассмотрения их судом. Австралия, на-
пример, первоначально отделив государственное 
обвинение от служб расследования, через непро-
должительное время восстановила существовав-
шую прежде систему официального согласования 
обвинения и доказывания его оснований между 
полицией и прокуратурой [8, с. 84]. 

В российской научной литературе проблема 
возможно большей активизации роли прокурора в 
досудебных стадиях уголовного процесса обсуж-
дается весьма оживленно. Наиболее радикальным 
и при этом не лишенным оснований представля-
ется предложение организовать российское до-
судебное производство по германскому образ- 
цу – как полицейское расследование под усилен-
ным прокурорским надзором [9, с.195]. Есть и 
другие варианты, основанные на расширении дис-
креционных полномочий прокурора, связанных с 
началом уголовного преследования и собирани-
ем доказательств обвинения и применением мер 
процессуального принуждения [10, с. 12–13; 11, 
с. 16–17], в том числе и путем возврата большей 
части утраченных в ходе реформ [11, с. 16–17].  
В современной научной литературе высказываются 
и предложения о необходимости даже при сохране-
нии существующих процедурных механизмов согла-
совывать с прокуратурой ключевые процессуальные 
решения следователя, прежде всего – постановление 
о привлечении в качестве обвиняемого [12, с. 86], что 
также представляется вполне обоснованным.

В нашем контексте отметим, что все описан-
ные здесь предложения исследователей в полной 
мере соответствуют известному утверждению  
С. А. Шейфера, которое он последовательно от-
стаивал в своих работах несколько десятилетий: 
«Прокурор был и остается органом уголовного пре-
следования, т. е. носителем обвинительной власти, 
призванным осуществлять активную деятельность 

Тарасов А. А.
Проблема взаимоотношений следователя и прокурора в научном наследии профессора С. А. Шейфера



28 Юридический вестник Самарского университета                                                                 Том 5  № 4  2019

по выявлению преступлений, изобличению вино-
вных и преданию их суду» [13, с. 225]. 
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