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С  началом работы над проектом Конституции Российской Феде
рации 1993  г. (далее – Конституция) активизировались исследования 
проблем защиты прав и свобод человека и гражданина. Теоретическо
му осмыслению подвергались вопросы государственной правозащиты 
в  целом, ее осуществления отдельными государственными органами, 
институтами гражданского общества; формировалось понятие пра
возащитной деятельности, определялись ее основы (принципы), виды 
(типы), объекты, цели и др. [1; 2; 3; 4; 5].

Исследованиями установлено, что правозащитная деятельность 
представляет собой систематическую работу различных субъектов 
федеральных и муниципальных государственных органов, институтов 
гражданского общества, направленную на восстановление нарушен
ных прав и свобод человека и гражданина. Она ориентируется на по
ложительный результат и осуществляется определенными средствами, 
характерными для конкретных субъектов [6, с. 36].

Исходя из данного определения, можно представить структуру пра
возащитной системы Российской Федерации в виде следующей схемы:
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Согласно основам теории государства и права важнейшей внутрен
ней функцией Российского государства является функция охраны прав 
и свобод человека и гражданина, обеспечения правопорядка. Под этой 
правоохранительной функцией понимается деятельность государства, 
направленная на защиту интересов личности и общества, на реальное 
воплощение в жизнь ст. 2 Конституции, согласно которой «человек, его 
права и свободы являются высшей ценностью» [7, с. 30]. Как полагают 
отдельные ученые, защита – это элемент охраны, одна из ее форм; права 
и законные интересы личности охраняются постоянно, а защищаются 
только тогда, когда нарушаются [8, с. 130–131]. Однако в настоящее вре
мя данная позиция не является единственной.

Доктринальное развитие получила теория о  существовании пра
возащиты как самостоятельной функции государства [9, с. 36–49]. Бо
лее того, функция защиты прав и свобод человека со второй полови
ны XX века после окончания второй мировой вой ны расширила свои 
границы, перейдя с  внутригосударственного на международный, ме
жгосударственный уровень. Начало обновлению всего гуманитарного 
законодательства в  сфере защиты прав и  свобод личности положил 
Нюрнбергский судебный процесс, не только закрепивший итоги вто
рой мировой вой ны, но и давший новый импульс механизмам правоза
щиты во всем мире [10, с. 87–88].

В  современной России именно Конституция, заложив основы но
вой шкалы человеческих ценностей, определила направление реализа
ции важнейшей государственной правозащитной функции. Как точно 
подметил известный российский ученый А. Я. Сухарев: «Два аспекта 
актуализируют правозащитную проблематику в современной России. 
Первый несомненно связан с  выходом из тоталитарного прошлого 
и строительством новой демократической государственности. Другой 
аспект вытекает из статуса России в мире, ее международных и евро
пейских обязательств.» [11, с. 7,8].

Поэтому полагаем, что правозащитная функция является одной из 
ключевых в деятельности любого современного демократического го
сударства, в том числе и Российской Федерации. Она также имеет ста
тус приоритетной международно правовой функции.

Вопрос соотношения функций государства с  направлениями дея
тельности его органов является предметом исследования многих уче
ных. Так, Н.  И.  Матузов формой осуществления государственных 
функций считает однородную деятельность органа государства, по
средством которой реализуются его функции [7, с. 32, 33]. Таким обра
зом, государственная функцияи деятельность органа государства соот
носятся как ключевая функция и форма ее осуществления.
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Проанализируем деятельность такого конституционного органа 
государства, как прокуратура через призму реализации им право
защитной деятельности. Как видно из приведенной схемы, система 
органов прокуратуры не входит в систему органов государственной 
власти, имеющей разделение на законодательную, исполнительную 
и судебную согласно ст. 10 Конституции, а занимает особое место по 
отношению к  органам единой системы публичной власти. Утверж
дение о  том, что органы прокуратуры вносят свою лепту в  осу
ществление важнейшей функции государства – охраны и  защиты 
прав и  свобод человека и  гражданина, на наш взгляд, является ак 
сиомой.

Правозащитная деятельность прокуратуры, основы которой были 
заложены еще в советское время [12], неоднократно являлась объектом 
исследований ученых юристов, определивших ее содержание, принци
пы, структурные элементы, цели. В. В. Росинским [5], М. С. Шалумо
вым [13], А.  В.  Чуриловым [14] доказывалось существование особой 
функции прокуратуры – защиты прав человека и гражданина, прони
зывающей все иные функции этого органа. Правозащита как элемент 
конституционной системы защиты прав и свобод человека и гражда
нина, ее актуальные направления исследовались С.  И.  Бойченко [15] 
и Т. И. Отческой [16].

В  НИИ Университета прокуратуры Российской Федерации также 
проявлялся интерес к правозащитной проблематике. В частности, про
водились научные исследования по проблемам прокурорской правоза
щиты отдельных категорий граждан (инвалидов, жителей периферий
ных и  северных территорий [17], участников долевого строительства 
жилья и др.). Было сформулировано определение правозащитной дея
тельности прокуратуры [18], указаны ее приоритетные объекты [19, 
с. 99–100], выделены их ключевые признаки [20, с. 114–119, 261–263]. 
Таким образом, была сформирована достаточная теоретическая база 
о понятии и содержании прокурорской правозащиты, претендующая 
на статус самостоятельного учения. Однако однозначного ответа на во
прос о том, является ли защита прав и свобод человека и гражданина 
функцией прокуратуры либо ее целью, получить до настоящего време
ни не удалось.

Следует отметить, что Консультативный совет европейских проку
роров (далее – Консультативный совет) в  своем заключении «О  роли 
прокуратуры вне уголовно правовой сферы» указал, что …функция 
прокуратуры по защите прав человека, закрепленная внутренним за
конодательством в  ряде государств–членов, оценивается как очень 
важная (п. 30 выводов). Консультативный совет поставил задачу перед 
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всеми государствами Европы – развивать и укреплять правозащитный 
потенциал всех своих органов, включая суды и прокуратуру, подчер
кнув, что успешная реализация функций по защите прав и свобод чело
века может быть достигнута не путем ослабления одних правозащит
ных звеньев и механизмов государства за счет усиления других, а путем 
их синхронного развития. Все они имеют одну цель – защищать права 
и свободы индивидов, интересы общества и государства (п. 32 выво
дов). Следовательно, Консультативный совет определяет защиту прав 
и свобод человека и гражданина, с одной стороны, как функцию орга
нов прокуратуры, с другой стороны – как общую стратегическую цель 
прокуратуры, судов и иных органов.

Статьей 2 Модельного закона о прокуратуре, принятого 16 ноября 
2006  г. на 27м пленарном заседании Межпарламентской Ассамблеи  
государств–участников СНГ, защита прав и  свобод человека и  граж
данина обозначена в  качестве цели прокуратуры. Согласно п.  2 ст.  1 
Федерального закона от 17  января 1992  г. №  2202–1 «О  прокуратуре 
Российской Федерации» (далее – Закон о  прокуратуре) защита прав 
и свобод человека и гражданина определена в качестве одной из целей 
всей функциональной деятельности прокуратуры.

Исходя из буквального толкования данной нормы, защита прав 
и свобод человека и гражданина (наряду с обеспечением верховенства 
закона и  охраняемых им интересов общества и  государства) являет
ся целью каждой из функций прокуратуры вне зависимости от того, 
в какой сфере она осуществляется (в уголовно правовой либо иной), 
включая прокурорский надзор за соблюдением прав и свобод человека 
и гражданина.

Конституционным Судом Российской Федерации в  Постановле
нии от 17 февраля 2015 г. № 2П возложение на органы прокуратуры 
публичных функций, связанных с осуществлением надзора за соблю
дением Конституции и исполнением законов, объясняется ее целями, 
в числе которых названа защита прав и свобод человека и гражданина. 
Следовательно, Конституционный Суд Российской Федерации защиту 
прав и свобод человека и гражданина также определяет как цель дея
тельности прокуратуры.

К функциям прокуратуры данным Постановлением Конституцион
ного Суда Российской Федерации отнесены:

а) функция надзора за исполнением законов, которой впервые дано 
определение как самостоятельной (обособленной) формы реализации 
контрольной функции государства;

б) иные публичные функции (без конкретизации);
в) надзорные функции (без конкретизации).
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Возникает справедливый вопрос: почему так вольно законодатели 
и правоприменители используют правовую конструкцию защиты прав 
и свобод человека и гражданина, в одних случаях – как цель деятельно
сти, в других – как функцию?

Объяснений этому несколько и  сводятся они к  многозначности 
самого понятия «функция». Одним из значений слова «функция» яв
ляется работа, производимая органом, другим значением – обязанно
сти, круг деятельности, третьим – роль, значение  чеголибо [21]. Ис
следуя проблему функционирования органов исполнительной власти, 
К. С. Бельский утверждал, что под функциями понимаются цели, ко
торые ставит государство перед исполнительной властью, основные 
направления ее деятельности, правовые средства (обязанности и пол
номочия), которые применяются для достижения поставленных целей 
[22, с. 15]. Таким образом, по его мнению, функции государственного 
органа могут одновременно являться его целями.

Исходя из изложенного, полагаем, что защита прав и свобод челове
ка и гражданина является:

• самостоятельной приоритетной функцией государства;
• стратегической целью прокурорской деятельности.
Правозащитное начало присуще каждой из функций прокурату

ры, но наиболее успешно оно реализуется посредством прокурорского 
надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

Поправки в Конституцию, внесенные Законом Российской Федера
ции от 14 марта 2020 г. № 1ФКЗ «О совершенствовании регулирования 
отдельных вопросов организации и  функционирования публичной 
власти» (далее – Закон № 1ФКЗ), в части, касающейся прокуратуры 
(ст.  129), определили ее ключевые функции. Конституционный Суд 
Российской Федерации в  заключении, вынесенном после принятия 
Закона № 1ФКЗ, дополнение ст. 129 Конституции об основных функ
циях прокуратуры охарактеризовал как закрепление ее места в меха
низме обеспечения законности в соответствии с ч. 2 ст. 15 Конститу 
ции [23].

Такие основные функции прокуратуры, как надзор за соблюдени
ем Конституции и исполнением законов, надзор за соблюдением прав 
и  свобод человека и  гражданина, уголовное преследование получили 
воплощение в ч. 1 ст. 129 Конституции. В то время как предыдущая ре
дакция данной статьи о полномочиях, организации и порядке деятель
ности прокуратуры носила лишь отсылочный характер.

Казалось бы, обозначение на конституционном уровне в  качестве 
отдельных самостоятельных функций надзора за соблюдением Консти
туции, исполнением законов и надзора за соблюдением прав и свобод 
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человека и гражданина должно было поставить точку в научной дис
куссии о месте и значении надзора за соблюдением прав и свобод чело
века и гражданина в прокурорско надзорном праве [24, с. 3–5]. Однако 
последовала обратная реакция: конституционная детализация функ
ций прокуратуры, напротив, послужила отправной точкой для новой 
дискуссии в науке.

Профессором А. Ю. Винокуровым по результатам анализа Закона 
№  1ФКЗ в  части ст.  129 Конституции [25, с.  35–38; 26, с.  24], трудов 
таких «классиков» прокурорско надзорного права, как В. Г. Мелкумов 
[27, с. 113], В. П. Рябцев [28, с. 133] и других [29, с. 88], выделявших над
зор в качестве доминирующей функции прокуратуры над иными (не
надзорными) функциями, сделан однозначный вывод о существовании 
лишь одной функции прокуратуры – функции прокурорского надзора, 
включающей пять подфункций (отраслей), перечисленных в п. 2 ст. 1 
Закона о  прокуратуре, в  числе которых надзор за соблюдением прав 
и свобод человека. Эта позиция, как указывалось выше, не нова, имеет 
под собой серьезное обоснование и глубокие исторические корни, но 
далеко не бесспорна.

Вопервых, она не учитывает положения ч. 1 ст. 129 Конституции 
и Закона о прокуратуре (п. 1 ст. 1), которые прямо называют 3 функции 
прокуратуры. Ведь, как известно, основой функционального выделе
ния любого направления прокурорской деятельности как в советскую 
эпоху, так и  в  настоящее время, являются, в  первую очередь, нормы 
права.

Вовторых, такая позиция не согласуется с  конституционными 
приоритетами – человеком как высшей ценностью государства, за со
блюдением прав и свобод которого и должен осуществляться проку
рорский надзор. Конституционная категория прав человека является 
общесоциальной. Права человека складываются объективно в  ре
зультате развития и  совершенствования общественного производ
ства и политической системы общества в виде социальных возмож
ностей пользоваться различными экономическими, политическими 
и духовными благами. Они существуют до и вне их государственного 
признания, вытекают из достоинства личности [30, с.  520]. Именно 
общесоциальный характер прав человека предопределяет их особую 
государственную значимость, требуя создания действенных правоза
щитных механизмов, к которым и относится конституционная функ
ция прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека 
и гражданина.

Права человека могут закрепляться национальным законом, а мо
гут даже стоять над ним и устанавливаться нормами международного 
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права. Однако в любом случае, независимо от формы их юридической 
регламентации, права человека должны находиться под охраной и за
щитой государства в лице его органов.

Поэтому конституционализация надзора за соблюдением такого 
важнейшего общесоциального, надгосударственного института, как 
права человека, выделение его в ч. 1 ст. 129 Конституции в качестве 
самостоятельной функции прокуратуры положили начало нового 
этапа в ее развитии, стали закономерным процессом конституцион
ного эволюционирования прокуратуры, идущего в унисон с государ
ственной политикой обеспечения защиты прав человека и граждани
на в России.

После внесения изменений в ст. 129 Конституции и Закон о проку
ратуре система ее надзорных функций представляется иначе, чем так 
называемая «традиционная». Место единственной функции прокурор
ского надзора, по нашему мнению, заняли две важнейшие конституци
онные функции:

• надзора за соблюдением Конституции и исполнением законов;
• надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.
Эти две вышеуказанные конституционные функции в той или иной 

степени «пронизывают» каждое из надзорных направлений (отрас
лей, подотраслей, подфункций) как в уголовно правовой, так и в иной 
 сфере.

В заключение хотелось бы вновь обратиться к словам А. Я. Сухаре
ва: «Движение российского общества по пути прогресса и демократии, 
мировые интеграционные процессы, а значит, и неизбежное обновле
ние правообеспечивающих институтов необратимы. При всей тради
ционной заангажированности прокуратура уже далеко не та по содер
жательной и функциональной сущности, что была даже несколько лет 
тому назад. Меняется диапазон ее государственного предназначения, 
приоритеты надзора, место прокуратуры в системе властных коорди
нат… И это естественно…» [31, с. 5].
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