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Введение

Учебная дисциплина «История российской прокуратуры» имеет важное значение в познании сущности деятельности, закономерности развития органов прокуратуры. Понимание процессов развития прокуратуры в России является необходимым качеством для профессионального юриста, работающего на должности прокуратуры.

Периодизация охватывает события от учреждения прокуратуры в 1722 г. до 2020 г., когда были внесены существенные поправки в Конституцию Российской Федерации. Структура учебника отражает наиболее значимые этапы развития органов прокуратуры России. Параграфы глав определены по основным направлениям организации и деятельности отечественной прокуратуры.

Содержание учебника соответствует тематическому плану рабочей программы учебной дисциплины.

Цель освоения учебной дисциплины «История российской прокуратуры» — формирование знаний о закономерностях развития и функционирования органов прокуратуры, способностей обобщать и анализировать информацию, имеющую значение для реализации правовых норм в сфере прокурорского надзора, выполнения функций прокуратуры Российской Федерации; способности анализировать правотворческую, правоприменительную, право­охранительную и правозащитную практику, научную информацию.

Важной компетенцией является способность находить причинно-следственные связи и взаимозависимости между формированием, функционированием, развитием права и общественно-политическими, социально-экономическими процессами и явлениями.

Каждая глава снабжена перечнем вопросов, способствующих концентрации внимания студента на наиболее важных фактах и проблемах истории российской прокуратуры. А для более углубленного изучения исторического материала рекомендована специальная литература.

 

Глава 1. 
Учреждение и проблемы становления прокуратуры в механизме государственной власти Российской империи 1722-1801 гг.

 

§ 1. Учреждение прокуратуры императором Петром I

Создание российской прокуратуры неразрывно связано с деятельностью царя-реформатора Петра I. Во время его правления увеличивается штат государственных служащих, особенно военных, усиливается роль государства в регулировании общественных отношений и, соответственно, увеличивается число нормативных правовых актов, содержащих правила той или иной деятельности. Создаются новые регламенты функционирования государственных органов.

Еще во времена Ивана Грозного начался поиск оптимальных форм контроля за работой госслужащих, впервые устанавливаются меры ответственности за преступления по службе. Был создан Челобитный приказ для разбора жалоб на действия служащих приказов и других чиновников. В последующие времена контрольные функции возлагались на аппарат Патриархии. В XVII в. устанавливается практика-институт «Слово и дело государево». Наконец, царь Алексей Михайлович создает приказ «Тайных дел». Но после его смерти в 1676 г. его упраздняют. 

Петр I опытным путем пытался найти подходящую организацию надзора и за целевым эффективным расходованием казенных денег, и за точным своевременным исполнением указов и других актов. Контрольные и следственные функции возлагались на Преображенский приказ. Затем в марте 1701 г. создается Ближняя канцелярия. Государственные учреждения были обязаны каждый месяц отчитываться о расходовании казенных средств перед канцелярией. Она очень скоро взяла под контроль финансовую деятельность государственных центральных учреждений того периода и получила право составления государственного бюджета.

Серьезное изменение политической обстановки в мире (Северная война) и внутри страны потребовали значительного повышения налоговых сборов, увеличения рекрутских и трудовых наборов, введения разорительных повинностей по строительству флота и новых крепостей. Увеличение бюджета империи и числа чиновников в центральных ведомствах и во вновь созданных губерниях привело к росту должностных преступлений (взяточничество, казнокрадство и др.). Причиной такой ситуации явилась совокупность нескольких факторов: определенные «традиции» российского служилого сословия, отсутствие у государства возможности регулярной оплаты чиновничьей службы, безответственность и безнаказанность чиновников. Ключ к решению проблемы Петр I увидел в создании системы надзора.

С целью искоренить и предотвратить на будущее указанные недостатки, 17 марта 1714 г. Петр I издал Указ «О фискалах», взяв за образец государственные органы Германии. Царь поручал фискалам: «Над всеми делами тайно надсматривать и проведывать неправый суд, також — в сборе казны и прочего». Им вменялись в обязанность борьба с казнокрадством, надзор за исполнением указов и регламентов, а также участие в делах, где нет челобитчика, т.е. защита государственного и общественного интереса. Таким образом, уже в институте фискала зарождались по нынешним понятиям общенадзорные функции, которые потом отошли к прокуратуре.

Созданная фискальная служба была службой сугубо тайной, поэтому и весьма непопулярной в общественном мнении, слабо влияющей на создание и поддержание законности и правопорядка. Вскоре монарх убеждается, что это невыход из положения — все-таки нужен постоянный надзиратель более высокого ранга.

В результате внимание царя было обращено на французскую прокуратуру, которая произвела большое впечатление на Петра I во время посещения царем Парижского парламента в 1717 г. 

Новый институт надзора, созданный Петром I, хотя и получил французское наименование, но не был похож на свой французский образец. Он был результатом творческих усилий Петра и его соратников и включал элементы не только французской прокуратуры, но и шведских омбудсменов, немецких фискалов и русские особенности. Однако образное сравнение генерал-прокурора с «оком государевым и стряпчим о делах государственных» было заимствовано Петром I из сочинений французских прокуроров. 

Так как Сенат был наделен императором законодательной функцией, то необходимо было создать при Сенате орган осуществляющий надзор за исполнением указов Сената. 

Прокуратура учреждалась тремя указами Петра I: «Об обязанности сенатских членов, о заседании президентов воинских коллегий, иностранной и берг-коллегий в Сенате, о бытии в Сенате генерал- и обер-прокурорам, рекстмейстеру, экзекутору и геральдмейстеру, а каждой коллегии по прокурору…» от 12 января 1722 г., в котором утверждалось: «Быть при Сенате генерал-прокурору и обер-прокурору, также во всякой коллегии по прокурору, которые должны будут рапортовать генерал-прокурору»; «Об установлении должности прокуроров в надворных судах и о пределах компетенции надворных судов в делах по доносам фискальским и прочих людей» от 18 января 1722 г. ; «О должности генерал-прокурора» от 27 апреля 1722 г. 

Именным указом от 27 апреля 1722 г. «О должности генерал-прокурора» был определен его правовой статус. Генерал-прокурор должен был находиться в Сенате, иметь здесь свою канцелярию. Его заместителем и помощником выступал обер-прокурор Сената. 

Прокуроры назначались на должности Сенатом по представлению генерал-прокурора. Никаких особых квалификационных требований для службы в прокуратуре не определялось. На должность избирались представители из всяких чинов, но лучшие. Прокуроры формально были независимы от тех учреждений, при которых они состояли. Были попытки удержания у прокуроров жалования начальниками учреждений. Генерал-прокурор в таких случаях вмешивался и вносил протест в Сенат. Вычеты из жалования прокуроров квалифицировались как уклонение от законного порядка, так как прокуроры были подсудны только императору.

Первым генерал-прокурором был назначен Павел Иванович Ягужинский. Представляя Сенату первого генерал-прокурора, Петр сказал: «Вот мое око, коем я буду все видеть». В своем выборе император не ошибся. Он заслужил полное доверие государя и доставил ему благорасположение своей работой: «то осмотрит Павел, так верно, как будто я сам видел». Однако эта идиллия длилась всего три года.

Петр I, действуя в духе идей абсолютизма, охватил надзором и сферу духовных дел. Указом от 11 мая 1722 г. при Святейшем синоде была учреждена должность обер-прокурора, по выражению императора — «ока государева и стряпчего о делах государственных в Синоде»1.

Инструкция обер-прокурору Синода от 13 июня 1722 г.2 определила его должностные обязанности, которые по своему характеру были аналогичны полномочиям генерал-прокурора. Обер-прокурор имел в своем распоряжении синодальную канцелярию, был «повинен сидеть в Синоде и смотреть накрепко, дабы Синод свою должность хранил и во всех делах, которые к синодскому порядочно, без потеряния времени, по регламентам и указам отправлял, разве какая законная причина ко отправлению ему помешает, что все записывать повинен в свой журнал; а также накрепко смотреть, чтоб в Синоде не на столе только дела вершились, но самым действом по указам исполнялись»3.

Хотя в течение XVIII в. значение обер-прокуроров Синода постепенно усиливалось, тем не менее влияние их оставалось ограниченным и зависело от характера и степени близости ко двору носителей этой должности (как правило, это были бывшие военные)4.

Таким образом, органы прокурорского надзора изначально были разделены на две независимые друг от друга части — сенатскую и синодальную (обер-прокурор Святейшего синода не подчинялся генерал-прокурору Правительствующего сената). Император исходил в данном вопросе из той предпосылки, что Сенат и Синод являются равноправными учреждениями, что нормативно было закреплено в п. 2 и 11 Инструкции от 21 июня 1722 г. обер-прокурору Святейшего синода. При равноправии сенатской прокуратуры и синодальной, однако, не наблюдалось их равной значимости — к концу 1722 г. генерал-прокурору подчинялись прокуроры 10 коллегий, Главного магистрата и шести надворных судов, а синодальному обер-прокурору — исключительно прокурор Монастырского приказа.

Стараниями Петра I в России впервые появилась единая система контроля за разрастающимся государственным аппаратом. Прокуратура в начале своего генезиса выполняла возложенную на нее Петром I задачи, а прокурорский надзор стал значимым фактором внутригосударственной жизни.

 

§ 2. Развитие организации прокуратуры

В дальнейшем в истории российской прокуратуры были периоды, когда значимость прокуратуры в системе государственной власти не вызывала сомнений, но были и другие, когда роль и значение этого института принижалось, либо его вообще ликвидировали, а затем вновь возрождали, что доказывает его жизненную необходимость.

Первый спад произошел при императрице Екатерине I (1725–1727 гг.), которая мало интересовалась делами прокуратуры. С учреждением 8 февраля 1726 г. Верховного тайного совета было принижено значение Правительствующего сената и статус генерал-прокурора потерял прежнее важное значение. Генерал-прокурор был нужен императору Петру Великому в то числе для надзора за вельможами, возглавлявшими различные ведомства государства, а в условиях, когда монарх находился фактически во власти вельмож, должность эта становилась излишней.

В октябре 1730 г. новая императрица Анна Иоановна (1730–1740 гг.) восстановила своим указом и прежнее положение Сената и прокуроров. Императорским манифестом от 2 октября 1730 г. были произведены назначения на должности генерал-прокурора, обер-прокурора, прокуроров в коллегиях и других судебных местах5. Основанием для принятия такого решения было то, что «в государственных делах слабое чинится управление и челобитчики по делам своим справедливого и скорого решения так, как указы повелевает, получить не могут, и бедные от сильных утесняемы, обиды и разорения претерпевают». Обязанности генерал-прокурора были вновь возложены на П.И. Ягужинского, впрочем, уже в 1731 г., после конфликта с Э.И. Бироном — фаворитом Анны Иоанновны, он вернулся на дипломатическую службу. Только в 1740 г. на должность генерал-прокурора был назначен Н.Ю. Трубецкой. Одной из первых мер нового генерал-прокурора было восстановление в Москве бывшего Сибирского приказа, которому были непосредственно подчинены все воеводы, а сам приказ отдан в ведение Правительствующего сената под дирекцию генерал-прокурора.

В правление Анны Иоанновны произошла регламентация местных органов прокурорского надзора. Учреждаются должности губернских прокуроров. Губернии тогда были крупными административно-территориальными образованиями, включавшими несколько провинций (областей). 

В правление Елизаветы Петровны (1741–1761) осуществлялось, прежде всего, восстановление петровских, т.е. родительских, учреждений, но их деятельность оставалась прежней. Своим указом 12 декабря 1741 г., Елизавета Петровна6, восстановила права Сената, генерал-прокурора, обер-прокурора и губернских прокуроров. Этим же указом императрица учредила Кабинет Ее Величества в качестве личной канцелярии, который и стал основным органом государственного управления. А членом Кабинета становится и генерал-прокурор.

Несомненную значимость прокурорский надзор как функцио­нально, так и организационно приобретает только в правление императрицы Екатерины II (1762–1796 гг.). Прокурорский надзор в ее царствование можно разделить на два периода — до 1775 г. и после.

На первом этапе начало административным реформам положил Манифест от 15 декабря 1763 г.7, на основании которого Сенат был разделен на шесть департаментов. Первый департамент должен был стать главным департаментом в новом Сенате и центральным органом управления в отношении Синода, Герольдии, Эконом-, Ревизион-, Берг-, Мануфактур- и Коммерц-коллегий, Камер-, Штатс- и Соляной контор, Канцелярии опекунства иностранных и Канцелярии конфискаций, Экспедиций секретной и тайной, Главного магистрата и банковских контор. Второй департамент стал судебным, Третий — по делам губерний, находившихся на особом положении, Четвертый ведал военными и морскими делами, Московские департаменты (5-й и 6-й) рассматривались как вспомогательные органы. Впоследствии в Сенате периодически производилось перераспределение дел, благодаря чему рассмотрение административных и надзорных дел было сосредоточено в Первом департаменте; остальные же структурные подразделения постепенно превращались в судебные. Первый департамент возглавил лично генерал-прокурор, при остальных состояли обер-прокуроры. Сенатские прокуроры получили возможность выступать в качестве «согласователей мнений сенаторов» в целях достижения единогласия при решении дел департаментами Сената и докладывать императрице о пробелах в законодательстве.

После принятия Манифеста «Учреждения для управления губерний Всероссийской империи» от 7 ноября 1775 г. прокуратура стала представлять собой централизованную систему: генерал-прокурор при Сенате, губернский прокурор и губернский стряпчий казенных дел и губернский стряпчий уголовных дел при Наместническом или Губернском правлении и при Судебный палатах, прокурор, стряпчий казенных дел и стряпчий уголовных дел при Верхнем Земском Суде, прокурор и стряпчий при Губернском магистрате, прокурор, стряпчий казенных дел и стряпчий уголовных дел при Верхней расправе. В каждом уезде или округе определялся один уездный стряпчий. В это время стряпчие выступали как помощники прокуроров.

В гл. XXVII «О прокурорской и стряпчей должности» (ст. 404–412) данного нормативного правового акта были установлены порядок «определения на должность», права и обязанности прокуроров и стряпчих по общему и судебному надзору. Губернский прокурор осуществлял общий надзор, стряпчий — судебный надзор.

Никакого формального, образовательного или иного ценза для занятия должностей не было четко определено: к прокурорам предъявлялись лишь общие требования, как к государственным служащим. Назначение прокуроров осуществлялось по согласованию с губернским начальством.

Во главе всей прокуратуры в губернии стоял губернский прокурор, который непосредственно подчинялся генерал-прокурору, получал от него предписания (ордера) и инструкции, имел право доклада в пределах своей компетенции.

Губернскому прокурору подчинялись все прокуроры и стряпчие в губернии, «они есть око губернского прокурора». Стряпчие служили прокурору не только помощниками, но и советниками. Уголовное преследование находилось вне их компетенции. За расследованием уголовных дел они лишь наблюдали, как и за другими делами чиновников. В круг их ведения входили также фискальные и финансовые дела.

В правление Екатерины II в ведении генерал-прокурора стала находиться Тайная экспедиция Сената. По мнению Н.В. Муравьева: «Значение генерал-прокурора постоянно возрастало, сфера деятельности его постоянно расширялась включением в нее все новых и новых обязанностей и дел, так что к концу царствования Екатерины II генерал-прокурор уже стал во главе всей внутренней администрации и управлял разнообразными ее отраслями, получая на свое имя большую часть высочайших указов и повелений, которые лишь для соблюдения формы объявлялись через Сенат»8.

В феврале 1764 г. генерал-прокурором Сената был назначен Александр Алексеевич Вяземский. Назначение сопровождалось передачей ему «секретнейшего наставления», в котором императрица изложила свои взгляды на будущую деятельность нового генерал-прокурора и место Сената в структуре органов управления.

Императрица указывала, что «вреднее для общества ничего быть не может, как генерал-прокурор такой, которой к своему Государю совершенного чистосердечия и откровенности не имеет, так как и для него хуже всего не иметь от Государя совершенной доверенности, понеже он по должности своей обязывается сопротивляться наисильнейшим людям, и, следовательно, власть Государская одна его подпора». Она ориентировала нового генерал-прокурора быть объективным в исполнении своих обязанностей: «В Сенате найдете вы две партии, но здравая политика с Моей стороны требует оные отнюдь не уважать, дабы им чрез то не подать твердости и они бы скорее тем исчезли, а только смотрела Я за ними недреманным оком, людей же употребляла по их способности к тому или другому делу. Обе партии стараться будут ныне вас уловить в свою сторону Вам не должно уважать ни ту, ни другую сторону, обходиться должно учтиво и беспристрастно, выслушать всякого, имея только единственно пользу отечества и справедливость в виду, и твердыми шагами идти кратчайшим путем к истине. В чем вы будете сумнительны, спроситесь со Мною, и совершенно надейтеся на Бога и на Меня, а я, видя такое ваше угодное Мне поведение, вас не выдам, вы же чрез выше писанные принципии заслужите почтение у тех и у других, бездельникам будете в страх, а честным людям в покровительство». Екатерина II особо отмечала, что генерал-прокурор, имея право ежедневного доклада монарху, может «ее [правду] говорить, не боясь ничего, и спорить против Меня без всякого опасения, лишь бы только то благо произвело в деле».

В течение всего периода службы А.А. Вяземский пользовался доверием императрицы, являясь одним из ближайших ее советников. Он создал в Правительствующем сенате ведомственные департаменты, что позволило быстрее и вернее решать дела. В 1766–1767 гг. ему были поручены работы по организации Комиссии по выработке нового Уложения для подготовки общего свода законов, касающихся всех сторон жизни российского общества. Он также принимал участие в разработке Манифест «Учреждения для управления губерний» 1775 г. Во второй половине 1780-х годов при его участии были сделаны первые попытки составления государственного бюджета.

В 1796 г. на престол взошел Павел I (1796–1801 гг.). Смена императора не повлияла на прокуратуру: те изменения, которые были внесены в организацию и деятельность прокуратуры при Екатерине II, за исключением губернской прокуратуры, сохранились. 

В сфере управления государством генерал-прокурор осуществлял руководство деятельностью генерал-губернаторов, координацию деятельности центральных и местных властей, направленной на борьбу с преступностью, голодом и стихийными бедствиями. Он занимался делами вероисповеданий. На него были возложены осуществление цензуры периодической печати, наблюдение за отдельными лицами (иностранцами), контроль за ношением новой формы одежды, выдача иностранных паспортов и виз, руководство пограничной службой.

Генерал-прокурор руководил губернской прокуратурой, собирал информацию о жизни губерний, требуя объяснений от местных прокуроров по отдельным делам и отвечая на отчеты и рапорты последних. Характерно, что генерал-прокурор стал рассматриваться в качестве непосредственного начальника не только над прокурорами, но и над губернаторами. Через генерал-прокурора происходили все назначения и перемещения по должностям, присвоение наград и чинов.

Возможно, что такая концентрация власти вызывала определенные опасения у Павла I, который каждый год менял генерал-прокуроров: А.Н. Самойлов, А.Б. Куракин, П.В. Лопухин, А.А. Беклешов, П.Х. Обольянинов.

Губернская прокуратура, напротив, подверглась сокращению: в 1796 г. с закрытием сословных судов губерний были ликвидированы должности прокуроров и стряпчих при них, с 1797 по 1799 г. были упразднены должности губернских стряпчих, хотя соответствующий указ не издавался.

Сохранились губернские судебные палаты и уездные сословные суды с соответствующими прокурорскими и стряпчими должностями.

 

§ 3. Функции прокуратуры

Обязанности и полномочия генерал-прокурора были расписаны в Указе императора «О должности генерал-прокурора» от 27 апреля 1722 г. Подобными полномочиями были наделены и прокуроры надворных судов, и прокуроры коллегий.

Предмет надзора прокурора. Генерал-прокурор осуществлял надзор за законностью деятельности Сената и сенаторов, за добросовестностью и своевременным принятием Сенатом указов в интересах государства, за исполнением указов Сената, а именно, чтобы Сенат выполнял свои обязанности и решал дела, относящиеся к его компетенции «истинно, ревностно и порядочно, без промедления времени, по регламентам и указам».

Генерал-прокурор обязан был смотреть также за всеми прокурорами, чтобы они истинно и ревностно поступали, а если кто в чем из них преступит, то таких судить в Сенате. Видимо, в данном случае генерал-прокурор проводил расследование должностных преступлений прокуроров и выступал по таким делам как государственный обвинитель в Сенате. А также генерал-прокурор был обязан смотреть за фискалами. 

Полномочия прокурора. Генерал-прокурор должен был испрашивать у тех, кто получил к исполнению указ, исполнен ли он в установленный срок. Если не исполнен, то обязан был выяснить причину неисполнения: «невозможность ли какая помешала, или по какой страсти, или за леностью». О причинах генерал-прокурор должен был немедленно сообщить Сенату.

Меры прокурорского реагирования. В случае если генерал-прокурор видел, что Сенат поступает неправедно и лицемерно, то должен был немедленно и открыто объяснить Сенату, что господа сенаторы или некоторые из них не так делают, и как надлежит это исправить. В случае игнорирования мнения генерал-прокурора он должен был протестовать и неправедное дело остановить, и немедленно донести императору. На выяснение всех обстоятельств генерал-прокурору отводилось не более недели. Запрещалось доносить немедленно, если обстоятельства не были вполне ясны и донос мог безвинно повредить репутацию сенатора. Генерал-прокурор нес ответственность за донос с личной заинтересованностью.

Канцелярия генерал-прокурора должна была принимать письма от губернаторов и воевод о начале войны, мора и других бедствиях. Эти обязанности и полномочия Петр I мог дополнить отдельными поручениями. Например, он поручал генерал-прокурору «розыск» по делам о взяточничестве и воровстве чиновников.

Именным указом «О должности прокурора», который императрица подписала 3 сентября 1733 г.9 был определен круг полномочий прокурора. 

В п. 1 указа была закреплена обязанность прокурора по осуществлению надзора за деятельностью губернаторов и их заместителей, а также за порядком ведения делопроизводства в губернской канцелярии. При выявлении нарушений прокурор был обязан предписывать губернатору устранять обнаруженные нарушения. С этой целью прокурор «повинен иметь книгу, в которой записывать, на одной половине в который день какой указ состоялся, а на другой половине записывать, когда что по оному указу исполнено или не исполнено, и для чего, и прочая обстоятельства нужные вносить». Согласно п. 2 указа прокурор осуществлял надзор за деятельностью судебных органов. В случае обнаружения нарушений при рассмотрении дел судами он должен был обратиться к губернатору с предложением об устранении нарушений закона. Если губернатор не реагировал, прокурор опротестовывал судебные решения в так называемых письменных протестациях, которые направлялись на имя генерал-прокурора; исполнение судебных решений приостанавливалось. В п. 5 закреплялись обязанности по финансовому надзору: «иметь крепкое смотрение» за доходами и расходами губерний. Регламентация прокурорского надзора за рассмотрением дел «колодников» содержалась в п. 6 указа. На прокурора также была возложена обязанность принимать и «все доношения, от кого б ни были, касающиеся … Ее Императорского Величества» и «по оным инстиговать». С учетом этого должность прокурора в губернии являлась «оком генерал-прокурора в той губернии» (п. 7). Наконец, в указе предусматривалось, если прокурор «должность свою ведением и волею преступит», привлекать его к ответственности; наказанием в этом случае являлась смертная казнь или вечная ссылка на принудительные работы, сопряженная с членовредительством («вырезанием ноздрей»). Такие наказания применялись лишь к прокурорам, допустившим умышленное «стяжательство». В других случаях предписывалось применять более легкие наказания: «…то за первую вину на полгода жалованья, а за другую на год вычтена будет, а за третью лишить чина, и половины имения движимого и не движимого взято будет, и на десять лет на каторжную работу сослан будет»10.

Сущность прокурорской деятельности заключалась в широком осуществлении надзорных и контрольных функций, которые выражалась в таких формах как надзор, протест и доклад высшему органу надзора или установлению.

Прокуроры должны были лично присутствовать во всех судебных заседаниях и имели право сами требовать исполнения распоряжения. Секретари присутственных мест были обязаны выдавать прокурорам все нужные копии и справки, прочитывать их решения, постановленные в их отсутствие. 

Участие прокурора в сенатском делопроизводстве было особенно деятельно и важно, так как генерал-прокурор созывал по своему усмотрению общие и сенатские собрания. При этом он наблюдал за соблюдением в точности установленного порядка и долга службы. Если в законах обнаруживался пробел, неполнота, то прокурор отдавал распоряжение о его исправлении.

В правление Екатерины II значение прокурорского надзора усиливается, должность генерал-прокурора превращалась как бы в должность Первого министра, у которого прокурорский надзор относился к части обязанностей.

Губернская реформа 1775 г. совершенствовала организацию и полномочия прокуратуры, не меняя при этом основного предназначения данного института. Губернский прокурор и стряпчие надзирали за порядком делопроизводства в губернских присутствиях, защищали «целость власти», интересы, как короны, так и частных лиц. Прокурорам особо предписывалось искоренять коррупцию: «зловредные взятки», а также «запрещенные сборы с народа». На губернских прокуроров возлагалась как охрана коронных прав и привилегий, так и защита подданных. 

Основным направлением работы прокуратуры стал общий надзор за исполнением законов в губернии и уездах, в судах и управлении, а также надзор за законностью решений губернских и уездных органов управления. Правозащитная функция губернской прокуратуры находилась в зачаточном состоянии и узко понималась как лишь представление интересов беспомощных лиц (инвалидов, несовершеннолетних и т.п.). Также прокуроры должны были принимать превентивные меры к предупреждению преступности, опротестовывать незаконные акты. 

В условиях жесткой централизации периода абсолютизма, прокурорский надзор не мог быть независимым и объективным, в большинстве случаев, его пределы ограничивались или даже определялись губернаторами, а нередко и губернскими правлениями, где прокуроры могли состоять секретарями. Губернаторы не были заинтересованы в повышении статуса прокуратуры и поддержку ей не оказывали. Таким образом, вторая половина XVIII в. прошла под знаком развития губернской прокуратуры, придания ей некоторых надзорных функций. Система властных отношений в губерниях и наместничествах строилась таким образом, что прокуроры осуществляли надзор за органами губернской власти, а губернаторы и наместники, за прокурорами. В частности, Курский наместник А.А. Беклешов11, выяснив, что курский губернский прокурор Ф.К. Яцын из рыльских помещиков, имея в Рыльском уезде два винокуренных завода, производил контрафакт, т.е. алкоголь сверх положенной нормы, утаивая соответствующие налоги, приказал исправнику арестовать прокурорское вино и опечатать завод. 

Подробная регламентация функций губернской прокуратуры произошла в утвержденном Екатериной II 7 ноября 1775 г. Уложении «Учреждения для управления губерний» в отдельной гл. XXVII «О прокурорской и стряпческой должности» (в ст. 404–410)12 излагались обширные полномочия прокуроров по общему и судебному надзору. 

Статья 404 предписывала: «Вообще губернский прокурор и губернские стряпчие смотрят, и бдение имеют о сохранении везде всякого порядка, законами определенного, и в производстве, и в отправлении самых дел. Они сохраняют целость власти установлений и интереса императорского величества, наблюдают, чтоб запрещенных сборов с народа никто не собирал, и долг имеют истреблять повсюду зловредные взятки»13. 

В состав прокуратуры в тот период входили такие должности, как генерал-прокурор, губернский прокурор, губернский стряпчий по уголовным делам и губернский стряпчий по казенным делам, прокурор и стряпчий при верхнем земском суде, прокурор и стряпчий при губернском магистрате, прокурор и стряпчий при верхней расправе, уездный стряпчий в уезде. Уложение проводило разграничение между статусом и компетенцией губернского прокурора и стряпчего. Анализ статей Уложения позволяет сделать вывод о том, что стряпчие по существу являлись помощниками прокурора. Кроме того, если губернский прокурор осуществлял общий надзор, то стряпчий — преимущественно судебный. Основные функции губернского прокурора заключались в сохранении «целостности власти, установлений и интересов императорского величества»14. Иными словами, губернский прокурор являлся представителем центральной власти на местах и обязан был следить за реализацией установлений императрицы. 

Таким образом, «Учреждениями для управления губерниями» одновременно с созданием новых судебных органов была реорганизована прокуратура, являвшаяся одним из институтов судебной системы империи. Документ создавал стройную систему прокуратуры, основанную на строгой иерархии. В соответствии с «Учреждениями для управления губерниями» прокуроры осуществляли: 

1) охранение общего благоустройства в губернии;

2) надзор по казенному управлению; 

3) надзор по суду и расправе. 

Следовательно, у прокуратуры сохранялась не только общенадзорная функция, но и функция надзора за судами.

На практике же прокурорский надзор находился в зависимости от тех методов управления, которые сложились на местах. Подчинение прокуратуры главе губернской администрации в лице губернатора не позволяло ей играть значительной роли на местах и, в определенной степени, превращало в ширму «законности», прикрывавшей произвол местных властей. Безусловно, на прокурорскую практику оказывали влияние личностные предпочтения генерал-прокуроров, их роль и значение при дворе.

В период правления императора Павла I деятельность прокуратуры, в определенной степени, активизировалась. С момента вступления на престол он последовательно, пусть деспотическими способами, требовал исполнения законности от других. Однако, вследствие противоречивых личных качеств императора, это требование нередко приобретало форму самодурства, что вызывало растущее отчуждение в различных слоях российского общества.

Следить за исполнением законов и воли императора должен был генерал-прокурор, без которого, как отмечают исследователи истории российской прокуратуры, не решалось ни одно важное дело15. Император стремился реформировать прокуратуру таким образом, чтобы она стала основным органом, надзирающим за военной, финансовой, административной, полицейской и судебной сферами жизнедеятельности государства. Для этого он наделил прокуроров всех уровней особым доверием, которое позволяло им оказывать значимое влияние на государственное управление16.

Павел I стремился оптимизировать систему прокурорского надзора, сократив численность органов прокуратуры: вначале в связи с закрытием верхних земских судов и верхних расправ, а с 1800 г.  — губернских магистратов17. Однако это не ущемляло высокий статус прокуратуры в государственной жизни. Свидетельством этому являлось то, что генерал-прокурор фактически выполнял и функции министра юстиции, министра финансов и министра внутренних дел18. В короткое царствование Павла I власть генерал-прокурора упрочилась, в его канцелярию поступали доклады и дела из коллегий, расписываемых по специальным экспедициям.

Ряд исследователей истории прокуратуры отмечают, что при Павле I генерал-прокурор фактически был «как бы премьер-министром»19. Это обусловливалось тем, что в сферу ответственности генерал-прокурора при Павле I входили дела, не имевшие отношения ни к надзору, ни к соблюдению законности различными правительственными учреждениями. Помимо снабжения армии и флота, генерал-прокурор без обсуждения в Сенате единолично контролировал суды, деятельность генерал-губернаторов — практически всю «вертикаль» власти. Такая концентрация власти, многообразие функций прокурора не могла не снизить эффективность надзорной функции, низводя ее до второстепенной функции общего управления.

Первым доверенным лицом Павла I стал вице-канцлер А.Б. Куракин, который занимался не только судебными и прокурорскими делами, но также финансовыми, административными, полицейскими и даже военными вопросами. От него зависело назначение и увольнение сановников, раздача наград и пожалований. После отставки князя А.Б. Куракина должность генерал-прокурора на короткое время занял князь П.В. Лопухин. 7 июля 1799 г. генерал-прокурором Правительствующего сената был назначен А.А. Беклешов. В его поле зрения находились самые разные дела — административные, судебные, военные, финансовые, хозяйственные и др. В последний год царствования Павла I непродолжительное время генерал-прокурором был П.Х. Обольянинов, несмотря на то что, ряд современников выражали мнение, что эта должность не подходила ему. Тем не менее П.Х. Обольянинов, в отличие от его предшественников, пользовался наибольшим доверием императора20.

Генерал-прокуроры в период правления Павла I достигли наибольшей власти, отвечая за дела, не имевшие прямого отношения к надзору: рекрутские наборы, материально-техническое снабжение армии и флота, строительство, цензура и др.21

Павел I положил начало созданию прокурорских органов в землях казачьих войск. Как известно, проведенная Екатериной II в 1775 г. губернская реформа, установила внутреннее устройство Российской империи. Вся ее территория была разделена на 50 губерний со своим административным аппаратом, неотъемлемой составляющей которого стал прокурорский надзор. В этот период Российская империя представляла собой динамичное государство, расширявшее свою территорию за счет присоединения смежных земель. В конце XVIII в. к России были присоединены Кавказ и Закавказье, Бессарабия, Крым и многие другие территории. По сложившейся практике, для охраны обширных рубежей империи использовались казачьи войска. Их селили по приграничным областям, где они несли пограничную службу. На присоединенных территориях создавались административный аппарат и органы прокурорского надзора. Примером являются бывшие запорожские казаки, из которых сформировали Черноморское, а затем и Кубанское казачье войско. Их поселили на голом месте, в поле, среди степей правобережной Кубани. Поэтому города, станицы, административное устройство, да и социальную структуру казачьего общества, а также прокурорский надзор приходилось создавать, что называется, «с нуля». Безусловно, что прокурорская служба здесь первоначально существенно отличалась от той, относительно стройной системы прокурорского надзора во внутренних и центральных губерниях страны. Это обусловливалось тем, что вчера еще вольный казак имел совершенно иные представления о законе и законности, чем российский дворянин, чиновник или крепостной крестьянин. 

Старейшим казачьим войском на территории империи было войско Донское. По сложившейся традиции, оно стало своеобразным «полигоном», где внедрялось законодательство Российской империи, чтобы, в последующем, быть распространенным на другие казачьи войска. Указом Павла I от 11 июня 1800 г. «Об определении прокурора в Войсковую канцелярию Донского войска» в штат Войсковой канцелярии была введена должность Войскового прокурора. Согласно формулировке того времени — «на основании прокуроров губернских», т.е. с такими же обязанностями и правами, как у прокуроров губернских по «Учреждению о губерниях» от 1775 г.22 В этот же период также была учреждена должность прокурора в Черноморском войске23.

При Павле I было издано 648 узаконений в сфере прокуратуры24. Согласно подсчетам на основе Полного собрания законов Российской империи, было издано 357 нормативно-правовых актов, 340 из которых содержат наименование органа прокуратуры или должности генерал-прокурора в названии и содержании и 17 только лишь в содержании25. 

Так, в 1796 г. количество именных указов составило 25, из которых 10 — данных генерал-прокурору, два — данных Сенату, три — объявленных генерал-прокурором, девять — объявленных Сенату генерал-прокурором, два из которых генерал-прокурором А.Б. Куракиным, и Высочайшая резолюция на доклад генерал-прокурора. В 1800 г. вышло 72 указа, из них девять именных указов, объявленных генерал-прокурором в отношении должностных лиц, в том числе таких как Военный губернатор и Вице-президент Военной коллегии. В 1801 г. было издано 13 указов, из них: 10 именных, объявленных Сенату генерал-прокурором, два именных указа от конкретных должностных лиц и Высочайшее повеление, объявленное Сенату в приложении генерал-прокурора26. Наибольшее количество нормативных актов в сфере деятельности прокуратуры за весь период правления Павла I составили именные указы, объявленные генерал-прокурором. Таких было 120. 

Рядом указов учреждались присутственные места, губернские правления, казенные палаты, консулаты, магазины, полиция. Преступников же распределяли на каторжную и иную работу исходя из значимости правонарушения, а дезертиров приказывали искать в городах и селениях, где они скрывались.

Во время правления императора Павла I было издано 66 именных указов, объявленных Сенату генерал-прокурором. Их наибольшее количество приходится на 1799 и 1800 гг. Анализ содержания именных указов, данных генерал-прокурору, позволяет вывод о том, что в них частично определялась работа Уложенной комиссии, Тайной канцелярии, производились назначения на должности. В сравнении с предыдущими, эти указы меньше касались содержания работы Сената. 

В целом количество нормативных правовых актов в сфере прокуратуры в период правления Павла I составило около 16% от их общего количества (2248 наименований)27. Обобщая их содержание, можно утверждать, что прокуратура по своей сути оставалась надзорным органом и контролировала исполнение нормативных правовых актов императора во всех сферах жизни российского общества.

Таким образом, в краткосрочное царствование Павла I власть генерал-прокурора упрочилась, в его канцелярию поступали доклады и дела из коллегий, расписываемые по специальным экспедициям. Генерал-прокурор в конце XVIII в. сосредоточил в своих руках максимально возможную при российском абсолютизме полноту власти. Он занимался делами правительства, фактически исполняя обязанности его председателя. Многие, как дореволюционные28, так и советские и современные исследователи отмечали, что при Павле I генерал-прокурор был «как бы премьер-министром»29. В сферу ответственности генерал-прокурора в этот короткий период вошли дела, не имевшие никакого отношения ни к надзору, ни к законности вообще. Помимо снабжения армии и флота, финансов, генерал-прокурор, уже без обсуждения в Сенате, единолично контролировал суды, генерал-губернаторов и вообще всю вертикаль власти. 

Институт прокуратуры представлялся Павлу I полезным, поскольку на генерал-прокурора возлагалась обязанность следить за исполнением законов и воли монарха. Император предписывал генерал-прокурору действовать по старым законам и инструкциям. Закономерно, что в истории отечественной прокуратуры правление Павла I стало временем резкого усиления власти генерал-прокурора.

Должность генерал-прокурора приобрела исключительное значение для управления всем государством: генерал-прокуроры того времени не только сосредоточили в своих руках надзор за деятельностью Сената и исполнением законов в империи, но соединяли его с исполнением иных обязанностей, главной из которых было руководство Тайной экспедицией Сената (орган политического сыска).

Дела, выносимые на рассмотрение, генерал-прокурор решал единолично или по согласованию с императором, как правило, без обсуждения в Сенате, вследствие чего последний становился зависимым от генерал-прокурора. Согласно Именному указу от 16 декабря 1796 г. генерал-прокурору предписывалось возглавить работу по упорядочению законодательства. Он должен был сам отобрать сведущих в законах и делопроизводстве чиновников, необходимых для быстрого и качественного претворения этого замысла в жизнь, сформировав Уложенную комиссию узаконений (Комиссия для сочинения проекта нового Уложения, Комиссия для составления законов). Согласно указу, необходимо было регулярно подавать на рассмотрение Сената книги законов, а поступающие узаконения требовалось «рассматривать неукоснительно, и по сделанию соображений утверждать оные к изданию».

 

Контрольные вопросы

1. Какой была структура прокуратуры при Петре I?

2. Какими правовыми актами определялись полномочия прокурора?

3. Назовите основные направления деятельности прокуратуры в первой половине XVIII в.

4. Какое место занимала прокуратура в системе органов государства при Екатерине II?

5. Какова организационная структура губернской прокуратуры согласно Учреждениям для управления губерний?

6. Какие изменения произошли в деятельности генерал-прокурора во второй половине XVIII в.?

7. Перечислите основные направления деятельности губернской прокуратуры в XVIII в.

8. В чем заключался предмет надзора прокуроров?

9. Каковы были полномочия прокуроров и меры реагирования нарушения или неисполнение законов?

 

Глава 2. 
Прокуратура Российской империи в дореформенный период

 

§ 1. Переход к министерской системе управления и изменение роли прокурорского надзора

Развитие государственного аппарата Российской империи в первой половине XIX в. отражает процесс поиска оптимальной модели управления в условиях изменения социально-экономических условий существования государства и тех новаций в духе эпохи Просвещения, которые произошли в организации государств европейских стран. 

Вступление на престол императора Александра I сопровождалось рядом указов либеральной направленности, которые дали основание А.С. Пушкину определить начало XIX в., как «дней Александровых прекрасное начало». В Манифесте от 12 марта 1801 г. император обещал управлять народом «по законам и сердцу своей премудрой бабки». 30 марта 1801 г. был образован Непременный совет, являвшийся высшим законосовещательным органом. Значительную роль он сыграл в деле восстановления учреждений и законов, отмененных Павлом I. 

В период с марта по май 1801 г. была проведена амнистия более 1000 заключенных, отбывавших наказание в Петропавловской крепости, Шлиссельбурге, в сибирской ссылке, в монастырях. Вновь получили доступ к государственным должностям 12 тыс. человек, уволенных со службы во время правления императора Павла I. 

Манифестом от 2 апреля 1801 г. (по старому стилю) был уничтожен один из важнейших институтов политического сыска — Тайная Экспедиция30, занимавшаяся делами, связанными с оскорблением царского величества и изменой государю и государству. Отдельным указом была образована «Комиссия» по пересмотру прежних уголовных дел. Императорскими манифестами были подтверждены «Грамота на права, вольности и преимущества благородного российского дворянства»31 и «Грамота на права и выгоды городам Российской империи»32, а также Городовое положение, отмененные Павлом I. Дворянству были возвращены все привилегии, в том числе освобождение от телесных наказаний.

8 сентября 1802 г., Александр I подписал Именной указ «О правах и обязанностях Сената»33, в котором Сенату отводилась роль верховного органа империи. Статья II Указа ограничивала власть Сената лишь властью монарха. Сенату предоставлялись широкие судебные полномочия — он становился высшим арбитражным судом империи с правом законодательной инициативы и контроля «за избежанием возможных коллизий в законодательстве». Кроме того, Сенату были подчинены в административном порядке все присутственные места Российской империи. Однако административные полномочия Сената остались лишь на бумаге, так как все государственное управление было передано в руки министров. Право личного доклада министра императору фактически лишало Сенат права контроля, поскольку в случае любого запроса последнего в отношении спорного дела министр мог сослаться на предварительное обсуждение данного вопроса с императором и получение его одобрения. Кроме того, в соответствии с п. XIII Манифеста об учреждении министерств отчеты министров должны были проверяться Сенатом путем сравнения их с данными, присланными из губерний. Но вследствие неразвитости путей сообщения, обширности территорий и канцелярской волокиты сбор этих данных в Сенате в срок был почти невозможен, а право проверки Сенатом отчетов о деятельности министров — не реализованным.

Одновременно с Именным указом «О правах и обязанностях Сената», 8 сентября 1802 г. был издан Манифест «Об учреждении Министерств», который основывался на принципе разграничения отраслей управления, принятого еще Петром I. Всего было сформировано восемь самостоятельных министерств: военное, морское, иностранных дел, внутренних дел, коммерции, финансов, юстиции, народного просвещения. «Мы за благо рассудили, — говорилось в Манифесте, — разделить государственные дела на разные части, сообразно естественной их связи между собой, и для благоуспешного течения поручить оные ведению избранных нами министров, постановив им главные правила коими они имеют руководствоваться в исполнение всего того, чего будет требовать от них должность и чего мы ожидаем от их верности, деятельности и усердия ко благу общему». Высочайший манифест возлагал «лестную надежду», что «оно (министерство) способствовать нам будет к утверждению народного спокойствия… к сохранению и возвышению общего всех благосостояния и к воздаянию каждого должного от лица правосудия… словом, к приведению всех частей государственного управления в прочное и намерению нашему соответственное устройство»34. В соответствии с Манифестом только император мог назначить или уволить министра и только перед ним они несли единоличную ответственность (п. I). Министрам предоставлялось право непосредственного доклада императору. 

Согласно п. XV все министры были по должности членами Комитета министров, а также должны были присутствовать на заседаниях Правительствующего сената. 

Первыми министрами были назначены: генерал от инфантерии С.К. Вязмитинов — министром военных сухопутных сил, адмирал Н.С. Мордвинов — министром морских сил, генерал-прокурор Г.Р. Державин — министром юстиции, граф Н.П. Румянцев — министром коммерции, граф А.Р. Воронцов — министром иностранных дел, граф В.П. Кочубей — министром внутренних дел, граф А.И. Васильев — министром финансов и граф П.В. Завадовский — министром народного просвещения35.

Став правовой основой учреждения должности министра юстиции в Российской империи Манифест «Об учреждении Министерств» от 8 сентября 1802 г.36, закрепил порядок, в соответствии с которым, министры были обязаны заниматься государственными делами, каждый по вверенной ему части. 

В ст. 3 указывалось, что компетенция министра юстиции «имеет быть особенно определена при издании сочиняемого уложения законов, а до того времени она должна оставаться на основании инструкции генерал-прокурора»37. В ведение министра юстиции было передано управление судебной частью и обязанности генерал-прокурора. Важным направлением в деятельности Министерства юстиции был учет и динамика анализа преступности. С 1803 г. поступающие из губерний сведения систематизировались и прилагались к ежегодному отчету Министерства юстиции. 

В Именном указе, уточняющем функции Правительствующего сената, обнародованном одновременно с Манифестом «Об учреждении министерств», предписывалось следующее: «Министром юстиции или генерал-прокурором повелеваем быть Действительному тайному советнику Державину, предоставляя впредь назначить ему товарища»38. Фактически к функциям прокуратуры добавились функции Министерства юстиции.

Товарищем (заместителем) министра юстиции был назначен Н.Н. Новосильцев. 

Широкую известность Гавриил Романович Державин приобрел как поэт и литератор. Но его назначение связано не с этим его талантом, а большим опытом работы на государственной службе. 

В 19 лет в 1762 г. он поступает на службу рядовым солдатом в лейб-гвардии Преображенский полк, в составе которого 28 июня того же года участвует в дворцовом привороте. В 1772 г. произведен в подпоручики. В 1773–1775 гг. Г.Р. Державин служил в составе войск, подавлявших восстание Емельяна Пугачева. Участвовал в расследовании обстоятельств восстания. 

В 1777 г. Г.Р. Державин переходит с военной службы в статскую. До того как стать министром юстиции и генерал-прокурором, он занимал посты правителя Олонецкого наместничества, правителя Тамбовского наместничества, был кабинет-секретарем Екатерины II, сенатором, президентом Коммерц-коллегии. 

После назначения на должность министра юстиции Г.Р. Державин не стал дожидаться принятия нового положения и довольно активно приступил к организации своего министерства, которое первоначально называлось департаментом министра юстиции или генерал-прокурора. Департамент делился на три экспедиции: первая — по делам Сената, вторая — по делам губернского надзора и третья — по делам герольдии39. 21 октября 1802 г. при генерал-прокуроре образуется консультация обер-прокуроров для заключения по делам, передаваемым из департаментов в Общее собрание Сената. Под руководством генерал-прокурора продолжала оставаться сенатская канцелярия, и по представлению министра юстиции утверждались императором правила судопроизводства в Сенате40.

Вступив в должность министра юстиции, Г.Р. Державин пытался регламентировать деятельность прокуратуры отдельными инструкциями с учетом ее функций. 22 сентября 1802 г. был разослан циркулярный ордер или инструкция всем губернским прокурорам, в которых относительно четко определялись задачи «губернской» прокуратуры. 

Г.Р. Державин сформулировал семь основных принципов деятельности губернской прокуратуры: 1) «О всяком определении или положении присутственного места, несогласном с законами, или относящемуся к вреду службы, а паче к ущербу интереса Императорского Величества или к отягощению народному, губернский прокурор обязан, не останавливая исполнения, с приличием сообщить губернскому правлению и одновременно донести своему министру»; 2) «Если прокурор встретит сомнение в законности и законе, определения или расположения присутственного места, которые последуют по предписанию какого-либо другого министра, то никакое напоминание или представление присутственному месту не будет уже прилично, то прокурор доводит об этом до сведения министра юстиции немедленно, с первой почтой, особенно, если дело требует немедленного исправления»; 3) «О случаях, в которых за состоявшимися исполнением, уже невозможно отвратить беспорядок, вред или убыток для пресечения или недопущения таковых впредь, прокурор представляет министру юстиции по третям года»; 4) «Сверх ведомостей, представляемых прокурорами генерал-прокурору они должны ежемесячно представлять ему же, как министру юстиции, подробные ведомости по делам следственным и уголовным»; 5) «По производству уголовных дел прокуроры наблюдают, с одной стороны, чтобы не происходило где, кому пристрастных допросов, бесчеловечных истязаний и притеснений всякого рода на обвинения невиновности, а с другой упущения и послабления преступления»; 6) «По делам гражданским прокуроры должны смотреть бдительно за сохранением формы или порядка судопроизводства и, в особенности за соблюдением “подсудности власти, нарушением которых обычно дела запутываются и продолжаются”»; 7) прокурорам рекомендуется заниматься исполнением «к существенной относящегося и как в донесениях министру, так и в сношениях с присутственными местами всю не столь нужную переписку оставить и от излишней возможно уклониться, ввиду того, что таковая переписка более служит к выполнению ненужными бумагами архива»41.

Манифест обозначил лишь начальный этап министерской реформы. Более четко компетенция министров определилась в Манифесте «Общее Учреждение Министерств» от 25 июня 1811 г.42 Согласно этому документу, министры обладали правом законодательной инициативы, издания предписаний, личного доклада императору, а также властью над подчиненными им чиновниками. «Все, что принадлежит к устройству судебного порядка, составляет предмет Министерства юстиции», говорилось в Манифесте.

Министр юстиции сохранил, в значительной степени, особое значение по надзору не только за судебными учреждениями, но и за всей государственной жизнью, которое принадлежало генерал-прокурору конца XVIII в. Органами этого наблюдения служили губернские прокуроры. Они сообщали генерал-прокурору о важнейших происшествиях в провинции, даже о не относящихся прямо к предметам ведомства Министерства юстиции43. Министру юстиции вменялось в обязанность ежемесячно представлять императору донесения губернских прокуроров о замеченных им «небрежении в производстве дел»44, а с 1816 г. в развитие этого положения губернские прокуроры обязывались заблаговременно доносить министру юстиции обо всех совершенных преступных деяниях, «выходящих из ряда обыкновенных», а также сомнительных уголовных делах45. Поэтому Министерство юстиции всегда располагало обширной информацией о наиболее опасных преступлениях и чрезвычайных событиях, произошедших в империи, и могло руководить деятельностью прокуроров с момента возбуждения уголовного преследования до окончательного разрешения дела.

На первых порах штат Министерства юстиции был небольшой и состоял из консультации, которая была образована для рассмотрения наиболее сложных вопросов права и процесса. Председателем консультации являлся министр юстиции. В ее состав входили: товарищ министра юстиции, директор департамента, обер-прокуроры департаментов Правительствующего сената, а также лица, назначавшиеся высочайшим повелением по представлению министра юстиции. В консультацию поступали дела, не получившие разрешения в Сенате, дела, требовавшие пояснения или дополнения законов, дела, вносившиеся по особому распоряжению министра юстиции, дела о предании суду некоторых должностных лиц. 

Министры получали исключительные полномочия при чрезвычайных обстоятельствах, когда они могли принимать те меры, для которых в другое время необходимо было разрешение императора. Так в ходе Отечественной войны 1812 г. на министра юстиции и генерал-прокурора И.И. Дмитриева были возложены такие вопросы как немедленное обнародование манифестов и указов чрезвычайной важности; подготовка распоряжений по перемещению, временному устройству и восстановлению подведомственных учреждений в областях, подвергшихся нашествию; установление режима военного положения; восстановление порядка и оказание содействия жителям местностей, пострадавших от неприятеля; обеспечение рекрутских наборов и формирование, при содействии гражданских властей, воинских частей и ополчения; надзор за соблюдением интересов казны, борьба со злоупотреблениями при поставке продовольствия и имущества для военного ведомства; обнародование указов о награждении военных и гражданских лиц за отличия в сражениях и т.п.46

Манифест «Об учреждении Министерств» определял не только пределы власти министров, но и их отношения с императором, Сенатом и Государственным советом.

Среди специальных обязанностей министра юстиции можно назвать систематические встречи с обер-прокурорами Правительствующего сената, старшим председателем и прокурором Петербургской судебной палаты, приезжающими в Петербург высшими чинами судебного ведомства. К специальным обязанностям министра (с 1852 г.) относилось и заведование Московским архивом Министерства юстиции. На министра возлагались обязанности по установлению правил управления данным архивом и ведения архивной работы, возложению на архив необходимых дополнительных обязанностей, представлению к назначению директора архива, архивариусов и правителя канцелярии. Личное разрешение министра требовалось сторонним лицам для работы в архиве47.

Не менее одного-двух раз в год министр юстиции выезжал в судебные учреждения, знакомился с делопроизводством, посещал места заключения. Также он председательствовал в Совете эмеритальной кассы48 и особых законодательных комиссиях; был обязан присутствовать в Государственном совете и Комитете министров, а также участвовать по особым Высочайшим повелениям в различных совещаниях, комитетах и комиссиях; еженедельно вел личный прием сотрудников своего и других ведомств, а также частных лиц (просителей). 

В 1826 г. Николай I более подробно регламентировал должность товарища министра юстиции, и в Указе Правительствующего сената «О рассылке дополнительных статей к Общему учреждению министерств и дополнительных статей, утвержденных императором» от 1 января 1827 г. уточнялись права и обязанности товарищей, взаимоотношения с министром и со структурными подразделениями министерства. Министру предоставлялось право поручать товарищу все те дела, рассмотрение которых требовало особого внимания49.

В связи с неоднократно принимавшимися мерами по сокращению количества дел, вносимых Комитетом министров на рассмотрение императора50, с 1831 г. министр юстиции мог самостоятельно обращать к исполнению решения Правительствующего сената и Уголовных палат по следующим делам: о наказании более девяти человек простолюдинов, за совершенные ими преступления; о вынесении губернским правлениям и губернаторам замечаний, исключая выговоры, вносимые в послужные списки; о разрешении мелкопоместным дворянам продавать выданные им за поступивших по каким-либо случаям в военную службу дворовых людей и крестьян их зачетные квитанции; по прошениям о восстановлении права на производство пенсий, если причины к этому будут призваны уважительными; о сложении безнадежных взысканий и недоимок до 100 тыс. руб., когда с таким определением Сената будут согласны министр финансов и государственный контролер; о возврате из казны сумм, поступивших в нее по разным причинам неправильно (на том же самом основании межведомственного соглашения); о принятии на счет казны различных неправильных расходов, выявленных в ходе ревизии Государственного контроля51.

В качестве генерал-прокурора министр юстиции осуществлял надзор за государственным межеванием, деятельностью Межевого департамента Сената и Межевой канцелярии в Москве, 17 июня 1836 г. как административный орган по управлению межевым делом и межевыми кадрами было учреждено Управление межевым корпусом, заведование которым было возложено также на министра юстиции52.

На генерал-прокуроре лежала обязанность по руководству Юнкерской школой, учрежденной 14 января 1797 г.53 Эта школа готовила чиновников для Сената. Экзамены у юнкеров обычно принимали сами генерал-прокуроры — вначале П.В. Лопухин, впоследствии А.А. Беклешов и Г.Р. Державин. В более поздний период, под «главным начальством» министра юстиции состояли образовательные учреждения, входящие в ведомство Министерства юстиции: Императорское Училище правоведения54, Константиновский межевой институт55 и землемерные училища. Он назначал их директоров, утверждал в должности преподавателей училищ, утверждал учебные программы, правила проведения экзаменов, размер оплаты за обучение56. 

Анализируя правовой статус министра юстиции, отметим, что объем и характер его полномочий значительно изменялся на протяжении существования Министерства юстиции Российской империи. До момента введения Судебных уставов 1864 г. круг обязанностей министра юстиции был ограничен и его деятельность сосредотачивалась преимущественно на судебном надзоре. Функция надзора генерал-прокуратуры состояла исключительно в рассмотрении отчетов о движении дел в судебных установлениях, пропуске определений Правительствующего сената и просмотре протестов губернских прокуроров на решения губернских судебных мест. Столь узкие рамки деятельности министра юстиции в первую половину XIX в. объясняются действовавшими в тот период нормативными актами.

Сохранились должности прокуроров департаментов Правительствующего сената. Местными органами Министерства юстиции в губерниях и наместничествах оставались губернские прокуроры и прокуроры судебных палат. 

 

§ 2. Статус и функции прокуратуры по Своду законов Российской империи

Дальнейшее развитие законодательного регулирования деятельности прокуратуры произошло в Своде законов Российской империи 1832 г. и его последующих редакций. Нормативный материал, регламентирующий прокурорский надзор в Своде не представлял единой системы, а был разбросан по разным его частям. Нормы, регламентировавшие организацию прокурорского надзора, были разбросаны по нескольким томам Свода Законов Российской империи. Большинство норм было сосредоточено во второй части т. I («Учреждения Государственные»), в первой части т. II («Общие Губернские Учреждения»), во второй части т. X («Законы о судопроизводстве и взысканиях гражданских») и во второй части т. XV («Законы о судопроизводства по делам о преступлениях и проступках»). В соответствии с общей системой Свода, указанные нормы не представляли единого нормативного правового акта, или группы подобных актов. Это были нормы различного характера, лишенные внутренней органической связи между собою, при наличии большого количества повторений и смешения предметов регулирования. 

Свод законов до судебной реформы 1864 г. успел выдержать три издания (1832, 1842 и 1857 гг.). В каждом последующем число статей, посвященных прокуратуре, увеличивалось, но в основном за счет уточнения и детализации. Так, число статей о местном прокурорском надзоре возросло с 51 в 1832 г. до 67 в 1857 г., но при этом никаких принципиальных изменений не произошло.

Органы прокурорского надзора, в соответствии со Сводом законов Российской империи, разделялись на три уровня в соответствии с их местом в государственном механизме исследуемого периода: 1) высший надзор осуществлялся генерал-прокурором, который одновременно являлся и министром юстиции, и его заместителем (товарищем), осуществлявшем вспомогательные функции по обеим вышеназванным должностям; 2) центральный отраслевой надзор осуществлялся обер-прокурорами при общих собраниях и департаментах Сената, и 3) местный (региональный) надзор осуществлялся губернскими прокурорами в каждой из губернии и находившимися при нем двумя губернскими стряпчими и уездными стряпчими в каждом уезде. Каждый из этих уровней надзора действовал самостоятельно. Объединяло их только общее подчинение всех прокурорских чинов генерал-прокурору. Взаимо­подчинение остальных уровней между собой не существовало, да и формы их деятельности не подразумевали создания единой иерархической системы. Надзор обер-прокуроров был ограничен пределами департаментов Сената и носил преимущественно судебный характер. Надзор в губерниях и уездах имел местное или регио­нальное значение и содержал в себе большое количество административных элементов, включая надзор за местными присутственными местами. Необходимо отметить, что даже сам термин «прокурорский надзор» почти не встречается в тексте официальных документов того времени.

Существенной частью системы местного управления в указанный период было совмещение трех форм надзора за организацией и деятельностью присутственных мест губернской и уездной администрации. Во-первых, это высший надзор Сената, во-вторых, общий местный надзор губернаторов и в-третьих, ближайший надзор прокуроров и стряпчих. «Для ближайшего надзора за производством в местах губернских, состоит в каждой губернии губернский прокурор и при нем губернские стряпчие, один для казенных, другой для уголовных дел». Обязанности прокуроров и стряпчих Свод определил понятием ближайшего надзора за производством или порядком производства дел в губернских и уездных присутственных местах57. 

В отличие от прокуратуры судебных палат губернская прокуратура действовала не в сфере подсудности или конкретного административного учреждения, а охватывала все учреждения на территории губернии или наместничества. В этом было существенное отличие местной прокуратуры и от обер-прокурорского надзора, задачей которого, как отмечалось, было обеспечение законности в деятельности Сената, а также от обер-прокуратуры Святейшего синода. Местная прокуратура осуществляла надзор, вела судебные иски по делам общественного или казенного интереса и выполняла другие функции. 

Органы местного надзора состояли из губернского прокурора и двух губернских стряпчих при нем «для совета и помощи», казенных и уголовных дел в губернии, и уездного стряпчего, в уезде. Первые из них входили в состав губернских властей, а последние в число властей уездных58. 

Незадолго до Судебной реформы Александра II, в порядке на­значения этих чиновников произошли существенные изменения. Согласно редакции Свода Законов 1857 г., губернские прокуроры находились, согласно Табели о рангах в 6-м классе (коллежский советник) и назначались, по представлениям министра юстиции, Высочайшими указами. Губернские стряпчие находились в 7-м классе (надворный советник), а уездные — в 8-м классе (коллежский асессор). Эти должностные лица назначались непосредственно министром юстиции, при этом последние определялись в должность из трех кандидатов, представляемых губернским прокурором59. В 1858 г. порядок назначения вновь был изменен: назначение губернских прокуроров перешло непосредственно к министру юстиции, а губернских и уездных стряпчих к губернскому начальству, по согласованию с губернским прокурором. Однако уже в 1864 г. был восстановлен прежний порядок назначения всех стряпчих Министерством юстиции, но теперь эта обязанность была возложена на товарища (заместителя) министра.

Служебное положение чиновников прокурорского надзора и внутреннее его устройство определялось системой подчинения и функциональными обязанностями, а также отношением к губернской администрации.

Чины губернского надзора непосредственно были подчинены министру юстиции, который наблюдал, чтобы они «в звании своем поступали истинно и ревностно». Губернский прокурор получал предписания только от генерал-прокурора (министра юстиции), и только этот министр аттестовал его, а за преступления и упущения по должности мог передать суду Сената60. Статус губернских стряпчих был менее точно определен в законодательстве. Эти особенности правового статуса уходили еще во времена Екатерины II, когда были закреплены в Манифесте «Об учреждениях для управления губерний»61. Губернские стряпчие одновременно были и подчиненными, и советниками губернского прокурора. Кроме того, они осуществляли специальные судебные полномочия по представлению интересов правительства по казенным и общественным делам. Вместе с тем их нельзя было назвать помощниками губернского прокурора по надзору, в котором они не разделяли большей части его обязанностей. Законодатель как бы хотел сделать из института стряпчих нечто однородное с прокурорами по задачам деятельности, но различное и самостоятельное по способу их деятельности. Однако это разделение законодательно не было завершено. При несомненной подчиненности губернских стряпчих прокурорам, в законах неоднократно упоминается о совещательном элементе, об обязательном коллегиальном обсуждении прокурором и стряпчими между собою всех сложных случаев, которые обсуждались «общим советом»62. Таким советом, например, решались сомнения о подсудности, причем голос прокурора давал перевес, но из текста закона следует заключить, что при разногласии прокурор мог только присоединиться к одному из мнений, уже высказанных одним из стряпчих. При контроле за губернскими присутственными местами и направлении в них документов стряпчие находились в зависимости от прокурора и действовали «по его поручению и его именем»63. Однако необходимо отметить, что просмотр и подписывание журналов присутственных мест, а соответственно и предъявление протестов на их решения производилось ими только при временном исполнении должности губернского прокурора, который был не вправе передавать им эти обязанности при своем присутствии в губернии. 

Зависимость губернских стряпчих от прокурора, когда они выступали в качестве истцов, также не была полной. Перед началом слушанья дела они должны были лишь получить заключение прокурора: по уголовным делам письменное и имеющее характер указаний, а по гражданским между казною и частными лицами они могли принимать решение и без согласия губернского прокурора64. Отсюда вытекала крайняя неопределенность служебного положения губернских стряпчих, у которых, в сущности, был весьма незначительный круг обязанностей, в то время как губернские прокуроры были чрезвычайно перегружены при выполнении своих функций. 

Уездные стряпчие были более подчинены губернскому прокурору и по уголовным делам могли предъявлять иски не иначе, как с его согласия или по его повелению. По гражданским делам они действовали на основании постановлений, данных им от губернских стряпчих. Губернские прокуроры не должны были вызывать уездных стряпчих в губернский город для объяснений по делам, а могли только требовать письменных объяснений. Хотя о праве губернского прокурора лично действовать или замещать стряпчих при защите несправедливо обвиненных в законодательстве не упоминается, но на практике, по одной особой категории дел, при защите лиц, «отыскивающих свободы из крепостного владения», ведение исков в их интересах возлагалось на прокурора и стряпчих, которые в этой своей обязанности выступали настоящими защитниками и ходатаями за незаконных жертв крепостного права. 

Подчеркивая исключительную подчиненность прокурорских чинов министру юстиции, нормативные правовые акты рассматриваемого периода запрещали губернаторам давать губернским прокурорам предписания и проводить их аттестацию. Губернские стряпчие, по делам надзора, не были подчинены губернскому правлению, которое не вправе было их аттестовывать. Кроме того, ни губернский прокурор, ни губернские стряпчие не могли быть отправлены из губернского города с особыми поручениями высшего губернского начальства вне определенных случаев65. А уездные стряпчие не могли быть переводимы из одного уезда в другой или отстранены от должностей за проступки и упущения по службе, без разрешения министра юстиции, и только после представления губернского прокурора66. 

Губернатор должен был оказывать содействие, чтобы губернские присутственные места своевременно делали все необходимые законные распоряжения по протестам, напоминаниям и предложениям губернских прокуроров и по представлениям губернских стряпчих67. Однако, наряду с этими гарантиями независимости, множество разрозненных постановлений не только тесно связывали прокуратуру с администрацией, за которой она же должна была осуществлять надзор, но и ставили первую в полуподчиненное и зависимое положение. 

Камера губернского прокурора68 находились при губернском правлении. Губернский прокурор в своей деятельности пользовался печатью губернского правления, а уездный стряпчий пользовался печатью Земского суда69. Сумма на канцелярские расходы и содержание этой камеры и на канцелярии уездных стряпчих выделялась губернатором и губернским правлением. Кроме того, губернское правление давало разрешение на краткосрочные отпуска губернских стряпчих. Ему же губернский прокурор сообщал о сдаче своей должности одному из стряпчих70. Также губернские правления участвовали в избрании уездных стряпчих, обладая правом делать замечания «О законных препятствиях к определению кандидатов», представленных прокурором. Кроме того, губернское правление с согласия Министерства юстиции, могло переводить уездных стряпчих из одного уезда в другой, освобождать их от занимаемой должности, и собственной властью передавать суду. Уездные стряпчие могли приглашаться губернским правлением для присутствия при следствии «по делам, большую важность заключающим»71. Губернатор и губернское правление могли возлагать на губернских стряпчих производство следствия по должностным преступлениям, а также назначать их в состав следственных комиссии по делам особой важности. В этих случаях губернские стряпчие напрямую подчинялись губернскому правлению72. 

Предметы надзора разделены в Своде на три части: охранение общего благоустройства в губернии; надзор по казенным делам; надзор по суду и расправе.

Надзор включал в себя охранение законного порядка, пресечение злоупотреблений должностных лиц, повсеместное охранение интересов и выгод казны, содействие к пресечению чрезмерных расходов, надзор за законностью судебных решений, контроль за местами лишения свободы и содержанием заключенных. Прокуратура осуществляла надзор за общим порядком несения службы и составом служащих в присутственных местах. 

Для осуществления сложных задач прокуроры использовали различные полномочия. Они могли лично присутствовать в заседаниях и при выполнении службы в присутственных местах, могли запрашивать дела и сведения для рассмотрения, предъявлять присутственным местам доношения, предложения и требования по существу и ходу дел, представлять в порядке подчиненности, до министра юстиции включительно, различных сведений и ведомостей, просматривать и пропускать журнальные определения присутственных мест, могли вносить протест, предложения или доношения по начальству.

Для этого чины прокурорского надзора имели право свободного входа «во всякое время» во «все губернские и уездные судебные и административные места» и имели особое место на их заседаниях. Уездные стряпчие наблюдали и за внутренним порядком в уездных судебных местах73, таких как уездный суд, дворянская опека, сиротский суд и словесный суд, состоящий при магистрате и состоящий из его членов.

В случаях причинения ущерба казне губернские прокуроры и стряпчие делали представление губернскому правлению. Если органам прокурорского надзора стало известно о преступлении, то без разрешения губернского прокурора стряпчие уголовных дел не могли начать уголовного иска.

Губернский прокурор занимал более независимое, по сравнению со стряпчими, положение в отношениях с губернской администрацией. Тем не менее и он входил в сферу общего местного надзора, осуществляемого губернатором за всеми отраслями правительственной деятельности и всеми должностными лицами в губернии. 

Указанный выше недостаток последовательности и не выдержанность основных начал в устройстве местного прокурорского надзора приводили к столкновению в нем противоположных течений и трудно совместимых тенденций, которые ослабляли его силу и значение в надзорной деятельности. 

Основные обязанности прокуроров и стряпчих по Своду законов Российской империи охватывались понятием «ближайшего или непосредственного надзора за порядком производства дел в губернских и уездных присутственных местах»74. Были и другие обязанности. Например, деятельность по разъяснению действовавшего законодательства, способствующего «точному уразумению силы законов», посещение тюрем, осуществление исковой деятельности прокурорскими чинами. 

В тексте Общих губернских учреждений, следует перечисление «действий по надзору», которое включает «наблюдение за точным исполнением узаконений, охранение порядка», ими установленного, и содействие к «пресечению противных им деяний и злоупотреблений», «участие в свидетельстве одежды и обуви пересылочных арестантов», «повсеместное охранение выгод и пользы казны», «отвращение подлогов в приписке купцов к семейным капиталам», «возбуждение дел безгласных», а также присутствие при продаже недвижимых имуществ с «публичного торга»75. 

Губернские прокуроры, кроме того, участвовали в качестве члена во всех губернских комитетах (земских повинностей, народного продовольствия, статистическом, попечительном о тюрьмах), а также и в общем губернском присутствии из всех губернских установлений, которое созывалось губернатором в делах особо важных или чрезвычайных76.

Губернский прокурор обязан был по закону широко пользоваться своим правом личного присутствия, и, «уклоняясь, сколько можно, от излишней переписки, все напоминания, замечания и представления свои делать лично», с записью их в журнал, причем присутствующие обязаны были выслушивать его «терпеливо и в молчании, не перерывая ему речи»77. На практике, эти наставления закона мало соблюдались и прокурорские чины, подобно всем другим чиновникам местной администрации, действовали преимущественно путем деловой переписки, как более верным и удобным и для присутственных мест, и для собственной своей ответственности перед начальством.

По всем юридическим вопросам и сомнениям при применении закона присутственные места перед принятием решения обращались к губернскому прокурору, как к своему официальному юрисконсульту. По таким требованиям прокурор, в качестве блюстителя точной силы и смысла закона, отправлял присутственным местам свои письменные заключения. В тесной связи с упомянутыми сношениями и представлениями прокуратуры находилась главная форма ее деятельности — просмотр журнальных определений присутственных мест с пропуском их в случае согласия и с принесением протеста при несогласии. 

Просмотр журналов и затем пропуск или протест являлись основой прокурорского надзора в дореформенный период. На просмотр губернских прокуроров и уездных стряпчих поступали все без исключения журнальные определения всех учреждений, подведомственных прокурорскому надзору. Журналы получали законную силу для исполнения только после их просмотра и подписания прокурором или стряпчим. На просмотр любого журнала полагался трехдневный срок, который мог быть сокращен в экстренных случаях. Просмотр и пропуск, т.е. согласие, обозначались словом «читал», которое выставлялось на самом журнале рукою просматривавшего, с отметкой числа и месяца просмотра, но без подписи. В случае же несогласия своего с журналом, лица прокурорского надзора излагали на самом журнале свой протест или замечания, которые отправлялись на повторное обсуждение присутствия. 

В собственно судебной деятельности прокуроров и стряпчих надзор за исполнением законов везде стоял на первом месте, мало гармонируя с исковыми их обязанностями. 

По уголовным делам задача прокурорского надзора исходила из общего и коренного принципа: «Прокуроры и стряпчие, по “званию их суть взыскатели наказания по преступлениям и вместе защитники невинности”»78; другими словами — в одно и то же время являлись и обвинителями, и защитниками. Это внутреннее противоречие между функциями, взаимно себя исключающими, вместе с розыскной структурой уголовного процесса, выразилось в полной безжизненности всего активного элемента прокурорской деятельности по уголовным делам.

Следствие во всех стадиях находилось под наблюдением прокурорского надзора по установленным правилам. Средства к этому те же самые, как предоставлены были прокуратуре вообще по ее надзору за производством дел. Тем же началом беспристрастного наблюдения за следствием проникнуты были специальные нормы об участии в нем стряпчих, которые непосредственно производили следствие только в трех случаях: 1) по особенно важным делам в составе коллегиальной следственной комиссии; 2) губернские стряпчие — по «следственным делам», порученных ему губернским правлением, и 3) уездные стряпчие — в составе временного отделения земского суда по делам о скоропостижной смерти, для открыты истинной ее причины79. В общем же порядке уездные стряпчие лишь присутствовали при следствии. При этом на них, как на «защитников невинности», возлагались и обязанности защитника. Так, «для большего ограждения обвиняемых», они должны «блюсти со вниманием за ходом следствия и пещись в особенности о том, чтобы обвиняемый воспользовался всеми способами, законом к его защите предоставленными»80. С этой же целью стряпчие обязательно присутствовали при допросе обвиняемых глухонемых или не знающих языка, на котором производилось следствие81. Но, по окончании следствия, при разрешении уголовных дел в первой и второй степени суда все обязанности прокуроров и стряпчих исчерпывались описанным выше общим их надзором за действиями присутственных мест и выражались в просмотре и пропуске журналов или заявлении протеста на них. 

По делам гражданским деятельность прокурорского надзора также разделялась на контрольную и исковую. В первой, совершавшейся по общим формам и правилам надзора, следует отметить постановление, по которому губернское место передавало губернскому прокурору на его заключение всякое частное дело, оказывающееся вместе и общественным или касавшееся казенного интереса82. 

В отношении протестов прокурорского надзора на решения гражданского суда, представленных в Министерство юстиции, на практике действовало правило, согласно которому на рассмотрение Сената передавались только те из протестов, одобренных министерством, которые принесены были против решений, не подлежащих по закону обжалована со стороны самих участников процесса.

В области исковой деятельности стряпчие выступали официальными представителями казны, а в некоторых случаях и частных лиц. Сами законодательные акты об этом предмете помещены в Законах о судопроизводстве и взысканиях гражданских и озаглавлены «О стряпчих, определенных законом»83. Кроме того, стряпчие наблюдали за поступлением в казну штрафных денег и сборов за гербовую бумагу. Также ходатайству губернских стряпчих казенных дел были поручены имущественные дела всех общественных юридических лиц, имеющих особых поверенных, таких как дела городских обществ, церквей, монастырей и др. Из частных лиц, которых закон признавал неправоспособными для непосредственного участия в процессе, прокурорам и стряпчим была поручена защита лиц, отыскивающих свободы и разных поселян. На губернских и уездных стряпчих было возложено также ведение дел малолетних, «сумасшедших и безумных», не имеющих опекунов. Наконец, лица, содержавшиеся под стражей, но еще не лишенные прав состояния, вели свои гражданские дела через уездных стряпчих и губернских прокуроров84. 

Прокурорская деятельность по судебным делам не оканчивалась просмотром уголовных приговоров и гражданских решений. Она затрагивала исполнение судебных определений, возвращаясь здесь снова в надзорную сферу. В круг обязанностей губернских прокуроров и уездных стряпчих закон относил «наблюдение за действительным исполнением судебных решений», как уголовных, так и гражданских85. Однако законодатель не уточнял, в чем это наблюдение могло заключаться. 

Рассматривая статус местной прокуратуры по Своду законов Российской империи, необходимо остановится и на ответственности прокурорских чинов. Она во многом, повторяла старые петровские начала. За упущения по надзору они отвечали на общем основании, в общем порядке следственных дел, по распоряжению министра юстиции. По искам же прокуроров и стряпчих наблюдалось общее правило: не ставить им в вину, если доношения их не во всех «частях окажутся справедливыми». За подачу необоснованных или пустых исков они не должны были оставаться без «взыскания», но санкции за это в законе установлено не было. За умышленное же возбуждение незаконных уголовных исков они подвергались наказанию, как за ложный донос и платежу всех судебных издержек и убытков, наравне с частными лицами. Уездный стряпчий отвечал за бездействие власти: «если упустить дело по его должности и самое дело сделается гласным без него, тогда как он, зная о нем, не доносил губернскому прокурору и жалобы не производил»86. 

Постановления эти лишь подтверждают отсутствие систематического единства и целости во взгляде законодателя на дореформенную прокуратуру, который почти не продвинулся вперед со времени фискалов и прокуроров Петра Великого. Единственной новеллой этого периода можно считать служебную подчиненность прокуроров и стряпчих перед министром юстиции, который имел возможность их перемещения или увольнения. Это являлось наиболее существенною гарантией против их «упущений и беспорядков».

Требования к моральному облику чиновника российского государства, которые распространялись и на прокуроров, были включены в Свод законов Российской империи. В ст. 1187 «Устава о службе гражданской» перечисляются следующие моральные качества: здравых рассудок, добрая воля к отправлению порученного, человеколюбие, верность к службе Его Императорского Величества, усердие к общему добру, радение о должности, честность, бескорыстие и воздержание от взяток, правый и резвый суд всякому состоянию, покровительство нуждающемуся и скорбящему87.

Только с конца 40-х годов XIX в. можно обнаружить и в этой области некоторое движение к прогрессу. Губернскими прокурорами, а иногда губернскими и даже уездными стряпчими стали назначать лиц с высшим юридическим образованием, преимущественно окончившись курс в Училище правоведения. Новые чины прокурорского надзора настойчиво контролировали должностные действия, стойко боролись с нарушениями закона, усердно преследовали злоупотребления. Благодаря этому притоку новых элементов, прокурорское вето получало долю того значения, о котором думал законодатель. 

Таким образом, развитие органов прокуратуры в дореформенный период отражало общий процесс развития государственного аппарата Российской империи, и переход к министерской модели построения органов центрального отраслевого управления. В результате прокурорский надзор был подчинен исполнительной власти в лице одного из министров. При этом, несмотря на все проводимые преобразования, прокуратура не представляла собой стройной целостной системы. Проведенная кодификация законодательства, хотя и способствовала созданию единой и достаточно стройной системы нормативного правового регулирования, однако не привела к созданию единого законодательного акта об организации и деятельности прокуратуры. Переход к новой судебной системе требовал реорганизации прокуратуры.

 

Контрольные вопросы

1.	Чем был вызван переход к министерской системе управления?

2.	В чем заключались особенности правового статуса министра юстиции?

3.	Членом каких коллегиальных органов являлся генерал-прокурор в первой половине XIX в.?

4.	Какие должностные лица входили в губернскую прокуратуру?

5.	Какие полномочия имел губернский прокурор?

6.	Какие полномочия имели губернские и уездные стряпчие?

7.	Каковы особенности предмета прокурорского надзора в первой половине XIX в.?

 

Глава 3. 
Изменение организации и функций прокуратуры после проведения судебной реформы (1864–1917 гг.)

 

§ 1. Организация службы прокуратуры по Судебным уставам 1864 г. 

Лицам прокурорского надзора был посвящен раздел третий Устава «Учреждение судебных установлений», утвержденного Указом императора Александра 20 ноября 1864 г. 

Главой всех прокуроров признавался по-прежнему генерал-прокурор, сохранивший статус министра юстиции. При Кассационных департаментах Правительствующего сената прокурорский надзор осуществляли обер-прокуроры и их товарищи, при судебных палатах — прокурор палаты и его товарищи. 

При вновь созданных окружных судах служили прокурор суда и его товарищи. Из товарищей прокурора окружного суда один находился при суде, а другие товарищи в городах округа суда (ст. 124–127 УСУ). Прокуроры состояли только при коронных судах, в мировых судах они не работали. В ст. 9 УСУ указывалось, что предметы ведомства и порядок действий судебных установлений и лиц прокурорского надзора определяются в уставах уголовного и гражданского судопроизводства. 

По аналогии с Францией в ходе судебной реформы 1864 г. территория Российской империи была разделена на судебные округа, в которых функционировали общие суды (судебные палаты и окружные суды) и мировые суды (мировые судьи и съезды мировых судей). 

Всего в России к 1 января 1901 г. было открыто 13 судебных палат и 104 окружных суда88.

Судебная палата учреждалась на несколько губерний. Некоторые судебные округа были небольшие по территории, но густонаселенные, например округ Виленской судебной палаты включал Виленский, Гродненский, Ковенский и Минский окружные суды. Другие же округа были огромные по территории, но малонаселенные. Так, на территории Сибири первоначально в 1897 г. была открыта Иркутская судебная палата, затем в 1899 г. — Омская судебная палата. После этого округ Иркутской судебной палаты включал Иркутскую губернию, Якутскую, Забайкальскую, Амурскую, Приморскую вместе с Камчаткой и о-вом Сахалин области, а также линию Китайско-Восточной железной дороги от станции Маньчжурия до станции Пограничной89.

Как правило, окружной суд, например в европейской России, учреждался на несколько уездов и в губернии могло быть несколько окружных судов, но могло быть и по-другому: окружной суд в Сибири включал в себя территорию губернии, Томский окружной суд — Томскую губернию, Благовещенский — Амурскую область, Иркутский — все округа Иркутской губернии, а также районы Олекминской и Витимской золотопромышленных систем (системы территориально входили в Якутскую область). Территория губернии делилась на участки, в которых работали товарищи прокурора окружного суда. Территория участка была максимально приближена к границам уезда, но допускались и исключения, когда на территории уезда могли располагаться несколько прокурорских участков. Например, распределение участков товарищей прокурора Иркутского окружного суда в 1905 г. происходило следующим образом: товарищ прокурора при камере (занятие в камере прокурора90 и заведование Александцровскими центральными каторжною и пересыльною тюрьмами), товарищ прокурора по Иркутскому городскому округу (мировые судьи 5-го и 6-го территориальных участков г.  Иркутска и наблюдение за арестантскими помещениями при полицейских частях), товарищ прокурора, наблюдающий за производством политических дознаний (заведование дознаниями, производимыми в порядке ст. 1035 Устава уголовного судопроизводства, и мировой судья 4-го участка Иркутского уезда), на территории Балаганского и Нижнеудинского уездов создавались по два участка в каждом91. При распределении обязанностей между товарищами прокурора суда применялся предметно-зональный принцип — за каждым работником закреплялся определенный территориальный участок и предмет прокурорского надзора (наблюдения). Участки распределялись ежегодно, что было обусловлено как кадровыми назначениями, когда за опытными работниками закреплялись более сложные участки, так и объемом работы. 

Правильность организации прокуратуры с точки зрения несовпадения с административно-территориальным делением заключалась в том, что это тоже придавало этому органу самостоятельности и независимости. Подтверждением этого служит следующий пример. В августе 1897 г. произошел инцидент в г. Троицкосавске (ныне г. Кяхта) с товарищем прокурора Читинского окружного суда, который не явился на прием по случаю приезда Приамурского генерал-губернатора в этот город. Недовольный генерал-губернатор отправил телеграмму на имя прокурора Иркутской судебной палаты А.А. Кобылина. Прокурор Иркутской судебной палаты выяснил, что это всего лишь было недоразумение, а не спланированная акция, поскольку сам генерал-губернатор прибыл с опозданием, поздно вечером и полицейские чины не предупредили чиновников о прибытии высшего чиновника. Генерал-губернатор настаивал на издании какой-либо особой инструкции для лиц судебного ведомства для того, чтобы урегулировать возникшее недоразумение между властями. Прокурор Иркутской судебной палаты отказался принимать такую инструкцию, так как считал, что чины округа Иркутской судебной палаты и так являются к начальству, а подобные ситуации возникают только по недоразумению92. Такое разрешение конфликта с нашей точки зрения стало возможно не только благодаря принципиальной позиции прокурора, но еще и потому, что административная и судебно-прокурорская власть территориально не совпадали. Округ Иркутской судебной палаты в момент конфликта включал в себя Западную и Восточную Сибирь и Дальний Восток, в то время как Приамурское генерал-губернаторство — территорию Дальнего Востока. 

Принцип независимости прокуратуры от судебной и административной власти дополнялся и другими принципами. В ст. 129 УСУ предусматривалась централизованная и иерархичная система, нижестоящие подчинялись вышестоящим и действовали под их руководством. Вышестоящие прокуроры давали нижестоящим предписания, а те должны были подавать вышестоящим представления. Равные по должности прокуроры между собой взаимодействовали подачей сообщений (ст. 197 УСУ). При том, что законом предусматривалась строго централизованная система взаимодействия, тем не менее в ст. 130 УСУ подчеркивалось, что, осуществляя свои полномочия при рассмотрении дел в судах прокуроры действуют, руководствуясь своими внутренним убеждением и законом, а не указаниям вышестоящих. Уставом уголовного судопроизводства предусматривалось разрешение того же конфликта в случае несогласия нижестоящего прокурора с мнением вышестоящего.

Единство прокуратуры как государственного органа реализовывалась в ст. 131 УСУ как возможность в рассмотрении гражданских и уголовных дел заменять одно должностное лицо на другое. Протест на приговор суда мог быть принесен не только товарищем прокурора, выступавшим по делу, но и прокурором окружного суда и даже прокурором судебной палаты. 

Неделимость прокуратуры понималась в том, что, если требования выступавшего в суде прокурора были отклонены, то не принесение протеста в срок одним из прокуроров лишало в целом прокуратуру права опротестовывать приговор. Вышестоящий прокурор мог лишь заявить суду, рассматривавшему дело по протесту, о своем несогласии с протестом при даче заключения по делу (ст. 532, 858, 865 УУС). 

В Законе «О некоторых изменениях и дополнениях в законах о правах и обязанностях лиц прокурорского надзора» от 7 марта 1866 г.93 указывалось, что должности губернских прокуроров, губернских и уездных стряпчих упраздняются по мере введения Судебных уставов. Законодатель стремился максимально приблизить губернскую прокуратуру к судебной, с тем чтобы последняя смогла впоследствии заменить первую и работала новых условиях. За губернскими прокурорами частично сохранялся надзор за губернскими по крестьянским делам присутствия, губернскими правлениями, надзор за местами лишения свободы, органами, осуществляющими следствие, предание суду и наложение административных взысканий. На губернскую прокуратуру не возлагалась функция поддержания государственного обвинения в суде. 

Губернские прокуроры подчинялись министру юстиции, товарищи губернского прокурора были подчинены губернскому прокурору, и губернская прокуратура была независима от губернской администрации. С 17 апреля 1866 г. начала работать новая «судебная» прокуратура, которая полностью заменила собой губернскую прокуратуру на территории страны 1 июля 1899 г. 

Прокурорами могли стать лица с высшим юридическим образованием, достигшие 25-летнего возраста и доказавшие свои познания по судебной части. На должности чинов прокурорского надзора могли быть назначены лица, занимавшиеся судебной практикой (в том числе и адвокатская практика): на должность товарища прокурора окружного суда — не менее четырех лет, прокурора окружного суда и товарища прокурора судебной палаты — не менее шести лет, прокурора судебной палаты — не менее восьми лет, на должность обер-прокурора — не менее 12 лет. 

Не допускались к замещению должностей чинов прокурорского надзора иностранные поданные, состоящие под судом или следствием, отбывающие наказания, уволенные со службы по суду, исключенные из сословных обществ, несостоятельные должники и находящиеся под опекою за расточительность (ст. 200–201 УСУ).

Чины прокурорского надзора в соответствии со ст. 246 УСУ не могли занимать другой должности как по судебному, так и по другим ведомствам, а также общественную службу. Законодателем это объяснялось тем, что, получая жалованье на разных должностях, будет существовать зависимость94. Однако прямого запрета заниматься коммерческой деятельностью не содержалось. Младшие чины прокуратуры (товарищи прокурора) назначались и увольнялись министром юстиции, высшие (остальные), по представлению последнего, — императором (ст. 202, 210, 219–222 УСУ).

Назначенные на должности лица должны были явиться на службу не позднее месяца со дня зачисления, этот срок мог быть увеличен в зависимости от расстояния нахождения лица и места службы, т.е. давалось время на дорогу. Если не являлся без уважительной причины к месту службы, то считалось, что лицо отказалось от службы и подлежало увольнению (ст. 224, 228 УСУ). 

Увольнению подлежали и лица, которые в течение года не осуществляли свою деятельность по болезни и не подавали прошения об отставки (ст. 229 УСУ)95.

Кроме профессиональных требований, предъявлялись и определенные нравственные требования. Если в жалобах, содержались сведения о поведении прокуроров вне служебного времени, то эти сведения также проверялись. Так товарищ прокурора Иркутской судебной палаты Г.Ф. Фусс в 1904 г. отдыхал с женой на пароходе, когда началась драка, пытался ее прекратить. Через месяц на имя министра юстиции пришла жалоба, в которой Фусс обвинялся в употреблении спиртных напитков и неподобающем поведении. По жалобе была проведена проверка, на время которой Фусс был отстранен от должности, однако выяснилось, что жалоба была подана с целью дискредитации прокурора96. Другим примером, служить судьба товарища прокурора Томского окружного суда М.Н. Войтенкова, который за неблаговидные поступки, не относящиеся к службе, был переведен сначала на должность мирового судьи Красноярского окружного суда, а затем еще дальше на восток, в один из самых отдаленных участков Читинского окружного суда97.

После принятия Манифеста 17 октября 1905 г., даровавшего политические свободы поданным, в том числе участие в политической жизни страны через различные собрания, общества и политические партии, встал вопрос о возможности государственных служащих участвовать в подобного рода объединениях. Циркуляр «О воспрещении лицам прокурорского надзора принимать участие в союзах и обществах, преследующих политические цели» № 59579 от 22 декабря 1905 г. установил соблюдение этой нормы обязательным для всех служащих Министерства юстиции98. Законодателем впервые декларировалась деполитизация отечественной прокуратуры. 

Дисциплинарная ответственность прокуроров предусматривалась ст. 266 УСУ. Лица прокурорского надзора подлежали дисциплинарному взысканию по усмотрению министра юстиции, но только после получения объяснений. Но обер-прокуроры Кассационных департаментов Сената могли подвергаться только предостережениям, товарищи обер-прокурора, прокуроры судебных палат, товарищи прокуроров судебных палат и прокуроры окружных судов только предостережениям, замечаниям и выговорам без внесения в послужной список (п. 1–3 ст. 262 УСУ). Эти же положения распространялись и на товарищей прокуроров окружного суда, но вычет из жалованья, арест и понижение по должности (п. 4–6 ст. 262 УСУ) предусматривалось только для них. Первоначально дисциплинарное производство осуществлялось в отношении обер-прокуроров и их товарищей, прокуроров судебных палат и их товарищей осуществлялось Кассационными департаментами Сената, а прокуроров окружных судов и их товарищей — судебными палатами (ст. 270 УСУ), в последующем с 1885 г.99 в отношении обер-прокуроров Кассационных департаментов Сената и их товарищей, прокуроров судебных палат и их товарищей действовало Высшее дисциплинарное присутствие, а прокуроров окружных судов и их товарищей — судебные палаты. Дисциплинарное производство не могло быть начато по истечению года с момента совершения действия, подлежащего взысканию (ст. 273 УСУ).

Деятельность прокуратуры регламентировалась не только Судебными уставами, но и многочисленными нормативными правовыми актами, но и был принят «Наказ министра юстиции, генерал-прокурора, чинам прокурорского надзора судебных палат и окружных судов» от 3 мая 1896 г. Инструкция содержала в себе систематическое изложение правил, приемов действий чинов прокурорского надзора по всем направлениям деятельности, а также порядок правил делопроизводства (ведение книг регистрации документов, наряды, донесения, отчеты и другая документация)100. Этот документ был единственным официальным документом вобравших в себя большинство статей законов, посвященных правам и обязанностям прокуроров, систематически изложенных, распространяющийся на лиц прокурорского надзора во всех судебных округах и придавшей единообразие в деятельности прокуратуры Российской империи.

 

§ 2. Пореформенная прокуратура и проблемы общего надзора. Надзор за соблюдением законности в местах лишения свободы

До принятия Судебных уставов 1864 г. прокуратура являлась преимущественно органом общего надзора, а участие прокурора в уголовном и гражданском процессе являлось лишь дополнением, поэтому при разработке судебной реформы должен был быть решен вопрос о прокурорско-надзорных полномочиях. Генерал-прокурор Д.Н. Замятин внес в Государственный Совет представление, в котором он обосновывал необходимость ликвидации местного надзора, не связанного с судебными органами. В документе он отмечал, что основная и обременительная обязанность прокурора заключалась в просмотре журналов губернских правлений, уголовной, гражданской и казенной палат, палаты государственных имуществ, приказа общественного призрения, комиссии народного продовольствия и других присутственных мест. Позицию Замятина поддержал Государственный Совет101. 

Законом «О некоторых изменениях и дополнениях в законах о правах и обязанностях лиц прокурорского надзора» от 7 марта 1866 г. (далее — Закон от 7 марта 1866 г.)102 губернские прокуроры освобождались от присутствия в Комиссии народного продовольствия, Губернском рекрутском присутствии и Комитете земских повинностей, от просмотра постановлений Казенной палаты, Палаты государственных имуществ, приказа общественного призрения, Губернского больничного совета и Особого о земских повинностях присутствия, кроме просмотров всех постановлений губернских и уездных присутственных мест о предании суду, о назначении следствия и о наложении административных взысканий. Уездные стряпчие103 освобождались от просмотра постановлений Уездного совета больницы приказа, городских дум или Ратуш и от присутствия в Ревизских комиссиях и Уездных рекрутских присутствиях. Тем не менее за губернским прокурором и уездным стряпчим сохранялось право внезапно проверять казначейства и места, где хранились общественные суммы и имущества, могли входить во все присутственные места и требовать предоставление документов и должны были участвовать во всех заседаниях на уездном и губернском уровне Общества попечительского о тюрьмах. В случае наличия сведений о нарушениях законов или пределов власти административными органами (даже если журналы этих органов не подлежали просмотру) губернский прокурор лично или через уездного стряпчего предлагал устранить такие нарушения.

В Законе от 7 марта 1866 г. указывалось, что по мере введения Судебных уставов 1864 г. в губерниях будут ликвидироваться должности губернского прокурора и уездного стряпчего и надзор, который они осуществляли за губернскими, уездными и городскими органами, должен был прекратиться, за исключением участия в комитетах Общества попечительского о тюрьмах, с возложением на прокуроров и их товарищей окружных судов, находящихся в губернских городах приема, рассмотрения и определения по подведомственности жалоб арестантов.

Не все современники судебной реформы 1864 г. соглашались с ликвидацией губернской прокуратуры, имея в ввиду осуществление общего надзора. Так А.Ф. Кони писал, что «упразднение связанных с должностью губернского прокурора прав и обязанностей по надзору за ходом не судебных дел следует признать большою ошибкою составителей Судебных уставов. Совершенное изменение в характере деятельности прокурора, придавая ему “обвинительную обособленность”, может быть, и выходило красивым с теоретической точки зрения, но противоречило условиям нашей административной жизни и шло вразрез с внутренними потребностями нашего губернского строя»104. 

Большинство авторов105 считают, что пореформенная прокуратура функциональна ограничивалась судебно-следственной областью, но при этом некоторые авторы106 указывают на сохранение у прокуратуры элементов функциональных особенностей надзорного типа вне уголовно-правовой сферы. Правовой основой для выводов о том, что у прокуратуры все же имелись надзорные функции, служит отсылочный характер ст. 135 Учреждения судебных установлений (в ред. 1883 г.), где было указано, что прокурорские работники ограничиваются делами судебного ведомства, но делалась оговорка о том, что «некоторые другие обязанности, сверх того возлагаемые на сии лица, определены в особых уставах и положениях». Речь идет о контрольно-надзорных полномочиях прокуроров за пределами уголовно-правовой сферы107 («участии в некоторых делах административного ведомства») как одной из отраслей прокурорского надзора, отмеченных в Наказе министра юстиции, генерал-прокурора чинам прокурорского надзора судебных палат и окружных судов 1896 г.108

Распространена точка зрения, которая рассматривает участие прокурора в работе административных органов как деятельность представителя власти, а не надзорную деятельность109 и выполняющего функцию государственного юрисконсульта110. На наш взгляд более аргументированной выглядит позиция, раскрывающая содержание прокурорской деятельности в контексте реализации надзорных полномочий в работе присутствий, имеющих дуалистическую природу, сочетающие в себе как судебные, так и административные полномочия. А.Г. Коротков считал, что прокурор участвовал не просто представителем власти в работе различных административных органов и учреждений, а выдавал заключение о соответствии закону принимаемых решений, считая, что прокуратура осуществляла общий надзор и он носил не случайный, а систематический характер111.

С нашей точки зрения необходимо рассматривать участие прокурора в работе в административных органах с разных позиций: 1) в тех случаях, если прокурор принимал участие в их работе как член с правом голоса, но без права протеста, то это не может являться разновидностью общего надзора; 2) однако в тех случаях, когда прокурор осуществлял надзор за исполнением законов, то тогда можно говорить о том, что он выступал в качестве «блюстителя законности».

Примером первого, может служить участие прокурора в деятельности губернского по земским и городским делам присутствия. 

Присутствие работало в составе губернатора, губернского предводителя дворянства, вице-губернатора, управляющего казенной палатой, прокурора окружного суда, председателя губернской земской управы, городского головы губернского города, представителя губернского земского собрания, представителя городской думы губернского города для обсуждения правильности и законности постановлений и распоряжений земских учреждений. Решения принимались большинством голосов, при равенстве голосов решающий голос был у председателя в лице губернатора. Кроме того, при несогласии с большинством присутствия губернатор мог приостанавливать решение и представлял его министру внутренних дел. Также присутствие рассматривало жалобы на составление списков избирателей и могло, по представлению губернатора, принимать решение об отмене выборов в земские учреждения, в случаях нарушения законной процедуры, и назначении новых выборов. По представлению губернатора, присутствие отменяло постановления земских собраний (ст. 36, 47–49)112. В приведенном примере, прокурор выступал членом административного органа и наряду со всего его членами принимал решение. Его участие было вызвано теми полномочиями, которые были у этих административных органов, и он выступал в качестве юриста (государственного юрисконсульта). 

Примером первого похода также служит деятельность прокурора в Губернском по крестьянским делам присутствии, которое было учреждено для контроля и координации органов крестьянского общественного управления, а также разрешения споров между помещиками и временнообязанными крестьянами113. Присутствия давали разъяснения, рассматривали жалобы, до 1889 г. выступали в качестве судебной инстанции по отношению к уездным мировым съездам. В 1889 г. мировые судьи были замены на земских начальников. 

Прокурор должен был давать свои заключения и не принимать участия в принятии решения (ст. 106 Положения)114. В этом случае прокурор фактически осуществлял полномочия аналогично тем, когда он давал заключения по отдельным категориям дел в гражданском судопроизводстве. 

Примером второго, является участие прокурора в деятельности губернского по промысловому налогу присутствия. Этот орган государственной власти был создан после принятия Положения о государственном промысловом налоге от 8 июня 1898 г., в состав которого входили: губернатор, вице-губернатор, управляющий Казенной палатой, управляющий акцизными сборами, прокурор окружного суда и его товарищи, председатель Губернской земской управы и городского головы губернского города, и два представителя налогоплательщиков, избираемых губернской и городской земскими управами. Главной задачей присутствия было рассмотрение жалоб плательщиков на постановления казенных палат и Общего присутствия Казенной палаты (ст. 13–14). 

В соответствии со ст. 15 при рассмотрении нарушений указанного Положения на правах члена присутствия приглашался председатель или член окружного суда. 

Прокурор представлял присутствию заключение, при этом не участвовал в принятии решения, но был наделен правом опротестования решений губернского или областного по промысловому налогу присутствия.

Исполнение опротестованного прокурором решение приостанавливалось для представления через Министерство финансов на разрешение Правительствующего сената115. Так, например, в апреле 1914 г. прокурор Симбирского окружного суда на собрании Симбирского губернского по промысловому налогу присутствия обсуждал законность мер по принудительному изъятию на некоторых частных предприятиях г. Симбирска промыслового налога116.

Впоследствии прокуроры вошли в состав во многих губернских присутствий, которые выступали в качестве коллегиальных органов государственной власти при губернаторе: присутствия по земским и городским делам, воинской повинности, фабричным и горнозаводским делам, а также в Особые присутствия губернского правления при освидетельствовании сумасшедших и участвовали в комиссиях по составлению списков присяжных заседателей. Как указывает А.В. Еремин, всего прокурор заседал примерно в 30 присутствиях, комитетах и комиссиях117. Участие прокурора в работе административных органов занимало много времени у большинства прокуроров. Так, на прокуроров и его товарищей в Омском судебном округе в среднем в месяц приходилось до 10 заседаний118.

Со временем на прокуратуру возлагались надзорные функции в сфере цензурной политики (выполнение требований о недопущении к открытой продажи изданий, тираж которых на основании вынесенных решений судов подлежал изъятию и уничтожению, осуществление прокурорских проверок библиотек на предмет наличия запрещенных изданий, а также совместно с губернским присутствием по цензуре должны были выявлять в периодической печати «политически вредные статьи» и осуществлять изъятие изданий, где подобные статьи были опубликованы из обращения), оборота алкогольной продукции (за соблюдением на территории губернии ограничений продажи алкогольной продукции)119.

Прокуратура стала осуществлять надзор за деятельностью адвокатуры в соответствии с Правилами о лицах, имеющих право быть поверенными по судебным делам от 25 мая 1874 г., когда прокурорам судебных палат и окружных судов было предоставлено право возбуждать дисциплинарные производства о частных поверенных за их неправильные или предосудительные действия, за которые предусматривались предостережение, выговор, запрет отправлять обязанности поверенному на определенное время, но не более года, исключение из числа поверенных120. 

Судебная реформа 1864 г. преобразовала ранее существовавшее единое направление прокурорской деятельности, связанное с надзором за местами заключения и исполнения приговоров. Прежний надзор был разделен на несколько направлений в рамках основных функций прокуратуры. Деятельность, связанная с надзор за местами заключения согласно ст. 10 и 11 УУС, рассматривалась как частный случай судебно-надзорной деятельности прокурора в рамках досудебного производства. Участие в разрешении вопросов исполнения приговора (ст. 947–949, 955, 963, 964 УУС) считалось продолжением судебной деятельности прокурора, связанной с реализацией последствий обвинения, выражавшихся в обвинительном приговоре. Все распоряжения по исполнению приговоров, после вступления их в силу относились к обязанности прокурора, в том числе и смертной казни. И только наблюдение за тюремным управлением (местами заключения) относилась к чисто надзорной области полномочий прокурора. 

Фактически деятельность прокурора в рамках обновленного «тюремного» надзора укладывалась в следующие направления: наблюдение за правильностью применения и исполнения предварительного заключения под стражу; наблюдение за правильностью исполнения лишения свободы (наблюдение за тюремным управлением и местами заключения) и обеспечение исполнения приговоров. В рамках этой деятельности прокурор контролировал дисциплинарную практику в отношении заключенных, осуществлял обеспечение их отдельных прав в ходе отбывания лишения свободы (на обращения, свидания и т.п.), обеспечивал исполнение приговоров и участие в судебном разрешении вопросов, связанных с их исполнением. Таким образом, несмотря на изменение отраслевой природы, произошло фактическое расширение предмета надзора прокуратуры121.

По Закону «О некоторых изменениях и дополнениях в законах о правах и обязанностях лиц прокурорского надзора» от 7 марта 1866 г.122 на прокурора возлагались не только надзор за тюрьмами, но и непосредственное участие в управлении ими. В соответствии со ст. 22 на прокуроров окружных судов, находящихся в губернских городах, а на товарищей прокуроров окружных судов в уездах, возлагались обязанности приема, рассмотрения и определения по подведомственности жалоб арестантов. В ст. 21 указывалось, что с введением Судебных уставов 1864 г. и по мере упразднения должностей губернского прокурора и уездного стряпчего, которые принимали участие в комитетах Общества попечительского о тюрьмах, их обязанности возлагались на лиц прокурорского надзора по осуществлению надзора за тюрьмами, но и на них возлагалось непосредственное участие в управлении тюрьмами (прокурорам судебных палат присваивалось звание вице-президентов губернских комитетов Общества попечительного о тюрьмах, ниже стоящим прокурорам — директоров комитетов и их отделений). 

Однако четкого закрепления полномочий прокурора по осуществлению надзора за тюрьмами не было. В 1872 г. этот вопрос был решен в связи с конкретным произошедшим случаем, когда в одной из губернских тюрем начальник караула не допустил прокурора окружного суда, не имеющего разрешения от начальства, к осмотру тюрьмы. Об этом стало известно министру юстиции, а последний сообщил об этом Александру II. Позиция императора была однозначной: прокурор имеет право и должен беспрепятственно входить на территорию тюрем123. Позже было утверждено Положение Комитета министров «О порядке местного управления тюрьмами» от 8 декабря 1878 г. В соответствии с этим документом определялся прокурорский надзор за тюрьмами: обязанность по принятию надлежащих мер для наблюдения за правильностью содержания заключенных и порядком содержания их в установленном месте заключения; просмотр и отправление бумаг, написанных арестантами; разрешение свиданий с родственниками подследственных и осужденных; посещение тюрем; надзор за администрацией тюрем по части тюремного хозяйства и обо всех выявленных нарушениях прокурор должен был сообщать губернскому и уездному начальству, в случае недолжного реагирования прокурор мог обращаться по инстанциям вплоть до министра юстиции124.

«Устав о содержащихся под стражею» (в ред. 1890 г.) распространялся на лиц, находящиеся под следствием и судом, осужденные на временное заключение в тюрьме, осужденные на кратковременный арест, а также содержащихся в тюрьмах пересыльных арестантов, ссыльные, ожидающие высылки, и военные арестанты, в случаях, определенных законом. В ст. 399 устанавливалось, что все дисциплинарные взыскания на лиц, содержащихся под стражею в тюрьмах и исправительных арестантских отделениях, а арестантов, находящихся в арестантских помещениях при полицейских учреждениях, политического характера, кроме выговора, должны были только после получения согласия прокурора125. 

Прокуроры в соответствии с Законом «Об условном досрочном освобождении» от 22 июня 1909 г. были включены в состав Особых совещаний по применению закона об условно-досрочном освобождении и могли инициировать этот вопрос. Особое совещание рассматривало представление об освобождении арестантов и могло одобрить представление или отказать. Это решение принималось большинством голосов в виде постановления и передавалось прокурором окружного суда в суд для принятия окончательного решения126. 

Для осуществления надзора за местами лишения свободы в «Наказе министра юстиции, генерал-прокурора чинам прокурорского надзора судебных палат и окружных судов» 1896 г. предписывалось посещать места заключения: находящиеся в месте их пребывания — не менее трех раз в месяц, остальные — не менее одного раза в месяц, и вообще при каждой командировки в надлежащую местность. Каждое подобное посещение и сделанные при этом замечания лицом прокурорского надзора отмечались им в особой папке, хранящейся в тюремной конторе127.

Прокуроры систематически проверяли места лишения свободы. Так в 1909 г. по всей империи места заключения они посетили 18 279 раз, т.е. в среднем каждой из 107 прокуратур окружных судов за год проведено 170 проверок128, и таким образом проверки проводились как минимум один раз в месяц, но могли по требованию вышестоящего начальства проводить внеплановые проверки. Однако были примеры недобросовестного отношения прокуроров к осуществлению своих обязанностей, когда некоторые из них месяцами не посещали места заключения, находящиеся в их участках129.

Предмет прокурорского надзора. В ходе проведения проверки подлежали выяснению следующие вопросы: правильность содержания заключенных точно в соответствии с законодательством; о нарушениях администрации; проводились личные беседы с заключенными, принимались жалобы и другие документы с последующим их разрешением, если в жалобах осужденных содержалось сообщение о нарушениях, а в случае их подтверждения мог возбудить расследование; проверялись организация охраны и караульной службы; условий организации труда и досуга заключенных; выполнения решений об условно-досрочном освобождении, по амнистии130. Так в представлении прокурора Иркутского окружного суда на имя прокурора Иркутской судебной палаты в июле 1902 г. указывалось, что помещения Иркутского тюремного замка для содержания политических преступников не приспособлено131. Другим примером работы прокуроров служит проверка Варшавской цитадели в 1901 г. прокурором Е.П. Нимандером, который тогда осуществлял надзор за тюрьмами. В то время в цитадели отбывал наказание будущий основатель ВЧК Ф.Э. Дзержинский. Последний пожаловался прокурору, что у заключенных отняли право переписки, изъяли книги. Прокурор потребовал от начальника цитадели восстановления прав заключенных в соответствие с законом, что и было исполнено. Е.П. Нимандер 20 ноября 1906 г. был назначен на должность прокурора Иркутской судебной палаты и исполнял обязанности до 13 марта 1917 г. После Февральской революции члены общественного комитета освободили его от должности, назначив нового прокурора. После этого он отправился в Москву, где добровольно перешел на сторону Советской власти и в итоге дослужился до юридического советника Ф.Э. Дзержинского. Кроме работы в Иркутской судебной палате, горожанам в то время Нимандер запомнился тем, что был вице-президентом юридического общества и оказывал помощь лицам, освобожденным из мест заключения в Иркутской губернии132. 

В целом можно сделать вывод о том, что, несмотря на создание в ходе судебной реформы 1864 г. «судебной прокуратуры», она сохранила за собой сферу общего надзора, правда в усеченном виде.

 

§ 3. Прокурорский надзор за предварительным расследованием

Реорганизация прокурорского надзора за предварительным следствием началась с реформы уездной полиции в 1858–1860 гг. В Именном указе от 8 июня 1860 г. за полицией было сохранено дознание, как первой стадии предварительного расследования, а предварительное следствие после возбуждения уголовного по аналогии с французским уголовным расследование стал осуществлять судебный следователь. Были также утверждены документы, которые составили правовую основу реформирования предварительного расследования: «Учреждение судебных следователей», «Наказ судебным следователям» и «Наказ полиции о производстве дознания по происшествиям, могущим заключать в себе преступления и проступки»133.

С принятием нормативных правовых актов от 8 июня 1860 г. произошло отделения судебной власти от административной, была заложена основа для разграничения предварительного следствия и дознания и определения места и роли розыска в досудебном расследовании, что в свою очередь явилось важным шагом в эволюции уголовного судопроизводства в России, а также изменился и прокурорский надзор.

В этих документах использовалось понятие «следствие» (без указания на предварительное), под которым законодатель понимал определенную законом деятельность следователя, направленную на исследование происшествия, заключающего в себе установление времени, места, способа и последствий совершения преступления, а также виновного лица, или проверку справедливости обвинения в случае наличия подозреваемого, собирания доказательств виновности или невиновности обвиняемого. Должность судебного следователя была отнесена к суду, поэтому обязанность давать следователю указания принадлежали суду, а не прокурору. 

Дознание определялось законом как «собирание сведений, необходимых для удостоверения в том, что происшествие действительно было и что оно соединено с преступлением или проступком, т.е. действие полиции по установлению факта совершения преступления». Кроме того, законодатель приблизился к установлению непроцессуального характера розыскной деятельности и выделения функции розыска в досудебном уголовном преследовании134.

Полномочия прокурора. Прокурор имел право требовать от судебного следователя письменных сведений о ходе следствия, но только в случаях поступления жалобы на неправильное задержание лица, в отношении которого производится следствие вне уездного города. В остальных случаях они могли лишь давать предложения следователям. На данном, предшествующем судебной реформе, этапе прокурорский надзор за следствием был ограничен135, а надзор за следствием был возложен на суд и губернатора136, который оказался неэффективным. 

С принятием нормативных правовых актов 8 июня 1860 г. произошло отделения судебной власти от административной, была заложена основа для разграничения предварительного следствия и дознания и определения места и роли розыска в досудебном расследовании, что в свою очередь явилось важным шагом в эволюции уголовного судопроизводства в России, а также изменился и прокурорский надзор. При этом реформа 1860 г. не могла решить всех проблем, связанных с осуществлением уголовного судопроизводства, поскольку уже после отмены крепостного права встал вопрос о кардинальных изменениях в судоустройстве и уголовном процессе, а также взаимоотношениях между судебными следователями и полицией, прокуратурой и судами.

Сначала решение этих вопросов нашло концептуальное обоснование в «Основных положениях преобразования судебной части» от 29 сентября 1862 г., а затем более детально в Уставе уголовного судопроизводства (УУС) от 20 ноября 1864 г. 

Участие полиции в производстве предварительного расследования осуществлялось в следующих формах: 1) дознание; 2) совершение отдельных следственных действий в порядке ст. 258 УУС; 3) выполнение отдельных поручений следователя, в том числе и розыск137. 

Производство всех дознаний происходило под руководством прокуроров (ст. 279 УУС) и полицейские при производстве дознания подчинялись прокурорам и их товарищам, а не полицейскому начальству. Действия полиции, производящей дознание, обжаловались прокурору (ст. 493 УУС). 

Прокурор мог возбуждать уголовные дела (п. 4 ст. 297 УУС), как на основании сведений, которые к нему поступили, так и по непосредственному своему усмотрению, когда в деяниях, содержались признаки преступления или проступка (ст. 311 УУС). В данном случае речь идет о начале следствия, а не о возбуждении уголовного дела в современном понимании. Кроме того, закон напрямую не запрещал прокурору производить дознание лично, поскольку по ст. 278 УУС он не мог сам производить предварительных следствий, а давал только предложения об этом судебным следователям и наблюдал за производством следствий. Полиция уведомляла прокуроров о начатом уголовном расследовании и обязана была сообщать обо всех дознаниях, переданных судебным следователям. В случаях, когда в сообщениях полиции следователь не находил достаточных оснований для производства следствия, то сообщал об этом прокурору для решения вопроса (ст. 309 УУС), поскольку прекратить дознание могла только прокуратура. Все полицейские чины, за ненадлежащее исполнения обязанностей по следственной части, привлекались к ответственности прокурором, который мог либо вынести предостережение, либо передать решение вопроса на рассмотрение суда (ст. 485 УУС)138.

В соответствии с Законом «Об организации сыскной части» от 6 июля 1908 г.139 в губернских и областных центрах, крупных промышленных и транспортных центрах создавались сыскные отделения, которые как структурные подразделения общей полиции должны были производить дознание и розыск по общеуголовным делам. Следственные действия на месте обнаружения преступления чины сыскных отделений могли производить только в особых случаях.

Лица прокурорского надзора были правомочны давать непосредственные поручения чинам сыскных отделений в отношении производства розыскных действий. Начальники сыскных отделений и их помощники назначались и увольнялись от службы по предварительному согласованию с губернатором и прокурором окружного суда. 

По мере нарастания революционной ситуации порядок расследования по делам об антигосударственных преступлениях был изменен «Правилами о порядке действия членов Корпуса жандармов по исследованию преступлений» от 19 мая 1871 г.140, которые в последующем были включены в УУС. За офицерами Корпуса жандармов закреплялись полномочия, которые предусматривались как для чинов полиции при производстве дознания, так и право на проведение всех следственных действий, которые производились судебными следователями с процессуальным оформлением материалов дела141. 

В отличие от чинов полиции, производящих дознание и привлекаемых к ответственности прокурором за ненадлежащее исполнения, чины Жандармского корпуса непосредственно были подчинены своему начальству и в случае совершения ими неправильных действий прокурор имел право только сообщить об этом начальству виновного и руководство обязано было лишь уведомить прокурора о принятом решении. Дознание, производимое жандармами, являлось ничем иным, как предварительным следствием, но без соблюдения гарантий, установленных законом для предварительных следствий. 

Еще в большей степени произошло ограничение полномочий прокурора в соответствии с Положением о мерах к охранению госу­дарственного порядка и общественного спокойствия от 14 августа 1881 г. Полиция и жандармерия могла задерживать подозреваемых в причастности к государственным преступлениям в местностях, объявленных в состоянии с усиленной охраны, производить обыски и выемки. Все указанные действия полиция и жандармерия производила без санкции прокурора, только с последующим его уведомлением и предусматривался внесудебный (административный) порядок рассмотрения дел142. В 1904 г. дела о государственных преступлениях были возвращены к обязательному судебному рассмотрению. Дознания по делам о государственных преступлениях проводилось жандармскими чинами и осуществлялось под наблюдением прокурора окружного суда143. 

Большинство авторов считают, что прокуратура в период 1870–1880-х годов утратила реальные полномочия по надзору за законностью уголовного преследования государственных преступлений144. Другие считают, что обязательное присутствие прокурора при производстве дознания существенно ограничивало произвол полицейских чиновников145. Фактически дознание по государственным преступлениям приравнивалось к предварительному следствию, однако такого объема прав у прокуроров как при осуществлении надзора за дознанием, осуществляемым чинами общей полиции, так и за предварительным следствием, осуществляемым судебными следователями по отношению к дознанию, проводимом жандармскими офицерами, не было.

Предварительное следствие о преступлениях и проступках, подсудных окружным судам производилось судебными следователями, при содействии полиции и под надзором прокуроров и их товарищей (ст. 265 УУС). В ст. 47 закона указывалось, что постоянный надзор за производством следствий принадлежит исключительно прокурору. 

Судебный следователь о любом начатом расследовании должен был сообщать прокурору, кроме расследований по сообщениям полиции или частным жалобам (ст. 263 УУС). Предварительных следствий прокурор сам не мог производить (ст. 278 УУС), и, хотя имел право по своему усмотрению присутствовать при следственных действиях, но остановить проводимое следственное действие прокурор не мог (ст. 280 УУС). Кроме того, у судебных следователей имелось право обращаться в окружной суд, если требования прокурора представлялись им сомнительными (ст. 281 УУС).

Предмет надзора. Прокуратура должна была наблюдать за единообразным и точным применением закона, обнаруживать и преследовать перед судом всякое нарушения законного порядка и требовать распоряжений к его восстановлению, предлагать суду предварительные заключения в случаях, указанных в Уставах уголовного и гражданского судопроизводства. Также фиксировалось, что власть обвинительная отделяется от судебной власти, заключается в обнаружении преступления и преследовании виновных, и она принадлежит прокурорам, а судебная власть принадлежит исключительно судьям, без вмешательства власти административной146. 

На прокурора возлагался надзор за законностью задержания и заключения, обвиняемых под стражу. При заключении обвиняемого под стражу следователь должен был немедленно уведомить об этом прокурора, который мог требовать применения менее строгой меры пресечения. Следователь также уведомлял прокурора и о причинах, по которым не был взят под стражу или освобожден из-под стражи обвиняемый. Прокурор мог предложить следователю задержать обвиняемого, оставленного на свободе или освободить из-под стражи, но если следователь не соглашался с этим, то решение вопроса передавалось на рассмотрение в суд (ст. 283–285 УУС). В соответствии со ст. 10 УУС прокурор проверял обоснованность заключения под стражу, т.е. наличие постановлений уполномоченных на то органов, и должностных лиц, в случае отсутствия таковых документов немедленно должен был освободить задержанного. Надзор за законностью заключения под стражу заключался и в том, чтобы проверять правильность содержания задержанных в установленных законом местах (подследственные могли содержаться в арестных домах, арестантских помещениях при полиции, тюрьмах, гауптвахтах).

По окончании расследования следователь передавал все материалы проведенного следствия прокурору, который, реализуя надзорные полномочия, проверял представленные материалы и определял: 1) подлежит ли дело ведению прокурорского надзора; 2) проведено ли следствие с надлежащей полнотой; 3) следует ли обвиняемого предать суду, или дело о нем должно быть прекращено или приостановлено (ст. 510 УУС). Поверив данные обстоятельства, прокурор в течение недели должен был принять соответствующее решение (ст. 571 УУС). В частности, если уголовное дело подлежало прекращению, то прокурор составлял заключение о прекращении дела, после чего должен был передать дело для принятия итогового решения суду (ст. 523 УУС). Если же прокурор устанавливал очевидную неполноту произведенного следствия, то он имел право или потребовать дополнительные сведения, или обратить дело к доследованию (ст. 512 УУС)147. Право прокурора отправлять дело на доследование вызывало наибольшее число конфликтов между прокуратурой и следствием, и по-разному оценивалось учеными. Так И. Черкасский считал, что прокуроры злоупотребляли этим правом148, с ним не соглашался Ю. Хейфиц, который указывал на то, что законодателем четко определен порядок взаимодействия государственных органов149.

Если прокурор принимал решение о предании обвиняемого суду, то он свое заключение излагал в форме обвинительного акта (ст. 519 УУС). В этом случае завершались и досудебная стадия уголовного процесса, и прокурорский надзор за процессуальной деятельностью следствия. В дальнейшем прокурор становился стороной обвинения на суде.

Ученые по-разному оценивали и оценивают полномочия прокурора по надзору за следствием в рамках судебной реформы XIX в. Так И.Я. Фойницкий считал, что прокуратура наблюдает за следствием и возбуждает уголовное преследование, при этом рассматривая деятельность прокуратуры как преимущественно обвинительную150. И.Г. Щегловитов оценивал деятельность прокурора в досудебной стадии как исключительно наблюдательную, и подчеркивал, что прокурор на стадии предварительного следствия выступал не как сторона, а как двигатель процесса151. С нашей точки зрения наиболее правильным является подход А.Г. Халиулина, который определяет, что надзорная деятельность прокуратура в уголовном процессе была основной функцией, а уголовное преследование — дополнительной152.

 

§ 4. Участие прокурора в уголовном и гражданском судопроизводстве

Одной из стадий российского уголовного процесса является стадия подготовки к судебному заседанию, которая занимает промежуточное положение между стадией предварительного расследования и судебным разбирательством. По отношению к стадии предварительного расследования она является стадией проверочной (контрольной), а по отношению к судебному разбирательству — стадией подготовительной, т.е. предшествует судебному разбирательству. Эта стадия оформилась именно после принятия Устава уголовного судопроизводства и именовалась как «предание суду»153.

Заключение прокурора о предании суду обвиняемого излагалось в форме обвинительного акта, в котором обязательно указывалось: описание события, заключающее в себе признаки преступления, время и место совершения преступления, указание на обвиняемого, доказательства, подтверждающие обвинение, формулировку, предъявляемого обвинения с ссылками на уголовный закон, а также прилагался перечень лиц, которых необходимо вызвать в суд. Вместе с обвинительным актом прокурор излагал свое мнение относительно мер пресечения в отношении обвиняемого, о необходимости изменения или отмены уже принятой меры. Обвинительный акт вместе с материалами следствия передавался в окружной суд (ст. 519–521 УУС). Если прокурор полагал, что дело должно быть прекращено или приостановлено, он составлял соответствующее заключение, которое также направлял в суд. Представляется, что, изучая материалы поступившего уголовного дела, проверяя законность, полноту его расследования и принимая решение о составлении обвинительного акта для направления уголовного дела в суд, прокурор, с одной стороны, реализовывал надзорные полномочия, с другой, осуществлял уголовное преследование, предлагая суду рассмотреть данное дело154.

В случае составления прокурором обвинительного акта, он направлял уголовное дело в суд. Уголовные дела о преступлениях меньшей тяжести, по которым не предусматривалось наказание в виде лишения свободы и ограничения прав состояния, направлялись прокурором окружного суда вместе с обвинительным актом либо заключением о необходимости прекращения уголовного дела непосредственно в окружной суд, который в распорядительном заседании и решал вопрос о предании обвиняемого суду (ст. 523 УУС). Уголовные дела о тяжких преступлениях разбирались окружным судом с участием присяжных заседателей, по­­этому по окончании предварительного следствия и проверки их прокурором, они направлялись прокурором окружного суда вместе с обвинительным актом либо заключением о необходимости прекращения уголовного дела прокурору судебной палаты и суд решал вопрос о достаточности оснований для предания обвиняемого суду. 

В судебном заседании докладчик указывал на все произведенные действия по уголовному делу, обращая внимание на их законность, мог зачитывать протоколы следственных действий, имеющих существенное значение для дела. После этого прокурор судебной палаты зачитывал обвинительный акт прокурора окружного суда, затем излагал собственное мнение и окончательные выводы. Далее палата приступала к обсуждению дела, но уже без участия прокурора и выносила определение либо о прекращении дела, либо о направлении дела на доследование, либо о предании суду (ст. 531, 532, 533 УУС).

После вынесения определения судебной палатой о предании обвиняемого суду прокурор палаты передавал его копию для исполнения прокурору окружного суда. В случае вынесения судебной палатой постановления о взятии обвиняемого по стражу или избрании иной меры пресечения, не принятой следователем, прокурор окружного суда обязан был его выполнить (ст. 541 УУС). Далее проводились подготовительные действия к судебному разбирательству: вручение копии обвинительного акта подсудимому, выбор им защитника, разрешение вопросов об отводах и пр.155

Устав уголовного судопроизводства, отмечая важность роли прокурора на этой стадии уголовного процесса, закрепил положение о том, что и при производстве подготовительных действий по всем рассматриваемым вопросам было обязательным заслушивание мнения прокурора (ст. 555 УУС). О значительной работе прокуроров в распорядительных заседаниях судов того времени может свидетельствовать число заключений, данных лицами прокурорского надзора на этой стадии уголовного судопроизводства. Например, «два товарища прокурора Иркутской судебной палаты в среднем за год давали по 1306 заключений»156.

В соответствии со ст. 630 УУС, прокурор, как и подсудимый или его защитник пользовались равными процессуальными правами: предоставлять доказательства в подтверждении своих показаний; отводить по законным основаниям свидетелей и сведущих лиц, с разрешения председателя суда задавать им вопросы, просить о передопросе свидетелей в присутствии друг друга; делать замечания и давать объяснения по каждому действию в суде; опровергать доводы и соображения противоположной стороны. Закон запрещал допрашивать в качестве свидетеля прокурора, адвоката и поверенного частного обвинителя или гражданского истца.

Прокурор в суде с участием присяжных заседателей начинал свою деятельность, когда окружной суд за три недели до открытия заседания определял путем жеребьевки 30 заседателей из очередного списка и шесть запасных из особого. Жеребьевка начиналась после заслушивания заключения прокурора об исключении из списка лиц, которые, по его сведениям, не могут быть по закону присяжными заседателями (ст. 1 закона от 12 июня 1884 г.)157. О значимости процессуального положения прокурора в суде с участием присяжных заседателей свидетельствует и ст. 654 УУС, согласно которой перед рассмотрением каждого дела председатель суда предъявляет списки присяжных заседателей сначала прокурору, а затем подсудимому. 

Участие прокурора или его товарища в судебном заседании было обязательным (п. 2 ст. 595 УУС).

Открытие судебного заседания начиналось с проверки явки заседателей в суд. В случае неявки присяжных заседателей после получения объяснений о причинах их отсутствия заслушивалось заключение прокурора о наложении взыскания на неявившихся заседателей (ст. 649 УУС). Затем начиналось формирование коллегии присяжных заседателей. Прокурор мог отвести не более шести заседателей, а подсудимый (или несколько подсудимых) столько, чтобы из общего числа 30 осталось не менее 18 человек (ст. 656 УУС). Позднее данное правило было скорректировано, и сторонам разрешалось отводить не более трех заседателей (ст. 1 закона от 12 июня 1884 г.).

Далее судьей окончательно формировалось присутствие заседателей, они приводились к присяге, им разъяснялись их права, обязанности и ответственность, выбирался старшина (ст. 658–677 УУС). Затем зачитывался обвинительный акт, председатель суда в кратких словах излагал существо обвинения и спрашивал подсудимого, признает ли он себя виновным (ст. 678–679 УУС). Если подсудимый признавал себя виновным, ответил на вопросы, относящиеся к обстоятельствам преступления, в котором он обвиняется, и его признание не вызывало сомнений, то суд, не производя дальнейшего исследования доказательств, мог перейти к заключительным прениям (ст. 680–681 УУС). Однако, несмотря на сделанное подсудимым признание, прокурор, как и другие участники процесса, мог потребовать судебного исследования. Если подсудимый не признавал свою вину в совершении преступления, суд приступал к рассмотрению дела и проверке доказательств, при производстве которых прокурор пользовался одинаковыми правами со стороной защиты (ст. 630, 682–683 УУС)158. 

Судебное следствие завершалось заключительными прениями, обязательной частью которых была обвинительная речь прокурора. Законодатель не только предусмотрел обвинительную речь прокурора, но и установил требования к ее содержанию, причем для выступления в суде с присяжными заседателями отдельно. Прокурор должен был изложить существенные обстоятельства обвинения в том виде, в каком они представлялись судебному следствию, и свое заключение о свойстве и степени вины подсудимого (ст. 737 УУС). В примечании к ст. 737 УУС указывалось, что прокурор не имеет права в обвинительной речи касаться вопросов, не относящихся до существа дела, делать указание присяжным на такие обстоятельства, о которых не упомянуто в обвинительном акте и которые не проверялись на судебном следствии. Если прокурор коснулся в своей речи обстоятельств, не проверенных на суде, то председатель обязан остановить прокурора и разъяснить присяжным, что они должны основывать свое решение на данных, проверенных в судебном следствии159. Если дело рассматривалось без участия присяжных заседателей, прокурор в обвинительной речи излагал еще и свое заключение относительно наказания подсудимого в соответствии с законом.

Прокурор в обвинительной речи не должен был представлять дело в одностороннем порядке, извлекая из него только обстоятельства, уличающие подсудимого. Тем не менее в некоторых случаях прокуроры пытались воздействовать на присяжных, например вводя их в заблуждение. Так, в октябре 1910 г. прокурор Томского окружного суда, выступая, произнес: «Ввиду ясности факта виновности обвиняемых их оправдать нельзя, так как право помилования есть прерогатива только монарха». Заседавшие в коллегии присяжные обратились к председателю суда за разъяснением своих прав, а получив ответ, вынесли оправдательный вердикт160.

Прекрасным судебным оратором был А.Ф. Кони, который работал товарищем прокурора Санкт-Петербургского окружного суда более четырех лет. Он умело руководил расследованием сложных, запутанных уголовных дел, выступал обвинителем по наиболее крупным делам. А.Ф. Кони мастерски создавал психологические портреты участников судебных процессов. Для ораторского искусства Кони характерен гуманистический подход к рассматриваемому делу, совершенное владение словом, точность, простота и выразительность речи, использование как научных юридических терминов, так и живого устного разговорного языка. Обвинительные речи Кони публиковались в газетах, его имя было известно широкой русской общественности. Его лучшие речи, например по делу об утоплении крестьянки Емельяновой ее мужем, позволяют считать А.Ф. Кони родоначальником российской судебной риторики161. Прокуроры-ораторы, конечно, отличались различными качествами, встречались среди них и невыразительные обвинители. Так, одной из причин оправдания В.И. Засулич, считали бесцветную речь товарища прокурора Петербургского окружного суда К.И. Кесселя, тем более что ему противостоял незаурядный оратор, присяжный поверенный П.А. Александров, который за пару лет до этого процесса перешел в адвокатуру из прокуратуры и успел поучаствовать в нескольких громких процессах, в том числе в «процессе 193-х»162. А.Ф. Кони в процессе «Засулич» выступал в роли председателя Петербургского окружного суда.

Обвинительный акт и обвинительная речь прокурора после окончания судебного следствия соотносились между собой как предварительное следствие и судебное следствие. Изложенные в обвинительном акте факты и доказательства могли быть переоценены, и при изменившихся обстоятельствах прокурор не мог их излагаться в том же виде, как и в обвинительном заключении. Закон устанавливал для прокурора и обязанность отказаться от обвинения, не поддерживать обвинительный акт, если он находит оправдания подсудимого уважительными. Однако на практике 
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