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ний и дополнений (с последующими отменами многих из них) в действующее 
законодательство;

б) сохранение необходимой меры нормативности, что особенно важно в 
контексте проблем с определением компетенционных параметров;

в) технико-юридическая качественность образовательного законодательства, 
(особенно ее текстово-интерпретационная сторона) и др.

В данной статье лишь в самом общем плане обозначены, как представляет
ся, некоторые ключевые аспекты методологического осмысления совершенство
вания образовательного нормотворчества в современных условиях. Но самое 
серьезное внимание следует уделить проблеме совершенствования методологи
ческой культуры субъектов образовательного нормотворчества всех уровней, 
без чего не приходится ожидать положительных результатов в этой области.
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Строительство правового государства и гражданского общества в современ
ной России настоятельно требует изучения истории советской прокуратуры, ее 
места в государственном механизме реализации власти. Особенный интерес в 
этом плане представляет эпоха 20-х гг., занимающая промежуточное положение 
между политикой «военного коммунизма» периода гражданской войны и тота
литаризмом 30-40-х годов.

Прокуратура Российской империи была ликвидирована Декретом CHK РСФСР
от 22 ноября 1917 г. «О суде» [1]. Вопрос о ее воссоздании с особой остротой 
встал в начале 20-х гг., когда процессы социальной дестабилизации приняли 
масштабы, угрожавшие цельности государства. Уже 10 марта 1921 г. ВЦИК и 
CHK РСФСР издали декрет «О Высшем судебном контроле» [2]. Однако по 
этому декрету надзор за законностью касался только судов, а требовалось рас
пространить его на все отношения, затрагивавшие правовую сферу. Обстановка 
периода новой экономической политики требовала неотложного создания орга
на, способного обеспечить законность в государстве. В становлении и развитии 
института советской прокуратуры, также как и правоохранительной системы в 
целом, можно выделить два этапа, совпадающие в основном с периодизацией 
нэпа. На первом этапе (1921-1925 гг.) шел процесс выработки общих принципов 
формирования, определение места и роли прокуратуры в государственном меха
низме в условиях относительной либерализации политического режима. Как в 
центре, так и на местах решались вопросы создания аппарата, подбора и расста
новки кадров. На втором этапе (1926-1929 гг.) в обстановке постепенного отказа 
от «нэповских» принципов происходило совершенствование созданной проку
рорской вертикали в направлении приспособления ее к выполнению наилучшим 
образом задач, поставленных правящей партией.

26 мая 1922 г. HI сессия ВНИК приняла Положение «О прокурорском надзо
ре» [3]. Положение определило место и функции советской прокуратуры, которые 
на протяжении 20-х гг. корректировались и уточнялись, но суть оставалась пре
жней. В литературе оценки этого нормативного акта неоднозначны. Большинство 
авторов, на наш взгляд, вполне справедливо признает значимость воссоздания 
института прокурорского надзора в Советской России как органа укрепления 
законности. Вместе с тем, ряд авторов, в том числе П.Г. Городецкий [4; 116], 
считают, что Положение «О прокурорском надзоре» от 28 мая 1922 г. лишь 
конкретизировало организационное устройство, круг обязанностей и более чет
ко определило основные направления деятельности прокуратуры. На наш взгляд, 
это не совсем корректное мнение, необоснованно завышающее роль многочис
ленных органов, осуществлявших надзор за законностью в период с 1917 по 
1922 гг. (здесь вполне применима поговорка «у семи нянек, дитя без глаза»). 
А с другой стороны, эта точка зрения занижает значимость восстановления 
института прокуратуры.

Существенно укрепили роль прокуратуры в правоохранительной системе два 
ведомственных документа: Временная инструкция губернским прокурорам (июль 
1922 г.), предусматривавшая обязательное участие прокурора в заседаниях гу-
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бернского и уездных исполкомов, и инструкция народного комиссариата юсти
ции (НКЮ) «О вопросах ближайшей деятельности прокуроров на местах в обла
сти общего надзора». В инструкциях регламентировались права прокурора по 
общему надзору [5; 815]. Это позволило достаточно эффективно контролировать 
всю государственную систему, особенно в первой половине 20-х годов.

Заметной вехой в дальнейшем законодательном регулировании прокурорс
кого надзора явилось положение «О судоустройстве РСФСР» [6], принятое 11 
ноября 1922 года. В нем говорилось: «Для надзора за общим соблюдением 
законов, непосредственного наблюдения за производством предварительного след
ствия и дознания, поддержания обвинения в суде действует государственная 
прокуратура». Этим Положением предусматривалось создание института народ
ных следователей в системе прокуратуры НКЮ для производства расследования 
по важнейшим делам. В то же время был установлен запрет на уголовное 
преследование прокуроров без санкции Прокурора РСФСР.

В связи с образованием СССР в 1922 г. и принятием Конституции Союза CCP 
в 1924 г. возникла необходимость решения новых вопросов по развитию единого 
надзора в государстве. После создания СССР общесоюзные органы прокуратуры 
не создавались. Прокуратура в РСФСР сохраняла свою самостоятельность. Осно
вы судоустройства СССР и союзных республик расширили права прокуратуры, 
дополнив их надзором за законностью судебной деятельности. Новое положение 
«О судоустройстве РСФСР», введенное в действие с 19 ноября 1926 г., более точно 
определило цели организации института прокуратуры, уточнило также содержа
ние термина «надзор за законностью» действий органов власти РСФСР [7].

В 1924 г. была учреждена Прокуратура Верховного Суда СССР, которая 
действовала на основании положения «О Верховном Суде СССР» от 23 ноября 
1923 г. [8]. Прокурор Верховного суда Союза CCP и его заместитель назначались 
Президиумом ЦИК СССР. При нем состояли три помощника — по общему судеб
ному надзору, по надзору за ОПТУ и помощник по Военной прокуратуре и Воен
ной коллегии. От имени государства прокуратура осуществляла надзор за соблю
дением революционной законности со стороны органов власти и управления, 
отдельных лиц. Она руководила деятельностью органов расследования, поддержи
вала обвинение в суде и наблюдала за правильностью содержания заключенных.

C учреждением Прокуратуры Верховного суда в Советском государстве на
чали функционировать две организационно не связанные между собой системы 
(два уровня) прокурорского надзора — Государственная прокуратура наркома
тов юстиции союзных республик и судебная прокуратура СССР.

Развитие законодательства о советской прокуратуре изменяло ее структуру, 
расширяло функции. Организационно прокуратура РСФСР входила в состав 
НКЮ. Ее возглавлял в качестве Прокурора республики нарком юстиции 
Д.И. Курский. Прокурор республики наблюдал за законностью деятельности 
всех наркоматов, иных центральных учреждений и организаций. Вхождение со
ветской прокуратуры в систему органов исполнительной власти продолжало тра
диции прокуратуры пореформенного периода (1864-1917 гг.), которая также вхо
дила в состав Министерства юстиции и возглавлялась министром юстиции, гене
рал-прокурором.

Важной мерой в строительстве системы прокурорского надзора стало утвер
ждение коллегией НКЮ РСФСР 26 июня 1922 г. ее организационной структуры. 
В частности, губернские прокуратуры состояли из подотделов общего надзора за 
законностью и наблюдения за местами заключения, по организации обвинения 
и надзора за органами следствия и дознания, а также секретариата. Уже к
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концу 1922 г. работали все 58 губернских прокуроров (по числу губерний) [9; 49-50]. 
Структура прокурорских органов вскоре была изменена положением «О народ
ном комиссариате юстиции» от 1 февраля 1923 г. в сторону увеличения аппарата 
и расширения их компетенции.

Административно-территориальная реформа в РСФСР, более известная как 
районирование, также внесла свои коррективы в этот процесс. В связи с образо
ванием Уральской области на должность областного прокурора приказом Про
курора РСФСР от 12 октября 1923 г. был назначен В.Т. Попов, бывший проку
рор Донской области [10]. В.Т. Попов приказом Ke 1 от 9 января 1924 г. сформи
ровал областное управление, куда входили прокурор, два его заместителя и 7 
помощников, а также 14 окружных прокуратур [11]. Структурно прокурор Ураль
ской области подчинялся непосредственно Прокурору республики, а окружные 
прокуроры — областному [12; 1040].

До административно-территориальной реформы прокуратура на Урале со
стояла из 4 губернских прокуратур и 28 — уездных. После ее проведения коли
чество административных единиц сократилось с 4 до 1, а оперативных с 28 до 
16. Штат прокуратуры сократился с 293 человек до 197 (на 32%) [13]. Област
ная прокуратура формировалась в основном за счет кадров Екатеринбургской 
губернской прокуратуры, а окружные — за счет уездных. Прокуратура в регио
не была сформирована и функционировала на основании Временного положе
ния «Об Уральской областной прокуратуре», утвержденного постановлением ВЦИК 
от 11 ноября 1922 года [14].

В ходе изменения структуры учреждений прокурорского надзора произошло
• ?перераспределение кадров от центра на места. До районирования в губернских 

центрах Урала работало 34 прокурора (52% от их общей численности) и на 
местах — 22 чел. (48%). В 1925 г. в областном центре работало 11 чел. (10,7% от 
всех); в округах — 61 чел. (44,7%) и в районах — 50 чел. (44,6%), то есть теперь 
на местах работало 89,3% всего состава прокуратуры [15]. Это значит, что ее 
аппарат стал ближе к населению. Если в начальный период становления новой 
структуры прокурорских органов в регионе имело место некоторое сокращение 
штата, то уже в 1925 г. состав прокуратуры увеличился более, чем в 2 раза [16]. 
Организационный период в органах прокурорского надзора области закончился 
к апрелю 1924 года [17].

Таким образом, к середине 20-х гг. становление органов прокурорского над
зора как в центре, так и на местах завершилось. В результате революционного 
творчества большевиков в формировании государственной прокуратуры прояви
лись черты, продолжавшие традиции дооктябрьского периода. Вместе с тем, су
щественным отличием являлось децентрализация прокурорских органов в масш
табе СССР. На этом этапе еще не было создано общесоюзной прокуратуры. Сво
еобразием стало также формирование двух уровней прокурорских органов — 
государственной прокуратуры наркоматов советских республик и судебной про
куратуры СССР.

Вторая половина 20-х гг. характеризуется прогрессом обеих систем. Развитие 
государственной прокуратуры шло по пути дальнейшего совершенствования рес
публиканской вертикали. На Урале это направление имело свою региональную 
специфику, ибо органы прокурорского надзора здесь развивались в условиях 
эксперимента.

Уже в начале 1925 г. возник вопрос о создании в Уральской области район
ных прокуратур. Более конкретно этот вопрос обсуждался на съезде уральской 
областной прокуратуры 28 сентября 1925 года. Организация института районной
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прокуратуры, по мнению прокурора Уральской области В.Т. Попова, «преследова
ла цель усиления работы по укреплению революционной законности и приближе
ния аппарата прокуратуры к трудящимся». Необходимость ее создания настоя
тельно диктовалась огромной территорией, обслуживавшейся окружными проку
ратурами. Так, территория Тюменского округа составляла более 45 тыс. кв. км, 
где проживало 476 тыс. чел.; Пермского — соответственно 39,3 тыс. кв. км. и 
673,5 тыс. чел.; Свердловского — 35,4 тыс. кв. км и 576 тыс. человек [18]. Станов
ление районных прокуратур находилось под контролем вышестоящих инстанций. 
Заместитель областного прокурора Д.К. Козырьков требовал от руководства ок
ружными прокуратурами регулярного личного присутствия в районах. Для район
ных помощников разрабатывались планы работы на ближайшие три месяца, ко
пии которых направлялись в областную прокуратуру. На начальном этапе функ
ционирования института районной прокуратуры особо подчеркивалась 
необходимость поддержания «наибольшей живой связи окружных прокуратур с 
районными помощниками прокурора». Для этого одному из помощников окруж
ного прокурора предписывалось в обязательном порядке посетить каждого район
ного помощника прокурора не позднее, чем через месяц после начала его деятель
ности. Постановлением наркомата юстиции в области за период с ноября 1925 г. 
по апрель 1926 г. было открыто 43 камеры районных помощников прокурора 
вместо 60, определенных по штату. Районные камеры обслуживали 3-4 района, 
удаленные от окружных центров. Формирование районных прокуратур в области 
сдерживалось слабым финансированием НКЮ и недостатком кадров [19].

Поиски лучшей организации прокурорского надзора в Уральской области 
продолжались и в последующие годы. В целях его рационализации по предложе
нию Уральской прокуратуры наркоматом юстиции в области были созданы уча
стковые прокуратуры (одна — на три административных района). В области, 
где было 207 административных районов, количество участковых прокуратур 
определено — 60, к 1928 г. их стало 67 [20].

Как свидетельствуют архивные материалы, в конце 20-х гг. в организацион
ной структуре уральской прокуратуры изменения принимают характер попятно
го движения. В 1929 г. по распоряжению НКЮ сеть участковых прокуратур в 
области была сокращена до 32 [21], а позднее они были упразднены полностью. 
Эта мера была предпринята после глубокого обследования структуры и штатов 
органов юстиции областным отделом наркомата Рабоче-крестьянской инспек
ции (РКИ) [22]. Среди аргументов в пользу упразднения участковых прокуратур 
в области работники РКИ выдвигали следующие аргументы: прежде всего, учас
тковые прокуроры в основном заняты не своими профессиональными обязанно
стями, а советской и партийной работой; во-вторых, участковые прокуратуры по 
своей сути являлись районными, так как обслуживали в основном ту террито
рию, где находились [23]. Предложение РКИ об упразднении участковых проку
ратур предусматривало, вместе с тем, одновременное укрепление окружных при 
сохранении районных в местностях с сильной преступностью.

В конце 20-х гг. в условиях реализации курса на строительство социализма в 
одной отдельно взятой стране функционирование двух организационно не свя
занных между собой уровней прокурорского надзора вновь обострило вопрос о 
месте прокуратуры в системе государства. Стали выдвигаться проекты слияния 
прокуратуры с контрольными комиссиями (ЦКК-РКИ), а фактически реаними
ровалась идея упразднения прокурорского надзора. Стремление ограничить над
зорные функции прокуратуры было связано также с ростом масштабов внесу
дебной деятельности органов государственной безопасности. Как отмечалось в
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справке информационного отдела ЦК партии, органы ОГПУ СССР в ряде губер
ний «проявляют тенденцию большинство дел рассматривать во внесудебном 
порядке, а прокуроры требуют соблюдения законов, что и вызывает конфликты» 
[24; 162]. Чрезвычайные меры, вводившиеся законодательно с середины 20-х гг., 
неизбежно вели к гипертрофии функций карательных органов. Они все больше 
выходили из-под контроля государства. Во взаимоотношениях с судебными орга
нами наблюдается повышение влияния прокуратуры.

В 1929 г. почти одновременно были приняты два закона, касавшихся проку
ратуры. Постановление ВЦИК и CHK РСФСР от 30 января 1929 г. «О порядке 
руководства судебными органами РСФСР» закрепляло понижение статуса про
куратуры во властном механизме. Ст. 2 этого акта гласила: «Установить при 
народном комиссаре юстиции двух заместителей — одного по линии прокурату
ры, а другого — по линии судебных органов, являвшегося Председателем Вер
ховного Суда РСФСР» [25]. В результате положение руководителей прокурату
ры и суда в иерархии государственных органов стало ниже ОГПУ и HKB,I
представители которых входили в CHK на правах наркомов. При такой органи
зационной коллизии прокурорский надзор за законностью в органах ОГПУ и
НКВД превращался в формальность, бороться с проявлениями произвола в их 
деятельности стало весьма затруднительно.

На Урале эта коррекция взаимоотношений прокурорских структур и органов 
ОГПУ нашла отражение в перераспределении обязанностей среди членов управле
ния прокуратуры области. Исходя из роста властных полномочий ОГПУ как в 
государственном механизме вообще, так и в системе правоохранительных органов 
наркомат юстиции закрепил функцию надзора за органами ОГПУ за областным 
прокурором, а не за его помощником, как это предусмотрено положением «Об 
уральской прокуратуре». Эти изменения были внесены по предложению областного 
прокурора в целях упрощения и ускорения решения спорных вопросов [26].

Противостояние между сторонниками и противниками широких полномочий 
органов прокуратуры привело к тому, что ЦИК и CHK СССР 24 июля 1929 г. 
утвердили новое положение «О Верховном Суде СССР и Прокуратуре Верхов
ного Суда СССР» [27]. Положение еще более усилило позиции Прокурора Вер
ховного Суда, ему были предоставлены широкие права, вплоть до законодатель
ной инициативы. Он получил право совещательного голоса в заседаниях Прези
диума ЦИК СССР, CHK СССР, СТО, коллегий наркоматов и других центральных 
ведомств СССР. Было продекларировано его право приостанавливать даже по
становления и действия ОГПУ. Аналогичным правом был наделен и его старший 
помощник по надзору за ОГПУ.

На первый взгляд, законы, касавшиеся статуса государственной республи
канской прокуратуры и судебной прокуратуры СССР, противоречивы и разно- 
направлены. По нашему мнению, эти противоречия носили чисто внешний ха
рактер. Главное, что их объединяло — они вполне отвечали курсу ужесточения 
режима, усиления административных методов управления обществом. Действи
тельно, повышение статуса Прокуратуры Верховного Суда СССР отвечало по
требностям ужесточения уголовной репрессии при осуществлении индустриали
зации и сплошной коллективизации административными методами. В свою оче
редь понижение статуса государственной прокуратуры на республиканском уровне 
неизбежно вело к освобождению карательных органов от контроля государства. 
На наш взгляд, такая противоречивость в республиканском и союзном законо
дательстве есть законодательное продолжение спора внутри правящей элиты о 
месте и роли прокуратуры в государственном механизме. Кроме того, возникно-
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вение коллизий между органами прокуратуры и ОГПУ (что тоже было традици
онным и неизбежным) возвышало роль арбитра — партийные структуры. Дей
ствия, направленные на структурное совершенствование прокуратуры в 20-е гг., 
позволили лишь отчасти решить проблему централизации всей правоохранитель
ной системы СССР. Правовым актом, объединившим надзорные органы в еди
ную систему, явилось постановление ЦИК и CHK СССР от 20 июня 1933 г. «Об 
учреждении Прокуратуры Союза ССР» [28].

Таким образом, на протяжении 20-х гг. прокуратура, ее статус, полномочия, 
место в системе правоохранительных органов были предметом постоянного вни
мания высших партийных и государственных ведомств. Надо отметить, что орга
ны прокуратуры с самого начала заняли особое место в системе правоохрани
тельных органов. Это было связано с их главной функцией — надзором за 
точным и единообразным исполнением законов. Прокуратура доказала свою 
жизнеспособность и оправдала необходимость своего существования. Большеви
ками была создана система прокурорского надзора, максимально приспособлен
ная под государственное и политическое устройство Советской России. Такое 
положение привело к тому, что прокуратура превратилась по существу в мо
бильный и дисциплинированный инструмент не только надзора, но и тотального 
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МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ ИЗУЧЕНИЯ РОССИЙСКОЙ
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АННОТАЦИЯ. Статья посвящена определению методологических подходов к 
исследованию проблем российской пенитенциарной политики. Обосновывается 
позиция автора о том, что пенитенциарная политика — это установленный 
государством порядок и условия отбывания уголовного наказания, система пе
нитенциарного воздействия на арестантов, направленные на их исправление и 
предупреждение рецидивной преступности.

SUMMARY. The article defines methodological approaches to the study of Russian 
policy penitentiary possibilities. The author expresses the view that penitentiary policy 
is a state-determined procedure and conditions of serving for a criminal offence and a 
system of penitentiary influence on prisoners aimed at their reformation and as a 
deterrent to repeated crimes.
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Теоретические представления о методологических средствах формирования 
теории пенитенциарной политики, о нравственном и юридическом исправлении 
получили отражение в работах М.Г. Деткова, А.И. Зубкова, С.Л. Мокринскбго, 
С.В. Познышева, А.А. Пионтковского, А.А. Рябинина, А.Л. Ременсона, Н.Д. Сер
геевского, Н.С. Таганцева, Ю.М. Ткачевского, Б.С. Утевского, В.А. Уткина, 
И.Я. Фойницкого.

Познавательный фундамент российской пенитенциарной политики составля
ет материалистическая диалектика. Обладая едиными всеобщими методологи
ческими принципами познания — требованиями всесторонности и объективнос
ти — она обеспечивает в исследовании рассмотрение основных тенденций раз
вития и становления пенитенциарной политики, обусловленной конкретными 
историческими обстоятельствами. Диалектический метод исследования пенитен1
циарно-педагогического воздействия на осужденных имеет существенное значе
ние для формирования стратегии пенитенциарной политики. Ключевое значение 
при его применении состоит в выявлении противоречий между целями исправле
ния преступников и средствами их достижения; созданием условий пребывания 
в исправительном учреждении, духовно-нравственного воздействия и точным 
соблюдением режимных требований исправительного учреждения.


