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Принятие Федерального закона от 28 декабря 2010 года № 404-ФЗ ознаменовало собой новый этап рефор-

мы предварительного следствия. Это повлекло  изменение уголовно-процессуального статуса властных участ-
ников стороны обвинения и, прежде всего, руководителя следственного органа и прокурора. В статье анализи-
руется степень влияния указанных законодательных преобразований на характер взаимоотношений этих субъ-
ектов уголовного судопроизводства. 

The introduction of the Federal Law of December, 28, 2010 № 404-ФЗ marked the new stage of reform of prelimi-
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Окончательное выделение Следственного комите-

та Российской Федерации из структуры органов про-
куратуры и придание ему статуса независимого ве-
домства было продиктовано принятием Федерального 
Закона от 28 декабря 2010 года № 403-ФЗ «О Следст-
венном комитете Российской Федерации» [8]. Это 
повлекло за собой необходимость внесения соответ-
ствующих изменений в Уголовно-процессуальный 
кодекс, что было закреплено в положениях Федераль-
ного закона от 28 декабря 2010 года № 404-ФЗ [9].  

Как известно, реформа 2007 г. была продиктована 
созданием Следственного комитета в органах проку-
ратуры, в результате которой произошли следующие 
преобразования объема полномочий прокурора: 

1) прокурор утратил руководящую роль при осу-
ществлении уголовного преследования на предвари-
тельном следствии. Основные инструменты осущест-
вления процессуального руководства органами пред-
варительного следствия прокурор обретал при посту-
плении к нему дела с обвинительным заключением, 
остальные его полномочия по руководству имели в 
основном организационно-распорядительный харак-
тер (например, проверять исполнение требований фе-
дерального закона при приеме, регистрации и разре-
шении сообщений о преступлениях; разрешать вопро-
сы о подследственности; изымать любое уголовное 
дело у органа предварительного расследования феде-
рального органа исполнительной власти (при феде-
ральном органе исполнительной власти) и передавать 
его следователю Следственного комитета при проку-
ратуре РФ и т. д.); 

2) объем надзорных полномочий прокурора суще-
ственно сократился, поскольку большая их часть была 
передана руководителю следственного органа. Среди 
оставшихся надзорных полномочий прокурора можно 
выделить, например, право вносить мотивированное 
постановление о направлении материалов в следст-
венный орган или орган дознания для решения вопро-

са об уголовном преследовании по фактам выявлен-
ных прокурором нарушений уголовного законода-
тельства; требовать от органов дознания и следствен-
ных органов устранения нарушений федерального 
законодательства, допущенных в ходе дознания или 
предварительного следствия; 

3) прокурора почти полностью лишили полномо-
чий по контролю за предварительным следствием 
(единственным «чисто» контрольным полномочием 
являлось право на отмену постановления о возбужде-
нии уголовного дела); 

4) упразднены практически все полномочия про-
курора по осуществлению уголовного преследования 
в досудебном производстве; 

5) что касается административных полномочий 
прокурора, то в отношении следователей Следствен-
ного комитета при прокуратуре РФ у него было изъя-
то право на организационное руководство ими. 

Следует констатировать, что по сути дела про-
изошла ликвидация функции процессуального руко-
водства предварительным следствием со стороны 
прокурора, сокращение правовых основ для реализа-
ции функции непосредственного осуществления им 
уголовного преследования на досудебных стадиях 
уголовного судопроизводства, что ускорило претво-
рение в жизнь концепции разграничения процессу-
альных функций предварительного расследования, 
прокурорского надзора и ведомственного контроля, и 
закрепление каждой из них за различными, организа-
ционно независимыми участниками уголовного судо-
производства [11, с. 51]. 

Кардинально измененный объем полномочий 
двух участников уголовного судопроизводства со 
стороны обвинения: руководителя следственного ор-
гана и прокурора –  не мог не повлечь за собой изме-
нения сущности и характера правоотношений, скла-
дывающихся в ходе осуществления досудебного про-
изводства между следователем и руководителем след-
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ственного органа и руководителем следственного ор-
гана и прокурором. Эти нормы затронули саму сущ-
ность ведомственного контроля. Такие права, как 
право отменять незаконные или необоснованные по-
становления следователя либо нижестоящего руково-
дителя следственного органа, право продлевать срок 
предварительного следствия и возвращать уголовное 
дело для производства предварительного расследова-
ния, традиционно были присущи именно прокурору 
как субъекту, производящему надзор за исполнением 
законов органами, осуществляющими предваритель-
ное следствие и дознание, однако надзорными, по 
своей сути, эти полномочия не были. Они более ха-
рактерны для функции процессуального руководства 
расследованием. В соответствии с тенденцией сокра-
щения контрольных и руководящих полномочий про-
курора, продиктованной реформой 2007 г., изъятие у 
него этих полномочий представляется логичным. Од-
нако деятельность прокурора на предварительном 
следствии обусловлена не только осуществлением 
прокурорского надзора как одного из направлений 
деятельности органов прокуратуры, но и наличием 
полномочий по осуществлению уголовного преследо-
вания, одним из проявлений которого является под-
держание государственного обвинения в суде.  

Следовательно, осуществление прокурором над-
зора на предварительном следствии не может иметь 
полностью одинаковые черты с общенадзорной дея-
тельностью в силу специфики объекта надзора и 
должно иметь свои особенности. 

Федеральный закон от 28 декабря 2010 г. № 404-
ФЗ внес свои коррективы в объем полномочий проку-
рора на предварительном следствии. В соответствии с 
этим нормативным актом, во-первых, прокурору воз-
вращены полномочия, которые он утратил по отно-
шению к предварительному следствию в 2007 г. и 
которые ранее дублировали полномочия начальника 
следственного отдела (например, прерогативы по от-
мене незаконных или необоснованных постановлений 
следователя об отказе в возбуждении уголовного де-
ла, о прекращении уголовного дела (преследования), о 
приостановлении предварительного следствия). Вме-
сте с правом вынесения указанных постановлений 
прокурору предоставлена возможность дачи указаний 
следователю о выяснении конкретных обстоятельств 
уголовного дела (ч. 6 ст. 148, ч. 1.1 ст. 211, ч. 1 ст. 214 
УПК РФ). Появление вновь этих полномочий в соста-
ве прокурорских говорит об усилении руководящего и 
контрольного сегментов его деятельности.  

Во-вторых, расширились и организационно-про-
цессуальные полномочия прокурора. Теперь он по 
установленным ранее правилам передает по подслед-
ственности не только уголовные дела, но и материалы 
проверки сообщений о преступлении (п. 12 ч. 2 ст. 37 
УПК РФ). 

Таким образом, мы расцениваем изменения уго-
ловно-процессуального законодательства, внесенные 
Федеральным законом № 404-ФЗ, как контрреформу, 
шаг назад в отношении тех достижений, которые 
имелись в результате реформы предварительного 
следствия 2007 г. На наш взгляд, наделение прокуро-
ра дополнительными контрольными и руководящими 
полномочиями не отвечает концепции ограничения 

прерогатив прокурора только надзором, которая 
предполагалась преобразованиями 2007 г., и тенден-
ции закрепления за каждым властным участником  
уголовного процесса со стороны обвинения своей 
индивидуальной процессуальной функции. 

Перечисленные изменения объема полномочий 
прокурора заставляют нас с новых позиций рассмот-
реть баланс полномочий прокурора и руководителя 
следственного органа на предварительном следствии, 
определить проблемы их взаимоотношений и пути их 
преодоления.  

Основная суть проблемы, по нашему мнению, за-
ключается в острой потребности «совершенствования 
существующего механизма взаимодействия прокуро-
ра и руководителя следственного органа с целью пре-
доставления прокурору реальной возможности по 
осуществлению именно надзорных полномочий за 
законностью при производстве предварительного 
следствия и обеспечения реального устранения недос-
татков расследования» [4, с. 36]. С другой стороны, 
полномочия руководителя следственного органа и 
прокурора не должны дублировать друг друга и тре-
буют четкого разграничения по функциональной на-
правленности. 

В юридической литературе после 2007 г. все 
большее распространение получили предложения по 
возвращению прокурору таких полномочий, как право 
проверки материалов уголовного дела, отмены неза-
конных или необоснованных постановлений следова-
теля, дачи следователю указаний о направлении рас-
следования, производстве отдельных следственных 
действий. Предлагалось, кроме того, сделать обяза-
тельным для следователя исполнение решения проку-
рора о производстве дополнительного расследования 
по делу, а также возвращение последнему права воз-
буждать уголовное дело, производить предваритель-
ное следствие по уголовному делу в полном объеме 
либо поручать его расследование дознавателю или 
следователю, участвовать в производстве предвари-
тельного следствия, прекращать уголовное дела и 
уголовное преследование [2; 5, с. 28; 10, с. 44; 16, 
с. 13 – 16; 17, с. 11 – 13]. Е. А. Новиков вообще пред-
лагает существенно ограничить полномочия руково-
дителя следственного органа и в полном объеме вос-
становить надзорные полномочия прокурора, т. е. ук-
репить полномочия по руководству расследованием. 
По мнению указанного автора, полномочия по руко-
водству расследованием являются проявлением над-
зорных полномочий и не противоречат предназначе-
нию прокуратуры [6, с. 14]. Следует признать, что 
прямое закрепление в УПК РФ данных положений  
является слишком реакционной идеей. Безусловно, 
сокращение надзорных полномочий прокурора, с од-
ной стороны, и возложение на него осуществления 
уголовного преследования – с другой, «равнозначно 
бездоказательному обвинению» [4, с. 31].  

В данном контексте уместно обратиться к мнению 
практиков. Так, в 2007 – 2009 гг. 37 % опрошенных 
нами руководителей следственных подразделений СК 
при МВД России (25 % – СК при прокуратуре РФ и 
12 % – ФСКН России) высказались за необходимость 
корректировки полномочий прокурора в части воз-
вращения ему отдельных из утраченных полномочий, 
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что и было сделано Федеральным законом № 404-ФЗ. 
В этом смысле любопытными представляются резуль-
таты дополнительного анкетирования, проведенного в 
период с 2011 по 2014 гг. в подразделениях Следст-
венного комитета РФ, согласно которым 100 % руко-
водителей и 86 % следователей отрицательно оцени-
вают наделение  прокурора полномочиями по отмене 
постановлений об отказе в возбуждении уголовного 
дела, о прекращении уголовного дела и приостанов-
лении предварительного следствия.  

Как нам представляется, противоречие позиции 
практических работников по данному вопросу объяс-
няется ожиданием возвращения других, надзорных, а 
не контрольных прерогатив прокурора, а не дублиро-
вания  контрольных полномочий руководителя след-
ственного органа. 

Согласно Федеральному закону «О прокуратуре 
Российской Федерации» № 2202-1 целью прокурор-
ского надзора провозглашены обеспечение верховен-
ства закона, единства и укрепления законности, защи-
та прав и свобод человека и гражданина, а также ох-
раняемых законом интересов общества и государства, 
а одной из его отраслей является надзор за исполне-
нием законов органами, осуществляющими оператив-
но-розыскную деятельность, дознание и предвари-
тельное следствие [7]. Существенной особенностью 
современного процессуального статуса прокурора 
является положение, при котором его требования для 
начальника следственного органа не обязательны. 
Законодатель, по сути, не предусмотрел возможности 
надзора за процессуальной деятельностью руководи-
теля следственного органа [1, с. 53; 14, с. 162]. Следу-
ет отметить, что руководитель следственного органа, 
строго говоря, не является органом предварительного 
следствия, им является только следователь. Таким 
образом, руководитель следственного органа – един-
ственный участник уголовного процесса со стороны 
обвинения, обладающий властными полномочиями, 
действия которого в РФ лишь формально являются 
объектом прокурорского надзора. Такое положение 
вещей влечет существование одной из фундаменталь-

ных проблем соотношения полномочий прокурора и 
руководителя следственного органа на предваритель-
ном следствии – это противоречия «между прокуро-
ром и руководителем следственного органа, которые 
неизбежно будут возникать у этих фактически неза-
висимых друг от друга должностных лиц при приня-
тии ими решений, вследствие различной оценки си-
туации каждым из них» [12, с. 21 – 23; 13, с. 19 – 23; 
15, с. 54]. В настоящее время исполнение многих ре-
шений, принимаемых прокурором, может на закон-
ных основаниях блокироваться руководителем след-
ственного органа (например – отмена постановления 
о возбуждении уголовного дела, предъявление требо-
вания к следственному органу об устранении допу-
щенных нарушений федерального законодательства, 
возвращение дела на дополнительное следствие, воз-
можность знакомиться с материалами находящегося в 
производстве уголовного дела). Не внес в эту пробле-
му каких-либо изменений и Федеральный закон 
№ 404-ФЗ, хотя новая редакция ч. 6 ст. 148, ч. 1.1 
ст. 211, ч. 1 ст. 214 УПК РФ указывает на возмож-
ность отмены прокурором, в том числе, и решения 
руководителя следственного органа. Вместе с тем мы 
полагаем, что эти новшества касаются отмены реше-
ний руководителя следственного органа в ситуациях, 
когда он осуществляет свои полномочия  исключи-
тельно как следователь, согласно ч. 2 ст. 39 УПК РФ. 

Обозначенные нами проблемы соотношения пол-
номочий прокурора и руководителя следственного 
органа несомненно обостряют потребность выработ-
ки, с одной стороны, порядка реального надзора за 
процессуальными действиями и решениями руково-
дителя следственного органа и следователя, но, с дру-
гой стороны, как нам представляется, к прежней мо-
дели отношений прокурора и руководителя следст-
венного органа, существовавшей до 2007 г., возвра-
щаться вряд ли целесообразно. На наш взгляд, требу-
ется упразднение контрольных и руководящих пол-
номочий прокурора при одновременном укреплении 
надзорного направления его деятельности.  

 
Литература 
1. Александров А. С. Вопросы взаимодействия прокурора, руководителя следственного органа и следова-

теля в ходе досудебного производства по уголовному делу // Вестник МВД России. 2009. № 1. С. 52 – 59.  
2. Буторина Е., Карачева Е. Заклятая дружба (Интервью Генерального прокурора РФ Ю. Чайки) // Время 

новостей. 2008. 28 марта. 
3. Горюнов В. Надзор за следствием в органах прокуратуры // Законность. 2009. № 2. С. 33 – 37. 
4. Джатиев В. Зачем России прокуратура? // Законность. 2008. № 8. С. 30 – 32. 
5. Кругликов А. Роль прокурора в уголовном судопроизводстве // Законность. 2008. № 8. С. 25 – 29.  
6. Новиков Е. А. Руководитель следственного органа в российском уголовном судопроизводстве: процессу-

альные и организационные аспекты: автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2009. 23 с.  
7. О прокуратуре Российской Федерации: федеральный закон от 17 января 1992 г. № 2202-1: в ред. Феде-

рального закона от 22 декабря 2014 г. № 427-ФЗ // Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федера-
ции и Верховного Совета Российской Федерации. 1992. № 8, ст. 366; Рос. газета. 2014. 24 декабря. 

8. О Следственном комитете Российской Федерации: Федеральный закон от 28 декабря 2010 г. № 403-ФЗ: в 
ред. Федерального закона от 22 декабря 2014 г. № 427-ФЗ  // Рос. газета. 2010. 30 декабря; Рос. газета. 2014. 
24 декабря. 

9. О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенст-
вованием деятельности органов предварительного следствия: Федеральный закон от 28 декабря 2010 г. № 404-
ФЗ: в ред. Федерального закона от 05.04.2013 № 41-ФЗ // Рос. газета. 2010. 30 декабря; Рос. газета. 2013. 10 ап-
реля. 



 

203 Вестник Кемеровского государственного университета 2015 № 2 (62) Т. 2 

ЮРИСПРУДЕНЦИЯ 

10. Рябинина Т. К. И вновь к вопросу о правовом статусе прокурора в уголовном судопроизводстве // Уго-
ловное судопроизводство. 2008. № 1. С. 41 – 45.  

11. Смирнов Г. К. Проблемы совершенствования института участия прокурора в досудебном производст-
ве // Рос. юстиция. 2008. № 11. С. 50 – 54. 

12. Татьянина Л. Г. Уголовно-процессуальные правоотношения прокурора и руководителя следственного 
органа: проблемы и пути их решения // Уголовное судопроизводство. 2010. № 1. С. 21 – 23. 

13. Титовец И. В. Роль руководителя следственного органа в обеспечении качества собранных по уголов-
ному делу доказательств // Вестник МВД России. 2009. № 1. С. 19 – 23. 

14. Харламов М. С. К вопросу о процессуальном положении и обжаловании действий и решений руково-
дителя следственного органа // Право на судебную защиту в уголовном процессе: Европейские стандарты и 
российская практика: сб. ст. по материалам Междунар. науч.-практ. конф. (г. Томск, 20 – 22 сентября 2007 г. ) / 
под ред. М. К. Свиридова. Томск, 2007. С. 167 – 173.  

15. Шейфер С. А. Реформа предварительного следствия: правовой статус и взаимоотношения прокурора и 
руководителя следственного органа // Гос-во и право. 2009. № 4. С. 49 – 55.  

16. Шичанин И. И. Деятельность прокурора по составлению постановления о привлечении в качестве об-
виняемого и предъявлению обвинения // Рос. следователь. 2010. № 12. С. 13 – 16. 

17. Шичанин И. И. Деятельность прокурора по подготовке обвинительного заключения и направлению 
уголовного дела в суд // Рос. следователь. 2010. № 17. С. 11 – 13. 

 
Информация об авторе: 
Попова Татьяна Юрьевна – кандидат юридических наук, доцент кафедры государственного и админист-

ративного права КемГУ, 8-960-914-06-44, TatyanaOK@rambler.ru. 
Tatyana Yu. Popova – Candidate of Law, Assistant Professor at the Department of Public and Administrative Law, 

Kemerovo State University. 
 

Статья поступила в редколлегию 26.02.2015 г. 


