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Аннотация. Автор предлагает рассмотреть вопросы влияния деятельности 
такой международной организации, как Группа государств по борьбе с корруп-
цией (ГРЕКО), на формирование антикоррупционного законодательства Россий-
ской Федерации, в частности на изменение норм, регулирующих правовые им-
мунитеты прокуроров и следователей. Хронологический анализ рекомендаций  
ГРЕКО, а также их правовых позиций, касающихся необходимости сокращения 
числа правовых иммунитетов в сфере уголовного судопроизводства для отдель-
ных категорий лиц, позволяет изучить основные этапы их внедрения в норма-
тивную правовую базу Российской Федерации. В статье отмечается, что реко-
мендации и стандарты ГРЕКО в целом представляются достаточно эффективным 
средством совершенствования законодательства по противодействию корруп-
ции, а также приводятся позитивные примеры их влияния на формирование 
новых практических институтов по противодействию коррупции в Российской 
Федерации. Вместе с тем автор полагает, что, в связи с наличием определенных 
факторов (особенности исторического развития, правоприменительная практи-
ка), влияющих на те или иные вопросы, в том числе затрагивающие правовые 
иммунитеты, внедрение отдельных предложений ГРЕКО в законодательство 
Российской Федерации преждевременно. Основным выводом, сформулирован-
ным автором в настоящей статье, является поддержка международной пози-
ции Российской Федерации по вопросам отсутствия в законодательстве России 
норм, устанавливающих правовые иммунитеты следователей и прокуроров как 
исключения из принципа равенства перед законом и судом. Настоящая статья 
представляет собой исследование, имеющее практическую и научную ценность 
при последующем использовании его положений для выработки более конкрет-
ной позиции по спорным вопросам, касающимся взаимодействия Российской 
Федерации и ГРЕКО.

RECOMMENDATIONS OF THE GROUP OF STATES AGAINST CORRUPTION 
(GRECO) ON IMPROVING THE LEGISLATION OF THE RUSSIAN FEDERATION 
ON LEGAL IMMUNITIES OF PROSECUTORS AND INVESTIGATORS
Valentin A. Sinitsyn
Russian State University of Justice, Moscow, the Russian Federation

Article info
Received
2018 March 12
Accepted
2018 October 10
Available online
2018 November 8

Keywords
GRECO; prosecutor; investigator; legal 
immunity; special features of criminal 
court procedure

Abstract. The author examines the impact that the activities of GRECO (The Group of 
States against Corruption) have on the development of the anti-corruption legislation 
in the Russian Federation, in particular, on the amendment of norms that regulate le-
gal immunities of prosecutors and investigators. The chronological analysis of GRECO 
recommendations and legal positions regarding the necessity of reducing the number 
of legal immunities in the sphere of criminal legal procedures for certain categories of 
people makes it possible to study the key stages of their introduction into the norma-
tive legal base of the Russian Federation. The author notes that GRECO standards and 
recommendations are, on the whole, a rather effective method of improving legisla-
tion and combating corruption; the author also presents positive examples of the 
impact they make on the emergence of new practical anti-corruption institutions in 
the Russian Federation. At the same time, the author believes that due to a number 
of factors (historical background, the practice of law enforcement) which influence 
specific issues, including legal immunities, the introduction of some GRECO initiatives 
in the legislation of the Russian Federation is premature. The key conclusion of the 
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author is to support the international position of the Russian Federation regarding 
the absence of norms setting legal immunities of investigators and prosecutors as 
exemptions from the principle of equality before the law and the courts in Russian 
legislation. The  practical and theoretical value of this research is that its clauses could 
be further used to work out more specific positions on disputable issues in the inter-
action between the Russian Federation and GRECO.

Группа государств по борьбе с коррупци-
ей (далее  — ГРЕКО) является международной 
организацией, созданной при участии Совета 
Европы в 1999 г., осуществляющей контроль за 
процедурой соблюдения 49 государствами-чле-
нами, в число которых входят 48 стран Европы 
и Соединенные Штаты Америки, требований 
по использованию антикоррупционных инстру-
ментов Совета Европы.

Мониторинг ГРЕКО представляет собой 
«процедуру оценки», основывающейся на кон-
кретных ответах страны и визитах, за которыми 
следует оценка воздействия («процедуры про-
верки соблюдения»), в ходе которой рассма-
триваются меры, принятые для выполнения 
рекомендаций, вытекающих из оценок стран. 
В рамках работы ГРЕКО применяется динами-
ческий процесс взаимной оценки и обществен-
ное воздействие, сочетающие опыт практиков, 
выступающих в качестве экспертов по оценке, и 
представителей государства, заседающих в пле-
нарном заседании. Как отмечают специалисты, 
рассматривающие деятельность данной органи-
зации, такая работа хорошо сбалансирована, но 
в то же время не лишена определенных полити-
ческих влияний [1, с. 6].

Российская Федерация вступила в ГРЕКО 
в 2007  г. С этого момента страна подверглась 
оценке в рамках четырех раундов, которые не-
прерывно проходили с 2008  г. Активное взаи-
модействие с ГРЕКО осуществляет Генеральная 
прокуратура Российской Федерации [2, с. 15]. По 
итогам последнего раунда ГРЕКО приняла отчет-
ный доклад, который рекомендовала учесть Рос-
сийской Федерации при реформировании своего 
законодательства, а также просила сообщить о 
мерах, принятых по его выполнению в 2019 г.1

С.  С.  Босхолов констатирует, что в Россий-
ской Федерации имеется достаточно значитель-
ная проблема по выработке государственной 
политики в сфере противодействия коррупции 
[3, с. 45]. В свою очередь, содействие ГРЕКО по-

1 Decisions : 77th GRECO Plenary Meeting. Strasbourg, 
16–18 Oct. 2017. URL: https://rm.coe.int/77th-greco-
plenary-meeting-strasbourg-16-18-october-2017-
decisions/168075f9d7.

зволило России предпринять ряд значительных 
шагов для противодействия коррупции, которая, 
по достаточно точному определению Ф. Паска-
ля, является произволом чиновников [4, р. 68], 
выступающим, как верно заметил Ш. Алам, от-
клонением норм от реализации функций бюро-
кратического аппарата государства [5]. 

В ГРЕКО сформирована целая система 
рекомендаций для выработки государством 
антикоррупционной политики, в том числе за-
трагивающих политические основы страны  
[6, р. 270–271; 7]. Например, в России такая ра-
бота позволила создать Совет Президента Рос-
сийской Федерации по противодействию кор-
рупции, расширить полномочия Следственного 
комитета Российской Федерации в данной сфе-
ре, а также принять ряд национальных планов 
по борьбе с коррупцией2. Кроме того, как отме-
тил С. А. Авакьян, деятельность ГРЕКО оказыва-
ет существенное влияние и на формирование в 
нашей стране справедливой и честной полити-
ческой системы (например, ГРЕКО представля-
ет рекомендации по обеспечению прозрачной 
системы финансирования политических партий) 
[8, с. 43].

При участии ГРЕКО Российская Федерация 
также значительно усовершенствовала свое 
антикоррупционное законодательство, при-
няв соответствующие нормативные правовые 
акты3. Кроме того, была расширена термино-
логия, связанная с коррупционными право-
нарушениями в уголовном законодательстве 
(например, уточнен предмет взятки в соответ-
ствующей статье Уголовного кодекса Россий-
ской Федерации, в частности отмечено, что 
предметом взятки является не только матери-
альный предмет, имеющий оценочное понятие, 
но также и определенные нематериальные бла-
га и преимущества, которые лицо может полу-
чить за совершение противоправных действий  

2 О Национальном плане противодействия корруп-
ции на 2016–2017 годы : указ Президента РФ от 1 апр. 
2016 г. № 147 // Российская газета. 2016. № 78.

3 О противодействии коррупции : федер. закон от 
25 дек. 2008 г. № 273-ФЗ : (в ред. от 28 дек. 2017) // Там 
же. 2008. № 266.



733

Всероссийский криминологический журнал. 2018. Т. 12, № 5. C. 731–737

733
Russian Journal of Criminology, 2018, vol. 12, no. 5, pp. 731–737

ISSN 2500-4255

[9, с. 93–96]), установлены дополнительные стан-
дарты, касающиеся этических принципов, правил 
поведения и вопросов конфликтов интересов от-
дельных категорий государственных служащих  
[10, с.  193–194], ужесточены требования за-
конодательства о декларировании сведений о 
доходах, расходах и имуществе государствен-
ных служащих4, а также введены многие иные 
актуальные антикоррупционные рекоменда-
ции ГРЕКО, способствующие противодействию  
коррупции.

Одним из существенных направлений рабо-
ты ГРЕКО в сфере противодействия коррупции 
является внедрение в национальные правовые 
системы идеи о необходимости упразднения 
системы имеющихся в законодательстве ряда 
государств иммунитетов для определенных ка-
тегорий специальных субъектов (членов пар-
ламента, адвокатов, судей, государственных 
служащих и т.  д.), касающихся привлечения их 
к уголовной, а также к административной от-
ветственности5. При этом в настоящее время 
имеется тенденция к тому, что государства, 
внедряющие международные требования со-
ответствующих антикоррупционных актов, при-
нимают во внимание предложения ГРЕКО по со-
кращению числа субъектов, которые наделены 
иммунитетами, а также специальных требова-
ний для их предоставления.

Проводя оценку национального законода-
тельства стран  — участниц ГРЕКО, можно сде-
лать вывод о том, что значительное количество 
нормативных правовых актов иностранных го-
сударств предоставляют определенные исклю-
чения из принципа правового равенства для 
привлечения отдельных лиц к уголовной от-
ветственности. Вместе с тем внедрение требо-
ваний международного законодательства, на-
правленного на противодействие коррупции, 
в одних странах происходит с полной импле-
ментацией таких норм в национальное законо-
дательство, что подразумевает существенное 
сокращение числа правовых оснований для 
предоставления иммунитетов (как это пред-
лагается, например, на Украине по отношению 
к членам парламента [11, p.  240–241]). Либо 
идет выборочное использование определен-
ных требований таких актов при совершенство-

4 Asset Declarations for Public Officials: A Tool to Pre-
vent Corruption. OECD Publ., 2011. P. 40, 53, 96.

5 Group of States against Corruption (GRECO): Les-
sons learnt from the three Evaluation Rounds 2000–2010. 
Greco, 2010. P. 41.

вании нормативно-правовой базы государства, 
как, к примеру, в России.

Российская Федерация занимает позицию 
неизменности норм своей Конституции, регла-
ментирующей исключения из принципа равен-
ства перед законом для отдельных категорий 
лиц, к которым относятся Президент Россий-
ской Федерации, члены Федерального Собра-
ния Российской Федерации, а также судьи. Как 
отмечает В.  В.  Астанин, предусмотренные для 
таких категорий лиц иммунитеты дополнитель-
но закрепляются в федеральном законодатель-
стве и являются определенными гарантиями не-
прикосновенности, которые предоставлены для 
обеспечения важных для государства и обще-
ства задач [12, с. 22]. 

В то же время Россия учитывает положения 
ратифицированных ею международных кон-
венций, регулирующих вопросы антикорруп-
ционных требований, а также рекомендации 
ГРЕКО по снижению количества дополнитель-
ных правовых иммунитетов, установленных в 
федеральном законодательстве, для лиц, обла-
дающих неприкосновенностью в соответствии с 
Конституцией Российской Федерации, а также 
по сокращению числа субъектов, которые об-
ладают иммунитетами, установленными ис-
ключительно в уголовно-процессуальном зако-
нодательстве. Например, в 2017  г. ГРЕКО было 
сделано предложение по оставлению у судей 
только функционального иммунитета, который 
должен быть связан исключительно с их служеб-
ной деятельностью6.

Основным нормативным правовым актом, 
регулирующим вопросы (в том числе особен-
ности) привлечения большинства специальных 
субъектов к уголовной ответственности, явля-
ется Уголовно-процессуальный кодекс Россий-
ской Федерации7, который в гл. 52 закрепляет 
виды правовых иммунитетов. Глава 52 УПК РФ 
выступает дифференцированной усложненной 
формой уголовного судопроизводства, пред-
усматривающей определенные специальные 
нормы в виде дополнительных процессуальных 
гарантий в рамках общего досудебного порядка 
производства по уголовным делам в отношении 
отдельных категорий лиц.

6 Decisions : 77th GRECO Plenary Meeting. Strasbourg, 
16–18 Oct. 2017.

7 Уголовно-процессуальный кодекс Российской 
Федерации : федер. закон от 18 дек. 2001 г. № 174-ФЗ : 
(в ред. от 19 февр. 2018) // Российская газета. 2001. 
№ 249. 



734

Всероссийский криминологический журнал. 2018. Т. 12, № 5. C. 731–737

734
Russian Journal of Criminology, 2018, vol. 12, no. 5, pp. 731–737

ISSN 2500-4255

В одном из докладов ГРЕКО отмечено, что 
эти нормы УПК РФ устанавливают не только до-
полнительный список лиц, на которых распро-
страняются правовые иммунитеты, но и специ-
альные требования к их лишению8. При этом 
в уголовно-процессуальном законодательстве 
государства для специальных лиц предусмо-
трены дополнительные процедуры или особые 
требования по возбуждению уголовных дел, за-
держанию, избранию меры пресечения, произ-
водству определенных следственных действий 
и направлению уголовных дел в суд.

Ярким примером работы ГРЕКО по продви-
жению идеи упразднения правовых иммуните-
тов являются изменения, внесенные в законо-
дательство Российской Федерации, по вопросу 
привлечения к уголовной ответственности про-
куроров и следователей, т.  е. лиц, к компетен-
ции которых отнесено поддержание обвинения 
в суде и осуществление предварительного рас-
следования по уголовным делам.

По оценке ГРЕКО, в 2015 г. к уголовной от-
ветственности было привлечено 18 сотрудников 
прокуратуры, из которых 11 совершили престу-
пления коррупционного характера. В отноше-
нии 16 сотрудников прокуратуры были возбуж-
дены уголовные дела, из которых 11 касались 
преступлений коррупционной направленности. 
Согласно официальному докладу Генеральной 
прокуратуры Российской Федерации, в 2015 г. в 
первой инстанции были вынесены обвинитель-
ные приговоры в отношении 18 прокуроров (в 
2014 г. — 16, в 2013 г. — 8)9.

До момента присоединения Российской 
Федерации к ГРЕКО для специальных субъек-
тов предусматривалась достаточно серьезная 
процедура инициации их уголовного пресле-
дования. В частности, для начала производства 
по уголовному делу в отношении прокурора 
или следователя требовалось в соответствии 
с подп.  10 ч.  1 ст.  448 УПК РФ первоначально 
получить заключение соответствующего судьи 
по месту совершения деяния, которое бы под-
тверждало наличие в действиях таких лиц при-
знаков преступления. После ратификации Рос-
сией Конвенции Организации Объединенных 
Наций против коррупции от 31 октября 2003 г. 
и Конвенции об уголовной ответственности 

8 Evaluation Report on the Russian Federation : 40th 
GRECO Plenary Meeting. Strasbourg, 1–5 Dec. 2008. URL: 
https://www.coe.int/en/web/greco/plenary-meetings.

9 Decisions : 77th GRECO Plenary Meeting. Strasbourg, 
16–18 Oct. 2017. 

за коррупцию от 27 января 1999  г., а также 
учета рекомендаций ГРЕКО данный порядок 
был изменен, в частности исключена необхо- 
димость получения заключения соответствую-
щего суда10.

При этом в научной литературе существуют 
разные точки зрения на оценку такого процессу-
ального механизма. В момент своего действия 
представленный порядок возбуждения уголов-
ных дел в отношении прокуроров и следова-
телей подвергался критике в связи с тем, что 
было мнение, что в небольших районах и горо-
дах сотрудники правоохранительных органов и 
судьи являются знакомыми, и при поступлении 
материалов в суд создаются факторы для кор-
рупционных правонарушений [13, с.  24–25]. 
После изменений, внесенных в УПК РФ, одна 
группа ученых лояльно отнеслась к упразд-
нению данного порядка [14, с.  39–40]. Тем не 
менее сегодня некоторые ученые заявляют о 
необходимости возвращения старой редакции 
нормы п. 10 ч. 1 ст. 448 УПК РФ с обязательным 
распространением ее действия не только на 
прокуроров и следователей, но и на адвокатов 
[15, с. 13–15].

В настоящее время п.  10 ст.  448 УПК РФ 
предусматривает, что для возбуждения уголов-
ного дела в отношении прокуроров и следова-
телей требуется согласие вышестоящего лица из 
следственных органов системы Следственного 
комитета Российской Федерации (уровня субъ-
екта Российской Федерации или председателя 
Следственного комитета Российской Федерации 
или его заместителя).

Данная норма вызывает непонимание у 
ГРЕКО, полагающей, что она является правовым 
иммунитетом, который до сегодняшнего дня 
не упразднен в российском законодательстве. 
Так, в соответствующем докладе ГРЕКО, в § 62, 
отмечается, что власти России приняли нор-
мативный правовой акт (№  280-ФЗ), который, 
по их мнению, устранил правовой иммунитет 
прокуроров, следователей и ряда специальных 
субъектов. Оставшаяся норма, связанная с при-
нятием решения о начале уголовного пресле-
дования таких лиц, является только гарантией 

10 О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в связи с ратифи-
кацией Конвенции Организации Объединенных Наций 
против коррупции от 31 октября 2003 года и Конвенции 
об уголовной ответственности за коррупцию от 27 ян-
варя 1999 года и принятием Федерального закона «О 
противодействии коррупции» : федер. закон от 25 дек. 
2008 г. № 280-ФЗ // Российская газета. 2008. № 266.
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обеспечения их независимости и защиты от 
необоснованных обвинений при привлечении 
к уголовной ответственности. При этом ГРЕКО 
посчитала, что Российская Федерация на удов-
летворительном уровне выполнила рекомен-
дацию, которая была изложена в предыдущих 
ее отчетах11.

Как отметил А. С. Шаталов, в данной связи 
российскому законодателю следовало бы рас-
смотреть вопрос об установлении специальных 
объективных критериев для принятия соот-
ветствующими органами решений о лишении 
иммунитета, а также создать механизм про-
цессуального контроля за соблюдением бес-
пристрастности и объективности подаваемых 
запросов о привлечении к уголовной ответ-
ственности [16, с. 131].

При оценке проводимых Российской Феде-
рацией мероприятий, осуществленной ГРЕКО в 
2017 г., был также сделан вывод о том, что кор-
рупция в России представляет собой широко 
распространенное системное явление, затра-
гивающее общество в целом, включая государ-
ственное управление и существующие госу-
дарственные органы по борьбе с коррупцией, 
такие как правоохранительные и судебные. В 
своем дополнении к отчету об исполнении, вы-
пущенному после первого и второго раундов 
оценки, ГРЕКО признала, что Российская Феде-
рация предприняла ряд значительных шагов 
для улучшения ситуации, в том числе посред-
ством проведения законодательных реформ 
и централизации расследований коррупции в 
Следственном комитете Российской Федера-
ции. В то же время ГРЕКО отметила, что ряд 
законодательных реформ еще не завершен, 
большое число должностных лиц по-прежнему 
пользуются широким иммунитетом от судеб-
ного преследования, в частности за корруп-
ционные преступления, и укрепление неза-
висимости судебных органов и оперативной 
независимости закона продолжает оставаться 
нерешенной проблемой12.

В связи с этим можно отметить, что сло-
жившаяся редакция указанной выше нормы 
(п.  10  ст.  448 УПК РФ) полностью согласует-

11 Compliance Reporton the Russian Federation : 49th 
GRECO Plenary Meeting. Strasbourg, 29 Nov. — 3 Dec. 
2010. URL: https://ru.scribd.com/document/56692593/
GRECO-Russia-Compliance-Report-Dec-2010.

12 Decisions : 77th GRECO Plenary Meeting. Strasbourg, 
16–18 Oct. 2017.

ся с национальной правоприменительной 
практикой и условиями развития российско-
го общества, которые в силу разных факторов 
(например, как отмечают отдельные ученые, 
достаточно высокий уровень государственной 
преступности в стране [17, p.  249], «корруп-
ционно-ориентированная модель управления 
в России» [18, p. 155], недоверие населения к 
работе правоохранительной системы государ-
ства [19]) требуют предоставления определен-
ных дополнительных гарантий, обеспечиваю-
щих деятельность прокуроров и следователей. 
Указанная норма не носит характер исклю-
чения из принципа равенства перед законом 
и судом, являющегося незыблемым для Рос-
сийской Федерации, а представляет собой 
дополнительную процессуальную гарантию, 
обеспечивающую служебную деятельность 
перечисленных лиц и их независимость в  
работе по борьбе с преступностью.

Кроме того, в настоящее время в действую-
щем российском законодательстве отсутствует 
нормативное закрепление понятия неприкос-
новенности следователей и прокуроров. До-
судебное производство по уголовным делам в 
отношении данных категорий должностных лиц 
осуществляется с учетом усложненной формы 
уголовного судопроизводства, регламентиро-
ванной в гл. 52 УПК РФ, предусматривающей 
дополнительные процессуальные гарантии в 
виде определенных правовых изъятий (особен-
ностей производства по уголовным делам) по 
сравнению с общим досудебным порядком про-
изводства по уголовным делам, закрепленным  
в ч. 2 УПК РФ.

В связи с изложенным выше можно сделать 
вывод, что снижение числа правовых иммуни-
тетов является верным направлением в раз-
витии антикоррупционного законодательства 
государства, но оно может быть реализовано 
только после достижения определенного уров-
ня общественного правосознания и тотальной 
нетерпимости к проявлениям коррупционно-
го характера. Однако, учитывая официальные 
статистические данные о коррупционных пре-
ступлениях, обсуждение упразднения системы 
уголовно-процессуальных иммунитетов в Рос-
сийской Федерации считаем нецелесообраз-
ным. Предполагается верным сохранить систе-
му определенных процессуальных гарантий для 
специальных субъектов, к которым относятся 
прокуроры и следователи.
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