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Аннотация. Экологические проблемы в России мало чем отличаются от эко-
логических проблем за рубежом. Они возникают повсеместно и, как правило, 
они связаны с быстрым ростом влиянием человека на природу. Влияние чело-
века на природу становится агрессивным только с развитием научно-техни-
ческого прогресса. Появляются различные предприятия, которые оказывают 
негативное влияние на развитие катастроф. Статья посвящена вопросу 
совершенствования правового механизма реализации права на благоприят-
ную окружающую среду и обеспечения экологической безопасности населения.
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Abstract. Environmental problems in Russia do not differ much from environmental 
problems abroad. They arise everywhere and, as a rule, they are associated with the rapid 
growth of human influence on nature. Human impact on nature becomes aggressive 
only with the development of scientific and technological progress. Various enterprises 
emerge which have a negative impact on the development of catastrophes. The article 
is devoted to the improvement of the legal mechanism of realization of the right to 
favorable environment and ecological safety of the population.
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На сегодняшний день актуальным во-
просом всё также остаётся ужасная эколо-
гическая ситуация, в которой пребывает РФ 
уже долгое время. Главными факторами 
возникновения данной ситуации можно 
считать:

1)  загрязнение воздуха;
2)  загрязнение поверхностных и грун-

товых вод;
3)  загрязнение почвы.
Если опираться на статистику принци-

пов государственной политики в области 
экологического развития РФ [3], то до 2030 г. 
мы будем всё также наблюдать 54 % город-
ского населения, которое всё также будет 
страдать от атмосферного воздуха. При-
мером может служить наивысшая степень 
выраженности аэрогенных рисков, которая 
была зафиксирована в Челябинске, заяви-
ла вице-премьер РФ Виктория Абрамчен-
ко. Решением данной проблемы Виктория 
Абрамченко считает проект «Чистый воз-
дух» [4]. Данный проект направлен на сни-
жение выбросов в атмосферу.

Практически во всех регионах не толь-
ко нашей области, но и страны наблюдается 
тенденция к ухудшению состояния почвы 
и земель. Острым вопросом стоит не только 
ужасная экологическая ситуация, но и ре-
ализация мер по экологическому надзору. 
Исходя из этих условий, можно увидеть яв-
ное отсутствие мер, которые принимают-
ся государством для реализации не толь-
ко экологической безопасности населения, 
но и реализации прав самих граждан.

На сегодняшний день большинство ав-
торов выделяют государственный эколо-
гический контроль, как механизм реше-
ния экологической проблемы. В настоящее 
время в соответствии с Постановлением 
Правительства РФ от  08.05.2014 № 426 
(ред. от 21.03.2019) «О федеральном го-
сударственном экологическом надзоре» 
(вместе с «Положением о федеральном го-
сударственном экологическом надзоре») 
[2] государственный экологический над-
зор осуществляется Федеральной службой 
по надзору в сфере природопользования 
и её территориальными органами.

Существует несколько форм экологи-
ческой инспекции, одной из которых явля-
ется организация и проведение проверок 
по экологическому надзору. Государствен-
ный экологический надзор подразделяется 

на различные виды и охватывает охрану зе-
мель, недр, вод, лесов, атмосферного возду-
ха и других природных ресурсов.

Наиболее самым ярким примером мож-
но считать надзор за озером Байкал. Госу-
дарственная экологическая инспекция 
в зоне охраны озера Байкал осуществля-
ется уполномоченным федеральным орга-
ном исполнительной власти, органами ис-
полнительной власти Республики Бурятия, 
Забайкальского края, Иркутской области.

Российское законодательство в области 
экологии обширно и содержит целый ряд 
нормативно-правовых актов: Федеральный 
закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окру-
жающей среды»; Лесной кодекс Российской 
Федерации от 04.12.2006 № 200-ФЗ; Водный 
кодекс Российской Федерации от 03.06.2006 
№ 74-ФЗ; Закон РФ от 21.02.1992 № 2395-1 
«О недрах» и др.

Данные нормативно-правовые акты 
включают в себя:

1) контроль общественных отношений 
в области окружающей среды;

2) экологический надзор за проверками 
органами власти выявленных нарушений;

3) определение объектов экологического 
надзора в соответствии с Федеральным зако-
ном от 10.01.2002 № 7-ФЗ (ред. от 09.03.2021) 
«Об охране окружающей среды».

На сегодняшний день актуальным во-
просом всё также остаётся разграничение 
регионального и федерального надзора. 
По сей день происходит дублирование 
полномочий при осуществлении надзо-
ра как регионального, так и федерального.

В  статье 1 Федеральный закон 
от 10.01.2002 № 7-ФЗ (ред. от 09.03.2021) 
«Об охране окружающей среды» указаны как 
определение объекта, так и категории [5]:

1.  Категория I — ​объекты, оказывающие 
существенное негативное воздействие 
на  окружающую среду и  относящиеся 
к сферам применения наилучших доступ-
ных технологий;

2.  Категория II — ​объекты, оказываю-
щие умеренное негативное воздействие 
на окружающую среду;

3.  Категория III — ​объекты, оказываю-
щие незначительное негативное воздей-
ствие на окружающую среду;

4.  Категория IV — ​объекты с минималь-
ным негативным воздействием на окружа-
ющую среду.
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Разделение объектов на категории по-
способствовало усилению проблемы раз-
граничения правового регулирования 
объектов. У законодателя было простое 
решение данной ситуации: если какой-ли-
бо объект подлежит федеральному надзо-
ру, то и все остальные объекты тоже будут 
подлежать федеральному надзору.

Институт прав и свобод человека в со-
временном мире является одним из  ба-
зовых, вокруг которого формируется вся 
система государственной власти и осущест-
вляется развитие общества в целом. Рос-
сияне получили возможность обращать-
ся к международному правосудию только 
с 1998 г., хотя ЕСПЧ был создан в 1954 году. 
Тем не менее, граждане России являются 
одними из самых «частых» заявителей.

Практика ЕСПЧ включает в себя ком-
плексный подход к  организации и  осу-
ществлению государственного экологиче-
ского контроля, закрепленном в Директиве 
Европейского Парламента и Совета Евро-
пейского Союза 2008/1/ЕС от 15 января 
2008 г. «О комплексном предотвращении 
и контроле загрязнения» [1]. Данная Ди-
ректива агитирует большое количество 
органов власти для решения экологиче-
ской проблемы путём разделение полно-
мочий органов власти. Это поможет ре-
шить не только экологическую проблему, 
но способствует эффективному противо-
действию коррупции. Большинство ре-
шений и  постановлений Европейского 

суда, которые были приняты в отношении 
РФ, способствуют улучшению норматив-
но-правового регулирования прав чело-
века и свобод граждан Российской Феде-
рации. Как мы видим из данного примера, 
формы регулирования нарушений в обла-
сти экологии одинаковы, что в России, что 
и за рубежом.

За рубежом актуально использовать 
такой институт экологического надзора, 
как экологический аудит. Экологический 
аудит, как и  экологический надзор, на-
правлен на проверку соблюдения требо-
ваний по охране окружающей среды, ис-
ключение данной проверки заключается 
в том, что она проводится только по ини-
циативе предприятий, которые оказыва-
ют какое либо воздействие на окружаю-
щую среду. Использование зарубежными 
странами экологического аудита являет-
ся эффективным механизмом природоох-
ранной деятельности, который помогает 
выявлять нарушения до проведения го-
сударственного надзора. Мы с моим на-
учным руководителем считаем, что стоит 
развивать и дальше институт экологиче-
ского аудита, так как это поможет улуч-
шить механизм принимаемых мер для 
борьбы с загрязнением природы, а также 
представляется целесообразным вернуть 
все контрольно-инспекционные функции 
Российской Федерации, которые обеспе-
чивают управление экономическим ис-
пользованием ресурсов.

Список литературы

1.  Комплексное предотвращение и контроль загрязнения окружающей среды // 
Министерство природных ресурсов и  экологии Российской Федерации : [сайт]. — ​
URL: https://www.mnr.gov.ru/upload/iblock/fd7/monitoring_1303.pdf (дата обращения: 
15.06.2021).

2.  О федеральном государственном экологическом надзоре : Постановление Пра-
вительства РФ от 08.05.2014 № 426 (ред. от 21.03.2019) // СПС «Гарант». — ​URL: https://
base.garant.ru/70652072/ (дата обращения: 15.06.2021).

3.  Основы государственной политики в области экологического развития Российской 
Федерации на период до 2030 года (утв. Президентом РФ 30.04.2012) // СПС «Гарант». — ​
URL: https://base.garant.ru/70169264/ (дата обращения: 15.06.2021).

4.  Роспотребнадзор признал Челябинск городом с наиболее грязным воздухом // 
Коммерсантъ : [сайт]. — ​URL: https://www.kommersant.ru/doc/4670565 (дата обращения: 
15.06.2021).

5.  Об охране окружающей среды : Федеральный закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ // Со-
брание законодательства РФ. — ​2002. — ​№ 2. — ​Ст. 133.



В. Е. Девятова 137

References

1.  Kompleksnoye predotvrashcheniye i kontrol zagryazneniya okruzhayushchey sredy // 
Ministerstvo prirodnykh resursov i ekologii Rossiyskoy Federatsii : [sayt]. — ​URL: https://www.
mnr.gov.ru/upload/iblock/fd7/monitoring_1303.pdf (data obrashcheniya: 15.06.2021).

2.  O federalnom gosudarstvennom ekologicheskom nadzore : Postanovleniye Pravitelstva 
RF ot 08.05.2014 № 426 (red. ot 21.03.2019) // SPS «Garant». — ​URL: https://base.garant.
ru/70652072/ (data obrashcheniya: 15.06.2021).

3.  Osnovy gosudarstvennoy politiki v oblasti ekologicheskogo razvitiya Rossiyskoy 
Federatsii na period do 2030 goda (utv. Prezidentom RF 30.04.2012) // SPS «Garant». — ​URL: 
https://base.garant.ru/70169264/ (data obrashcheniya: 15.06.2021).

4.  Rospotrebnadzor priznal Chelyabinsk gorodom s naiboleye gryaznym vozdukhom // 
Kommersant : [sayt]. — ​URL: https://www.kommersant.ru/doc/4670565 (data obrashcheniya: 
15.06.2021).

5.  Ob okhrane okruzhayushchey sredy : Federalnyy zakon ot 10.01.2002 № 7-FZ // 
Sobraniye zakonodatelstva RF. — ​2002. — ​№ 2. — ​St. 133.



Социальное управление • 2021. Том 3, вып. 3138

Галлямова Ю. С.
УДК 347.963

НАДЗОР ЗА ЗАКОННОСТЬЮ ВОЗБУЖДЕНИЯ УГОЛОВНЫХ ДЕЛ

Ю. С. Галлямова
Челябинский государственный университет 
E-mail: myrtazina-y.98@mail.ru.

Научный руководитель

А. В. Майоров
кандидат юридических наук, доцент 
Челябинский государственный университет.

Аннотация. В статье рассматриваются вопросы правового регулирования 
прокурорского надзора за законностью возбуждения уголовных дел, практи-
ческое состояние прокурорского надзора и научные взгляды на проблемы, воз-
никающие в процессе прокурорского надзора. После реформы УПК РФ 2007 года 
проблема прокурорского надзора за законностью возбуждения уголовных дел 
приобрела особую актуальность. Автор приходит к выводу, что современное 
правовое регулирование деятельности прокурора в уголовном судопроизвод-
стве имеет серьезные изъяны и требует определенной корректировки. В свя-
зи с этим предлагаются соответствующие изменения в УПК РФ.

Ключевые слова: прокурорский надзор при возбуждении уголовного дела, по-
воды для возбуждения уголовного дела, мотивированное постановление про-
курора как повод для решения вопроса об уголовном преследовании.

OVERSIGHT OVER THE LEGALITY OF THE INSTITUTION 
OF CRIMINAL PROCEEDINGS

Yu. S. Gallyamova
Chelyabinsk State University 
E-mail: myrtazina-y.98@mail.ru.

Scientific adviser

A. V. Mayorov
Candidate of Law Science, Associate Professor 
Chelyabinsk State University.

Abstract. The article deals with the legal regulation of prosecutorial supervision over 
the legality of the institution of criminal proceedings, the practical state of prosecutorial 
supervision and scientific views on the problems arising in the process of prosecutorial 
supervision. After the reform of the Code of Criminal Procedure of the Russian Federation 
in 2007 the problem of prosecutorial supervision over legality of institution of criminal 
proceedings became especially topical. The author concludes that the current legal 
regulation of the prosecutor’s activity in criminal proceedings has serious flaws and 
requires certain adjustments. In this regard, the relevant amendments to the Criminal 
Procedure Code of the RF are proposed.



139

Keywords: prosecutor’s supervision when initiating a criminal case, reasons for 
initiating a criminal case, a reasoned decision of the prosecutor as a pretext for resolving 
the issue of criminal prosecution.

Основная задача стадии возбуждения 
уголовного дела состоит в проверке нали-
чия либо отсутствия повода и основания 
для возбуждения уголовного дела. При 
этом прокурорский надзор в данной ста-
дии уголовного процесса можно рассма-
тривать в следующих аспектах:

1)  проверка обоснованности и закон-
ности постановлений о возбуждении уго-
ловного дела;

2)  проверка обоснованности и закон-
ности постановлений об отказе в возбуж-
дении уголовного дела [8, с. 23].

Прокурорский надзор за исполнени-
ем законов при возбуждении уголовного 
дела играет огромную роль. Полномочия 
прокурора при этом определяются сово-
купностью прав и обязанностей, которыми 
наделен прокурор при реализации возло-
женных на него полномочий. Данный про-
цесс отрегулирован ч. 2 ст. 37 УПК РФ [2], 
согласно которой прокурор выполняет ряд 
полномочий на этапе возбуждения уголов-
ного дела.

В соответствии с положениями уголов-
но-процессуального кодекса прокурору 
должно быть направлено каждое поста-
новление об отказе в возбуждении уголов-
ного дела и о возбуждении уголовного де-
ла, которые вынесены органами дознания 
и органами предварительного следствия 
в течение 24 часов с момента их принятия. 
Прокурор при этом должен сразу изучить 
и истребовать материалы проверок, кото-
рые стали основой в принятии решений 
об отказе в возбуждении уголовного де-
ла, после чего в течение 5 суток с момента 
их поступления он вправе отменить соот-
ветствующее решение, если признает его 
необоснованным и незаконным.

Также прокурор должен проверять за-
конность и обоснованность решения о воз-
буждении уголовного дела в течение 24 ча-
сов с момента получения материалов дела, 
на которых основывалось данное реше-
ние. Заинтересованным лицам при этом 
на основании ст. 124 УПК РФ тоже предо-
ставлено право обжаловать постановление 
об отказе в возбуждении уголовного дела 
прокурору, который истребует и проверяет 

повторно с учетом доводов заявителя за-
конность и обоснованность соответствую-
щего процессуального решения [13, с. 140].

Отметим, что после известной реформы 
УПК РФ и другого отечественного законо-
дательства 2007 года, в результате которой 
был создан Следственный комитет России, 
объем полномочий прокурора по осущест-
влению уголовного преследования в до-
судебном производстве подвергся суще-
ственной корректировке. Перестала быть 
руководящей роль прокурора на предвари-
тельном следствии, а его полномочия стали 
носить в основном организационно-испол-
нительный характер [7, с. 410].

Так, Федеральным законом от 5 июня 
2007 г. № 87-ФЗ «О внесении изменений 
в Уголовно-процессуальный кодекс Рос-
сийской Федерации и Федеральный закон 
«О прокуратуре Российской Федерации» 
[3] у прокурора было изъято право возбу-
ждать уголовное дело. При этом авторы 
этих изменений уголовного процессуаль-
ного кодекса учитывали то обстоятельство, 
что прокурор хотя и утратил право на соб-
ственное возбуждение уголовного дела, 
но присущая ему функция надзора за со-
блюдением норм законодательства должна 
быть обеспечена соответствующими пра-
вовыми нормами. В частности, прокурор 
был наделен полномочиями выносить «мо-
тивированное постановление о направле-
нии соответствующих материалов в след-
ственный орган или орган дознания для 
решения вопроса об уголовном преследо-
вании по фактам выявленных прокурором 
нарушений уголовного законодательства» 
(п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ) [6, с. 41]. Это поста-
новление прокурора в УПК РФ получило 
значение повода к возбуждению уголов-
ного дела, что нашло отражение в пункте 
4, включенном в ч. 1 ст. 140 УПК (поправка 
принята Федеральным законом от 28 дека-
бря 2010 года № 404-ФЗ [4]).

Как отмечают исследователи, значение 
постановления прокурора о направлении 
соответствующих материалов в орган пред-
варительного расследования для решения 
вопроса об уголовном преследовании «за-
ключается в том, что он переформатирует 
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возникшие прокурорско-надзорные отно-
шения в уголовно-процессуальные, что об-
условлено общим назначением прокура-
туры осуществлять от имени Российской 
Федерации такое направление прокурор-
ской деятельности, как уголовное пресле-
дование» [11, с. 231].

Вместе с тем появление нового повода 
возбуждения уголовного дела представля-
ет собой одну из самых насущных проблем, 
как полагает ряд исследователей этого пра-
вового вопроса, ввиду того, что следовате-
ли и дознаватели в своей практической де-
ятельности зачастую слабо реагируют или 
вообще не реагируют на вынесение про-
курором в соответствии с п. 4 ч. 1 ст. 140 
УПК РФ постановления о направлении со-
ответствующих материалов «в орган пред-
варительного расследования для решения 
вопроса об уголовном преследовании» [12]. 
Такое положение вещей явилось предме-
том оживленных дискуссий в научной сре-
де, в результате чего некоторые исследо-
ватели разработали свои предложения 
по разрешению обозначенной проблемы. 
Так, Б. Я. Гаврилов полагает, что в ввиду та-
кой ситуации нет необходимости вносить 
кардинальные преобразования в действу-
ющее законодательство, а следует только 
по другому изложить п. 4 ч. 1 ст. 140 УПК РФ, 
закрепив в нем, что «по постановлению 
прокурора о  направлении материалов 
в орган расследования для решения вопро-
са об уголовном преследовании следова-
тель, дознаватель незамедлительно (в тече-
ние 24 часов) возбуждает уголовное дело, 
за исключением случаев, препятствующих 
началу его производства». Такие случаи, от-
мечает этот автор, предусмотрены ч. 1 ст. 24 
УПК РФ (п. 3, 5, 6) и ч. 1 ст. 27 УПК РФ (п. 3–6). 
В указанных случаях для принятия следо-
вателем, руководителем следственного 
органа, дознавателем, органом дознания 
процессуального решения о возбуждении 
уголовного дела возможно проведение до-
следственной проверки в сроки, установ-
ленные ч. 1 и 3 ст. 144 УПК РФ [9, с. 33]. Мы 
по данной проблеме придерживаемся бо-
лее радикального взгляда, который будет 
изложен и аргументирован ниже.

Отметим, что в уголовно-процессуаль-
ном законе не указано, в какой срок долж-
но быть составлено данное мотивирован-
ное постановление прокурором, в какой 

срок оно должно быть направлено органам 
предварительного расследования, также 
не установлен срок и порядок рассмотре-
ния органами дознания и следственными 
органами такого мотивированного поста-
новления, то  это несет весьма негатив-
ные последствия, в  связи с  упущенным 
временем.

Согласно ч. 1.1. ст. 148 УПК РФ следо-
ватель может принять решение об отказе 
в возбуждении уголовного дела по моти-
вированному постановлению прокурора 
о направлении соответствующих матери-
алов в орган предварительного следствия 
для решения вопроса об уголовном пре-
следовании только с согласия руководи-
теля следственного органа. Здесь следует 
обратить внимание на такой аспект: сле-
дователь, принимая решение об отказе 
в возбуждении уголовного дела, выносит 
мотивированное постановление. Таким 
образом, следователь при условии согла-
сия руководителя следственного орга-
на имеет законодательно установленное 
право не выполнять мотивированное по-
становление прокурора с  требованием 
о возбуждении уголовного дела.

Таким образом, просматривается некое 
законодательное несоответствие. В данном 
случае необходимо сделать оговорку, что 
эти обстоятельства имеют значение только 
если речь идет об использовании изложен-
ного полномочия в отношение следовате-
ля или дознавателя. В соответствии с п. 5.1 
ч. 2 ст. 37 УПК РФ, прокурор обладает пол-
номочиями по истребованию и проверке 
обоснованности и законности решений 
руководителя следственного органа или 
следователя об отказе в возбуждении уго-
ловного дела, прекращении или приоста-
новлении уголовного дела и по принятию 
по ним решений в соответствии с положе-
ниями УПК РФ.

Безусловно, наделение прокурора 
полномочиями по отмене названных вы-
ше необоснованных и  незаконных по-
становлений субъектов предваритель-
ного следствия усиливает его роль при 
осуществлении уголовного преследова-
ния, но и в данном случае имеют место 
проблемные вопросы, которые вызваны 
несовершенством действующего зако-
нодательства. Так, по ч. 6 ст. 148 УПК РФ 
постановление прокурора об  отмене 
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постановления об  отказе в  возбужде-
ния уголовного дела и  проведении до-
полнительной проверки по сообщению 
о преступном деянии не обладает импе-
ративным характером, ввиду того, что ру-
ководитель следственного органа должен 
такое постановление рассмотреть и уже 
после этого принять решение об  отме-
не необоснованного или незаконного по-
становления следователя об отказе в воз-
буждении уголовного дела и возбуждении 
уголовного дела или о направлении ма-
териалов на дополнительную проверку 
со своими указаниями.

Ряд ученых считает, что прокурору сле-
дует вернуть утраченное им  право воз-
буждать уголовное дело. Так, Е. С. Шилов 
подчеркивает, что обозначенное поста-
новление прокурора вряд ли может слу-
жить достойной компенсацией лишенно-
го права возбуждать дела самостоятельно. 
В условиях нарастания количества необос
нованных отказов в возбуждении уголов-
ных дел, как справедливо пишет этот автор, 
у прокурора должны быть более действен-
ные меры реагирования, чем «переписка 
руководителя следственного органа и про-
курора» [13, с. 144].

При этом, полагает Е. С. Шилов, сле-
дует вернуть прокурору применявшееся 
им ранее право по собственному усмот-
рению при определенных обстоятель-
ствах возбуждать уголовное дело. Ошиб-
ка, которая допускается дознавателями 
или следователями на начальном этапе 
уголовного преследования, обходится до-
роже всех. Упущенное время негативным 
образом оказывает влияние на фиксацию 
следов преступного деяния, на  опреде-
ление свидетелей и лиц, подлежащих за-
держанию по подозрению в преступлении 
[13, с. 144—145].

С этим мнением согласны многие теоре-
тики и практики, указывающие на то, что на-
личие необходимых полномочий у проку-
рора на возбуждение уголовного дела при 
выявлении в ходе надзорной деятельности 
в деяниях одного или другого лица при-
знаков преступления может дать возмож-
ность ему обеспечить своевременную реак-
цию на неправомерное решение следствия 
и для граждан, которые вовлечены в уго-
ловный процесс, выступить в роли гаранта 
защиты их конституционных прав [1; 5, с. 71].

Мы разделяем эту позицию и полага-
ем, что действующее уголовно-процессу-
альное законодательство в этой части ну-
ждается в изменении, так как законодатель 
в существующей редакции п. 4 ч. 1 ст. 140 
УПК РФ, по нашему мнению, фактически 
свел статус прокурора до положения обыч-
ного заявителя.

Считаем, что настоящее исследова-
ние позволяет в полной мере согласиться 
с мнением ученых и практических работни-
ков считающих, что рассматриваемые из-
менения носят поспешный и непродуман-
ный должным образом характер [10, с. 41].

Полагаем, что предусмотренное зако-
ном полномочие прокурора «выносить 
мотивированное постановление о  воз-
буждении уголовного дела по фактам вы-
явленных им  нарушений» должно быть 
заменено на право (обязанность) проку-
рора «возбуждать уголовное дело при 
выявлении им  нарушений уголовного 
законодательства».

Предлагаем скорректировать содержа-
ние п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ, предусмотрев 
в ней также полномочие прокурора воз-
буждать уголовное дело при отмене по-
становления следователя, руководителя 
следственного органа, дознавателя и ор-
гана дознания об отказе в возбуждении 
уголовного дела.

Соответственно, по  нашему мнению, 
следует исключить п. 4 в ч. 1 ст. 140 УПК РФ, 
а ч. 1 ст.146 УПК РФ изложить следующим 
образом: «при наличии повода и основа-
ния, предусмотренных статьей 140 насто-
ящего Кодекса, прокурор, орган дознания, 
дознаватель, руководитель следственного 
органа, следователь в пределах компетен-
ции, установленной настоящим Кодексом, 
возбуждают уголовное дело, о чем выно-
сится соответствующее постановление».

Таким образом, прокурору, по  наше-
му мнению, следует вернуть утраченное 
им  в  результате реформирования уго-
ловно-процессуального законодатель-
ства право возбуждать уголовное дело. 
Вынесение же в таком случае мотивиро-
ванного постановления в  соответствии 
с п. 4 ч. 1 ст. 140 УК РФ не является долж-
ной заменой праву прокурора на возбуж-
дение уголовного дела. Таким образом, 
по своей сути проблемы, возникающие 
на стадии возбуждения уголовного дела, 
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фактически в настоящий момент разреше-
ния не получили.

Итак, прокурор и  сейчас, невзирая 
на преобразования, внесенные в УПК РФ 
Федеральным законом от  28.12.2010 
№ 404-ФЗ, не обладает средствами долж-
ного реагирования на  неправомерный 
отказ в  возбуждении уголовного дела 

со стороны следователя или руководите-
ля следственного органа.

В  связи с  чем мы пришли к  выводу 
о том, что действующий уголовный про-
цессуальный закон в этой части нуждает-
ся в корректировке, и в рамках данной ста-
тьи внесли соответствующие предложения 
по разрешению обозначенной проблемы.
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Детям, оставшимся без попечения ро-
дителей, детям-сиротам поддержка госу-
дарства нужна во всех областях. Статья 38 
Конституции РФ гарантирует защиту инте-
ресов детей и защиту материнства, детства 
и семьи [1].

Нормы международного права гаранти-
руют защиту интересов несовершеннолет-
них детей. В статье 20 «Конвенции о правах 
ребенка» закреплена норма о том, что не-
совершеннолетний, лишённый семейного 
окружения, имеет право на защиту и по-
мощь от государства [2].

Ратифицировав международные дого-
воры, государство приняло на себя обязан-
ность защищать и соблюдать права детей, 
которые были лишены семейного окруже-
ния. Несмотря на это, дети-сироты и де-
ти, оставшиеся без попечения родителей, 
сталкиваются с  проблемой реализации 
их права на жилье.

Итак, указанная тема является акту-
альной, поскольку национальное законо-
дательство и международные договоры 
закрепляют право на жилье за несовер-
шеннолетними детьми, но  реализовать 
право детям-сиротам, детям, оставшимся 
без попечения родителей, как показывает 
практическое состояние дел, трудно.

Здесь следует выделить деятельность 
прокуратуры по защите прав социально 
уязвимых категорий населения, к  кото-
рым, в том числе, относятся и обозначен-
ные группы детей. В связи с постоянным 
реформированием жилищного законо-
дательства прокуроры обязаны отслежи-
вать эти законодательные новеллы и реа-
гировать на любое нарушение прав детей 
в этой области общественных отношений.

Игорь Викторович Краснов, выступая 
на пленарном заседании в Совете Феде-
рации перед назначением на должность 
Генерального прокурора России, ука-
зал на  важнейшие, по  его мнению, сфе-
ры надзора прокуроров, заострив внима-
ние присутствующих на том, что, прежде 
всего предметом такого воздействия 
должны стать явления жизни общества, 
в которых наблюдается повышенная кри-
минализация. В качестве одной из таких 
областей общественных реалий он  на-
звал нарушения, касающиеся соблюде-
ния жилищных прав граждан России, де-
лая при этом акцент на соответствующих 

правах рассматриваемой категории детей 
[14, с. 234].

Следует подчеркнуть, что в 2018 году Ге-
неральная прокуратура РФ, исходя из при-
оритетности проблемы защиты детей, ор-
ганизовала специальное управление 
по надзору за соблюдением прав, свобод 
и законных интересов несовершеннолет-
них, функцией которого является реали-
зация системного надзора за нарушени-
ем федерального законодательства в этой 
сфере, а также координация деятельности 
нижестоящих прокуратур по выполнению 
этих задач [7, с. 77].

Ещё в  2007 году, приказом Генераль-
ной прокуратуры № 188 «Об организации 
прокурорского надзора за исполнением 
законов о несовершеннолетних и молоде-
жи» [4] прокурорам было предписано сво-
евременно и принципиально реагировать 
на случаи нарушения жилищных и имуще-
ственных прав несовершеннолетних; при-
нимать исчерпывающие правовые меры 
к их восстановлению; ставить вопрос об от-
ветственности должностных лиц органов 
местного самоуправления, опеки и попе-
чительства, жилищных органов, нотариу-
сов и учреждений по государственной ре-
гистрации прав на недвижимое имущество 
и сделок с ним за каждое нарушение тре-
бований закона об особом порядке совер-
шения сделок с жильем, право на которое 
имеют дети (п. 3.3); было закреплено право 
прокуроров требовать от должностных лиц 
органов исполнительной власти и местно-
го самоуправления принятия эффективных 
мер по исполнению положений Федераль-
ного закона «О дополнительных гарантиях 
по социальной защите детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей» [3] 
о реализации права на имущество и жилое 
помещение воспитанников и выпускников 
детских домов, интернатов, других учреж-
дений, призванных облегчить их социаль-
ную адаптацию в обществе (п. 5.1).

Итак, прокуроры, выполняя указанные 
нормы закона и положения ведомственно-
го приказа, должны осуществлять обяза-
тельные проверки на предмет возможных 
нарушений жилищного законодательства 
и обеспечения жилищных прав рассматри-
ваемой категории детей.

Согласно нормам указанного закона 
дети обозначенной категории должны 
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однократно обеспечиваться благоустро-
енным жильем из специализированного 
жилищного фонда, для чего должны за-
ключаться соответствующие договоры 
найма (ст. 8). При этом на местные органы 
власти возложены обязанности по соблю-
дению технического и санитарного состо-
яния такого жилья и контролю по распо-
ряжению им.

Однако, как уже нами отмечалось, 
в этой сфере общественной жизни имеют 
место частые случаи несоблюдения норм 
законодательства, устанавливающего по-
рядок обеспечения жилыми помещениями 
таких детей [9]. Укажем, в частности, на та-
кую проблему.

Орган исполнительной власти субъек-
та РФ составляет список лиц из числа де-
тей рассматриваемой категории, которым 
должны быть предоставлены согласно нор-
мам указанного закона соответствующие 
жилые помещения. Список формирует-
ся из обозначенных несовершеннолетних, 
достигших четырнадцатилетнего возраста. 
Согласно общему правилу такие помеще-
ния предоставляется этой категории граж-
дан России по достижению восемнадцати-
летнего возраста. Исключения составляют 
ситуации, когда дееспособность такие ли-
ца приобретают в установленных действую-
щим законодательством случаях досрочно. 
Право на жилье обозначенные несовер-
шеннолетние имеют вплоть до реального 
предоставления им таких помещений. За-
пись в таком списке представляет собой 
своеобразный юридический факт, вслед-
ствие которого субъект обладает правом 
на обеспечение жильем, так как сумма фи-
нансовых средств на приобретение таково-
го для обозначенных несовершеннолетних 
определяется, опираясь на такие сведения. 
Как свидетельствует практическое состоя-
ние дел, при составлении обозначенного 
списка нередко наблюдаются нарушения 
определенного законом механизма вы-
полнения таких действий. Органы опеки 
и попечительства не выполняют должным 
образом свои функциональные обязанно-
сти, при этом имеют место случаи полно-
го бездействия сотрудников этих органов, 
несмотря на имеющиеся сведения о детях 
данной категории, которым требуется та-
кая социальная защита. Соответствующие 
ответственные лица не соблюдают сроки 

предоставления сведений, должным об-
разом не извещают таких детей о наличии 
у них обозначенных жилищных прав, не пы-
таются определить причины неиспользо-
вания субъектом положенного ему жилого 
помещения. Недостаток сведений о несо-
вершеннолетних, имеющих потребность 
в жилье, приводит к такому негативному яв-
лению, как неполное финансирование и, со-
ответственно, препятствует закупке жилья 
для таких лиц в нужных объемах [14, с. 236].

Материалы прокурорской деятельно-
сти по  этому направлению показывают, 
что дети такой категории могут находить-
ся на  обозначенном учете недопусти-
мо долго. Так, в отчете уполномоченно-
го по правам ребёнка в Республике Крым 
отмечены нарушения в г. Алушта. По дан-
ным прокурорского проверки 16 детей-си-
рот не включены в список предоставления 
жилья из-за отсутствия необходимых доку-
ментов [12, с. 92].

В ликвидации и недопущении причин 
таких нарушений главное значение имеют 
прокурорские надзорные проверки. Не-
обходимость таких действий прокуратуры 
особенно явно видится при отсутствии се-
рьезных усилий со стороны сотрудников 
уполномоченных публичных органов. При 
этом именно сотрудники прокуратуры об-
ладают такими мерами воздействия, ко-
торые с наибольшей эффективностью по-
зволяют ликвидировать нарушения в деле 
обеспечения прав на жилье рассматрива-
емой категории детей и  причины, веду-
щие к неполучению детьми положенного 
им жилого помещения [11, с. 112].

Так, прокурор при проведении надзор-
ной проверки может установить, внесен 
ли ребенок в список нуждающихся лиц 
в получении жилья. При отрицательном 
результате прокурор может внести пред-
ставление, выставив требование об устра-
нении указанного нарушения, и, вместе 
с тем, привлечь виновных в этом упуще-
нии субъектов к ответственности. Проку-
рор также может подать в суд иск о при-
знании бездействия должностного лица 
незаконным и о постановке ребенка рас-
сматриваемой категории на соответствую-
щий учет [10, с. 43].

А. К. Мамаева указывает, что в настоя-
щее время «чаще всего прокуроры заявля-
ют иски в интересах несовершеннолетних 
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детей-сирот и детей, оставшихся без попе-
чения родителей. Анализ судебной практи-
ки показывает, что прокуроры, обращаясь 
в суд в порядке ст. 45 ГПК РФ с заявления-
ми в защиту жилищных прав несовершен-
нолетних детей вышеуказанной катего-
рии, исходят из положений ст. 10 Закона № 
159-ФЗ, а также из того, что лица, в защи-
ту жилищных прав которых они выступа-
ют, являются детьми-сиротами или детьми, 
оставшимися без попечения родителей, на-
ходятся в тяжелом материальном положе-
нии, социально не защищены, что затруд-
няет их самостоятельное обращение в суд.

В силу вышеизложенного вопросы обе-
спечения жильем детей-сирот, а также де-
тей, оставшихся без попечения родителей, 
находятся на особом контроле прокуро-
ров» [8, с. 76].

Рассмотрим примеры из практики.
Наблюдаются случаи, когда за ребен-

ком в соответствии с законом закреплено 
жилое помещение, но реально оно не мо-
жет быть использовано по назначению (это 
осуществляется с  целью улучшить фор-
мальную статистику). При таких обстоя-
тельствах прокурор подаёт иск о призна-
нии такого помещения непригодным для 
проживания, либо иск о производстве ре-
монта этого помещения. Иногда по тако-
му факту дело может решаться в рамках 
уголовного законодательства. Так, в  ок-
тябре 2019 года Чесменский районный 
суд Челябинской области вынес приговор 
по уголовному делу в отношении бывшего 
начальника районного управления эконо-
мики, недвижимости и предприниматель-
ства. Уголовное дело было возбуждено 
после прокурорской проверки состояния 
жилых помещений, которые соответству-
ющим органом власти приобретались для 
последующего предоставления детям рас-
сматриваемой категории. «В ходе осмотра 
жилых домов выявлены многочисленные 
недостатки, препятствующие проживанию: 
трещины конструкций, проседание фунда-
мента, следы плесени, гнили, поражения 
древесины насекомыми и прочие», — ​ска-
зано в материалах дела. Обвиняемую при-
знали виновной в халатности (часть 1 ста-
тьи 293 УК РФ) [13].

В Аскизком районном суде Республи-
ки Хакасии по делу № 2-465/2018 был рас-
смотрен иск прокурора, действующего 

в интересах К., к администрации Аский-
ского района об обязании обеспечения 
К. жилым помещением, которое будет со-
ответствовать санитарным и техническим 
нормам. Исковые требования прокурор 
мотивировал тем, что К. обратился к не-
му с заявлением на бездействие админи-
страции. Мать К. лишена родительских 
прав, а отец собственного жилья не имеет. 
В судебном заседании ответчик исковые 
требования не признал, так как передан-
ные администрации Аскизкого района го-
сударственные полномочия не обеспече-
ны финансовыми средствами. Требование 
прокурора к администрации было удовлет-
ворено [5].

Прокуратура каждый день продолжа-
ет выявлять факты нарушения жилищных 
прав детей-сирот и детей, оставшихся без 
попечения родителей. По данным Счетной 
палаты России, за 2020 год число детей, 
нуждающихся в жилье, возросло на 12 ты-
сяч по сравнению с предыдущим годом 
и составило 270 тысяч человек по всей 
стране. При этом 65 % из этого числа — ​ли-
ца старше 18 лет, у которых нет «крыши над 
головой». Такой фактор сильно увеличива-
ет вероятность их девиантного поведения. 
Учитывая представленную динамику, чис-
ло таких лиц с каждым годом будет только 
увеличиваться, и как следствие будут про-
грессировать нарушения законодательства 
в рассматриваемой отрасли [6].

Исходя из  всего вышеизложенного, 
можно сделать выводы, что органы про-
куратуры должны активизировать свою 
работу по  данному направлению: осу-
ществлять постоянный мониторинг за со-
блюдением жилищных прав детей-сирот, 
всегда иметь актуальную информацию 
о количестве нуждающихся в жилье детей 
и оперативно реагировать на выявленные 
нарушения путем принятия соответству-
ющих мер прокурорского реагирования 
(вынесение протеста, представления, по-
дача иска в суд, возбуждение дела об ад-
министративном правонарушении и его 
расследование).

Особо отметим, что сотрудники проку-
ратуры имеют возможность устанавливать 
такие нарушения закона прежде наступле-
ния момента непосредственной необходи-
мости предоставления жилья, посредством 
внесения представления, подачи иска 
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в суд, осуществляя тем самым превентив-
ные меры по отношению к рассматривае-
мым нарушениям.

Как отмечается в  специальной ли-
тературе и  подтверждается анализом 

материалов судебной практики, в настоя
щее время прокуроры все чаще подают 
иски в суд о защите жилищных прав де-
тей-сирот и детей, оставшихся без попече-
ния родителей.
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В настоящее время соглашение (дого-
вор) о купле-продажи заключается меж-
ду двумя или более сторонами (лицами) 
по любому вопросу с целью установления, 
изменения или прекращения правовых от-
ношений. Нередко договор может служить 
источником обязательств, моральных или 
юридических. В современном мире при-
менение данного документа актуально 
во всех сфера юриспруденции.

Обычно, когда любые физическое лицо 
или юридическое лицо заключают договор 
купли-продажи, учитываются следующие 
критерии:

1)  логическая формулировка усло-
вий договора (логическая формулировка 

условий договора-купли продажи помога-
ет избегать многих нюансов при истолко-
вании подписанных соглашений);

2)  практическое значение договора.
Такое сравнительное описание догово-

ра купли-продажи может быть выражено 
в следующих признаках:

1)  стороны договора;
2)  предмет договора;
3)  существенные условия договора.
Если рассматривать нормативно-право-

вые акты США, а именно ЕТК (Единообраз-
ный Торговый Кодекс), то главным разли-
чием между российским и  зарубежным 
законодательствами при составлении до-
говора купли-продажи договора являются 
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состояние товара, продавец, покупатель 
и характеристики товара, чего нельзя уви-
деть в российском законодательстве.

Гражданский Кодекс РФ представляет 
только стороны договора:

1) физические лица;
2) юридические лица;
3) муниципальное образование и. т. д.
То  есть, это те или иные участники

договора.
Согласно статье 2 Единообразного Тор-

гового Кодекса США1 «товары, регулиру-
ющие продажу и покупку, включают дви-
жимые вещи, которые на данный момент 
существуют или же будут существовать 
физически, а также в отношении которых 
не было юридических споров. Например, 
товары по смыслу статьи 2 ETC также вклю-
чают выращиваемые злаки и другие квали-
фицированные вещи, отделенные от не-
движимого имущества».

Проанализировав ГК РФ2 можно уви-
деть, что предметом договора являются:

1) ценные бумаги;
2) валютные ценности;
3) имущественные права.
Важнейшую роль играет положение

о количестве проданных товаров, мень-
шее, чем положение о цене самого этого 
договора, поскольку полное отсутствие по-
ложения о количестве проданных товаров 
свидетельствует об отказе от судебной за-
щиты договора. Не менее важным критери-
ем соглашения является поставка товара, 
а именно то, что продавец обязуется поста-
вить любой товар с тем, чтобы его обяза-
тельство было выполнено (передача прав 
на товар). Если же отсутствуют какие-либо 
иные условия договора купли-продажи, 
то покупателю будет доступна «доставка» 
(фактическая доставка товара с последую-
щей транспортировкой товара).

В Российской Федерации существует 
такое условие, как цена, предусмотренное 
ст. 494 ГК РФ3, но мы считаем, что необхо-
димо дополнить существенные условия 

1  Единообразный Торговый Кодекс США // Фа-
культет права НИУ ВШЭ : [сайт]. — ​URL: https://pravo.
hse.ru/intprilaw/doc/0201 (дата обращения: 17.01.2021).

2  Гражданский кодекс Российской Федерации : 
Федеральный закон от 30.11.1994 г. № 51-ФЗ// Собра-
ние законодательства РФ. — ​1994. — ​№ 32. — ​Ст. 3301.

3  Гражданский кодекс Российской Федерации 
(часть вторая) : от 26.01.1996 № 14-ФЗ // Собрание за-
конодательства РФ. — ​1996. — ​№ 5. — ​Ст. 410.

договора купли-продажи такими услови-
ями, как объект договора и качество то-
вара. Проанализировав законодательство 
других зарубежных стран, можно выделить 
его плюсы:

1. Указание качества товара в  дого-
воре, то есть описание товара содержит 
информацию о его качестве — ​«хорошее, 
среднее качество» или же товар «с дефек-
том», что служит в дальнейшем для раз-
решения споров по  данному договору, 
а именно разрешению дела в суде.

2. Нормализация цены стоимости ве-
щи, то есть определение правовых норм, 
которые содержат критерии соответствия 
цены товара.

Минимальное количество требова-
ний к содержанию договора купли-про-
дажи изложено в Статье 2-201 ETC США4, 
а именно, «имена и подписи сторон, кото-
рые намереваются быть связанными этим 
договором». Всю эту информацию не обя-
зательно включать в какой-либо конкрет-
ный документ. При необходимости их мож-
но получить, проанализировав несколько 
иных документов (переписка, телеграммы, 
факсимильные сообщения и т. д.)». Пони-
мание письменной формы контракта рас-
пространилось в юридической практике 
по всему миру и признано в национальном 
законодательстве5.

Самая широкая форма данного согла-
шения существует в нашем национальном 
законодательстве: соглашение может быть 
устным, нотариальным и письменным.

Выбор типа контракта зависит от ряда 
условий:

1) темы;
2) состава участников;
3) суммы сделки.
Соглашение при заключении сделок

с  недвижимостью, как правило, оформ-
ляется в простой письменной форме. Но-
тариус при этом отсутствует, но требует-
ся государственная регистрация, то есть 
от обязательного удостоверения сделок 
с недвижимостью отказываются, когда не-
движимость продается-приобретается сто-
ронами одновременно, в рамках договора 
купли-продажи. Транзакция выполняется 
простым скриптом.

4  Единообразный Торговый Кодекс США.
5  Там же.

https://pravo.hse.ru/intprilaw/doc/0201
https://pravo.hse.ru/intprilaw/doc/0201
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Прокурорский надзор в  области за-
щиты конституционных прав и  закон-
ных интересов граждан является одним 
из наиболее актуальных вопросов, так как 
Конституция РФ имеет высшую юридиче-
скую силу и является определяющей для 
законодательства Российской Федерации 
(далее — ​РФ). Российское государство яв-
ляется правовым государством, где права 
и свободы человека и гражданина провоз-
глашены высшей ценностью. В настоящее 
время нередко можно увидеть нарушение 
основных положений Конституции РФ, при 
этом Конституция РФ является фундамен-
том, на котором строится всё остальное 
законодательство.

Вопросы прокурорского надзора за со-
блюдение прав и свобод человека и граж-
данина широко обсуждаются в научных 
работах как заслуженных ученых, так и мо-
лодых исследователей.

Права человека — ​это определенные 
нормы, которые не только устанавлива-
ются государством, но и гарантируются 
им при совершении человеком каких-либо 
действий. Исходя из вышесказанного, глав-
ными задачами прокуратуры РФ являются:

1)  защита права и  свобод человека 
и гражданина;

2)  гарантия прав и свобод человека 
и гражданина.

Главным аспектом в работе прокурату-
ры является надзор за соблюдением прав 
и свобод человека и гражданина. Данный 
аспект регламентирован федеральным 
законом1.

Если в нашем государстве будут резуль-
тативнее реализовываться конституцион-
ные права и свободы человека и граждани-
на, это также будет влиять на эффективное 
обеспечение правового регулирования де-
ятельности не только государственного ап-
парата, но и правоохранительных органов.

Прокуратуре РФ при проверке соблю-
дения законов о  правах и  свободах че-
ловека и гражданина следует принимать 
во внимание основные положения, а так-
же требования международных актов, ко-
торые были ратифицированы РФ.

К таким международным актам можно 
отнести:

1  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Собрание за-
конодательства РФ. — ​1995. — ​№ 47. — ​Ст. 4472.

1.  Всеобщая декларация прав человека2;
2.  Конвенция международной органи-

зации труда3

3.  Международный пакт о гражданских 
и политических правах4 и др.

До сегодняшнего дня актуальным было 
использование практики ЕСПЧ, но Россий-
ская Федерация получила право не при-
знавать решения ЕСПЧ.

Мы считаем, что в некоторых ситуациях 
Российская Федерация должна учитывать 
решения ЕСПЧ. Как мы знаем, главной за-
дачей Европейского суда по правам чело-
века остаётся защита нарушенных прав 
человека и свобод гражданина в государ-
ствах-участницах Конвенции. В  том слу-
чае, когда при анализе какого-либо дела 
ставятся определенные условия, наруша-
ющие основные права и свободы челове-
ка, Европейский суд вправе вынести поста-
новление о фактах нарушения лицом или 
определённой организацией, где был за-
фиксирован случай нарушения прав и сво-
бод человека и гражданина.

Российскому законодательству и  ор-
ганам прокуратуры также следует брать 
во внимание решения ЕСПЧ для повышения 
эффективности в раскрытии преступлений.

Однако исполнение международных 
актов контролируется не прокуратурой, 
а другими органами. Прокурор при про-
ведении проверок может выполнять сле-
дующие действия:

1)  выявлять соответствие актов орга-
нов исполнительной власти и местного 
самоуправления;

2)  контролировать исполнение зако-
нов (требования Конституции РФ).

При осуществлении полномочий про-
курор преследует главную цель, а именно 
соблюдение прав и свобод граждан:

1)  органами государственной власти;
2)  органами местного самоуправления;

2  Всеобщая декларация прав человека (принята 
Генеральной Ассамблеей ООН 10.12.1948) // Россий-
ская газета. — ​1998. — ​10 декабря.

3  Об основополагающих принципах и правах 
в сфере труда : Декларация Международной органи-
зации труда (принята в г. Женева 18.06.1998) // Россий-
ская газета — ​1998. — ​16 декабря.

4  Международный пакт о  гражданских и  по-
литических правах (принят 16.12.1966 Резолюци-
ей 2200 (XXI) на 1496-ом пленарном заседании Гене-
ральной Ассамблеи ООН) // Бюллетень Верховного 
Суда РФ. — ​1994. — ​№ 12.
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3) обеспечивает прекращение неза-
конных актов, в которых были допущены 
нарушения.

Если прокуратура получает запро-
сы о нарушении прав и свобод человека 
и гражданина, то работники прокурату-
ры проверяют или проводят другие кон-
трольные действия в  любой компании, 
учреждении или организации. При этом 
следует учитывать, что обеспечение прав 
и свобод человека и гражданина в соот-
ветствии с Конституцией Российской Фе-
дерации возложено на все органы без ка-
кого-либо исключения.

На том основании, что законодатель-
ная защита прав и свобод граждан и ка-
ких-либо интересов Российской Федера-
ции является специальной компетенцией 
определенных органов государственно-
го контроля, проверки должны осущест-
вляться только для установления закон-
ности их  действий. По  итогу проверок 
прокурор даёт правовые основания сво-
ей юридической оценки действий долж-
ностных лиц определённой организации 
при осуществлении им  своих полномо-
чий. Если отсутствует какой-либо уполно-
моченный государственный орган, то про-
курором сразу же осуществляются меры 
прокурорской защиты для защиты прав 
и свобод человека и гражданина, интере-
сов государства.

Надзор со  стороны прокуратуры но-
сит всеобъемлющий характер, то есть за-
трагивает все органы, как государствен-
ной власти, так и различные организации 
и управления. Прокуратура также наблю-
дает за теми органами и организациями, 
которые осуществляют контроль над со-
блюдением законности в пределах своей 
зоны ответственности.

Осуществление любых прав в  таких 
сферах, как:

— экономическая;
— политическая;
— культурная;
— экологическая
возможно только в том случае, если го-

сударство эффективно гарантирует личные 
права человека и гражданина.

Однако до сих пор в нашем государстве 
имеют место нарушения личных прав че-
ловека и гражданина. Такие частые нару-
шения заставляют задуматься о том, что 
даже если государство не всегда эффектив-
но функционирует на этом базовом уров-
не, что мы можем сказать о других правах 
и свободах граждан, обеспечение и защи-
та которых требуют скоординированных 
усилий различных ветвей государствен-
ной власти.

Сегодня в России, несмотря на наличие 
в государстве конституции, гарантирую-
щей соблюдение прав и свобод человека, 
ситуацию с реализацией содержания меж-
дународных пактов и других МПНА нель-
зя считать благополучной. Необходимо 
адаптировать права и свободы человека 
к требованиям верховенствующего закона.

Международная практика конституцио-
нализма показывает, что конституционные 
органы не занимаются вопросами полити-
ческого характера, это следует из анализа 
деятельности КС РФ, который показывает, 
что у него есть свой подход к решению дан-
ной проблемы, а именно он устанавлива-
ет компетенции органа, уполномоченного 
осуществлять конкретную деятельность. 
Следовательно, реализация любого права 
будет осуществляться только тогда, когда 
государство будет гарантировать права че-
ловека и гражданина.
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Важным аспектом в работе прокурату-
ры РФ является надзор за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина, ко-
торый указан российском законодатель-
стве1. Как мы видим из статистики (рис. 1)2, 
рост преступности по-прежнему высок, 
поэтому необходимо усилить защиту кон-
ституционных прав и  свобод человека 
и гражданина.

Российская Федерация является пра-
вовым государством, где провозглаше-
ны и считаются высшей ценностью права 
и свободы человека и гражданина. В реа
лиях нашего времени нередко можно уви-
деть нарушение основных положений 
Конституции РФ, при этом Конституция РФ 
является фундаментом, на котором строит-
ся всё остальное законодательство.

1  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Собрание 
законодательства РФ. — ​1995.— № 47. — ​Ст. 4472.

2  Захаров И. Статистика преступности в  Рос-
сии в 2020 году по данным Генпрокуратуры РФ // 
BASETOP : [сайт]. — ​URL: https://basetop.ru/statistika-
prestupnosti-v-rossii-v-2020-godu-po-dannym-
genprokuratury-rf/ (дата обращения: 09.06.2021).

Генеральному прокурору РФ необхо-
димы полномочия, позволяющие обжало-
вать в Конституционном Суде РФ любые 
нормативно-правовые акты федеральных 
органов власти, несмотря на то, что бу-
дет ли возбуждено по этой причине де-
ло, или нет. Это поможет устранить сами 
причины нарушения прав, перечислен-
ных выше.

По  сей день Генеральный прокурор 
РФ не может никак реагировать на неза-
конные указы Президента РФ, так как они 
не могут быть ни обжалованы, ни опроте-
стованы в Конституционном суде РФ, что 
нельзя сказать о  постановлениях пра-
вительства РФ: в  соответствии со стать
ей 24 ч. 3 ФЗ № 2202-13 в случае несоот-
ветствия постановлений Правительства 
Российской Федерации, Конституции Рос-
сийской Федерации законам Российской 
Федерации, Генеральный прокурор Рос-
сийской Федерации информирует об этом 
Президента Российской Федерации. В это 
же время Президент РФ имеет право:

3  О прокуратуре РФ : Федеральный закон.

Рис. 1. Преступность в РФ в 2010–2020 гг.
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1)  в соответствии со ст. 115 ч. 3 Консти-
туции РФ1 отменить неконституционный 
акт Правительства;

2)  не принять выводы генерального 
прокурора и  оставить данное решение 
в силе2;

3)  в  соответствии со  ст.125 п. 1.2 на-
правлять запросы в КС РФ о проверке за-
конности нормативно-правового акта, 
если возникли какие-либо сомнения о его 
конституционности.

Мы считаем, что Генеральный прокурор 
РФ должен обладать правом обращения — ​
как запросов, так и обжалования в КС РФ. 
Генеральный прокурор Российской Фе-
дерации является субъектом материаль-
ных конституционных отношений и его 
деятельность в процессуальных консти-
туционных правоотношениях необходима.

В отличие от субъектов законодатель-
ной инициативы заявление Генераль-
ного прокурора Российской Федерации 
с соответствующими законодательными 
предложениями не  имеет последствий 

1  Конституция Российской Федерации (принята 
всенародным голосованием 12.12.1993 с изменени-
ями, одобренными в ходе общероссийского голосо-
вания 01.07.2020) // Официальный интернет-портал 
правовой информации. — ​URL: http://www.pravo.gov.
ru/ (дата обращения: 12.07.2021).

2  О  Конституционном Суде Российской Фе-
дерации : Федеральный конституционный закон 
от 21.07.1994 № 1-ФКЗ // Собрание законодательства 
РФ. — ​1994. — ​№ 13. — ​Ст. 1447.

для заявления субъектов законодатель-
ной инициативы. Его предложения рас-
сматриваются как апелляция, но  роль 
прокурора в государственном механиз-
ме, степень обоснованности и важность 
предложений также будут иметь большое 
значение. Апелляция Генерального проку-
рора Российской Федерации, одобренная 
и проверенная в установленном поряд-
ке, передается в законодательный орган 
субъектом законодательной инициативы 

от своего имени в измененной или неиз-
менной форме.

Мы считаем, что необходимо устано-
вить в российское законодательство3, ка-
сающееся защиты конституционных прав 
и свобод человека и гражданина, такой вид 
надзора как «Конституционный», который 
будет устанавливать определенный по-
рядок полномочий над законностью при-
нимаемых нормативно-правовых актов.

Необходимо также наделить Генераль-
ного прокурора законодательной иници-
ативой, которое будет отражаться в Кон-
ституции РФ. Данное право позволит 
запрещать государственным органам Рос-
сийской Федерации включать внесенный 
ими законопроект в повестку дня законо-
дательного органа.

Предоставление данного права проку-
рорам означало бы то, что при исполнении 

3  О прокуратуре РФ : Федеральный закон.

Таблица 1 
Надзор за исполнением законов, соблюдением прав и свобод  

человека и гражданина
Всего



В. Е. Девятова 161

надзора за применением законов, они бо-
лее квалифицированы, чем другие органы 
и государственные служащие. Об этом го-
ворит статистика за период 2019–2020 гг. 
(табл. 1, 2)1.

Проанализировав ряд научных статей, 
мы считаем, что необходимо внести пред-
ложения по регулированию законодатель-
ства о прокуратуре, а именно:

1) повысить статус прокуратуры
как централизованной правозащитной 
организации;

1  Основные результаты прокурорской деятель-
ности за период 2019–2020 гг.

2) предоставить необходимые специ-
альные права для выполнения своих 
обязанностей;

3) расширить обязанности в части ис-
полнения законов;

4) усилить защиту прокуратуры от не-
желательного влияния и вмешательства за-
интересованных сторон;

5)  обеспечить более тесные отношения
между прокуратурой и судебной властью.

Если данные предложения будут за-
конодательно приняты и усовершенство-
ваны, то роль прокурора и прокуратуры 
в защите прав и свобод граждан возрастет.
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Аннотация. До настоящего времени понятие «правовые средства прокуро-
ра» не получило закрепления в законодательстве: в нем отсутствует ле-
гальное понятие этих средств, не определены их признаки и т. д. Поэтому 
живой научный интерес к данной проблематике применительно к различ-
ным направлениям прокурорской деятельности вызван потребностями на-
уки и практики в таком доктринальном понимании этих средств, которое 
давало бы целостное представление о правовой природе указанных инстру-
ментов решения стоящих перед прокуратурой задач. Во многом разработки 
определения понятия «правовые средства прокурора» базируются на обще-
теоретических исследованиях в области права.

Ключевые слова: прокуратура, органы прокуратуры, правовые средства про-
курора, нарушение закона, прокурорское реагирование

THE CONCEPT OF LEGAL MEANS OF THE PROSECUTOR'S 
RESPONSE TO A VIOLATION OF THE LAW
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Abstract. To date, the concept of “legal means of the prosecutor” has not been enshrined 
in the legislation: there is no legal concept of these means, their characteristics are not 
defined, etc. Therefore a keen scientific interest for this issue in relation to the various 
areas of prosecutorial activity is caused by the needs of science and practice in the 
doctrinal understanding of these means, which would give a holistic view of the legal 
nature of these tools to solve the challenges facing the prosecution. In many ways, the 
development of the definition of "legal means of prosecutor's office" is based on general 
theoretical studies in the field of law.

Keywords: prosecutor's office, prosecutorial authorities, legal means of prosecutor, 
violation of law, prosecutorial response

Введение
На сегодняшний день прокуратура вы-

полняет ряд сложных и ответственных за-
дач, целью которых является контроль 
исполнения всех статей Конституции РФ 
и законов, записанных в ней, при этом кон-
троль должен осуществляться по всей тер-
ритории страны. Обязанности прокурату-
ры — ​«защищать права и свободы человека 

и гражданина, а для этого каждый проку-
рор получает определенные полномочия 
от властей, чтобы иметь возможность осу-
ществлять данное регулирование» [8, с. 70].

Описание исследования
Прокуратура в своих действиях опи-

рается на юридический закон, где в глав-
ные их  обязанности входит не  только 
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выявление нарушения закона, но и опре-
деление причин и условий их возникнове-
ния. Это должно помочь ускорить выявле-
ние правонарушения в будущих случаях. 
Также прокурор должен установить вину 
лица, которое обвиняется в правонаруше-
нии, не допускать в будущем возможности 
повтора ситуации с преступлением, а так-
же привлекать к уголовной ответственно-
сти виновных лиц. Чтобы иметь возмож-
ность быстро и оперативно решать такие 
задачи, власти предоставляют прокуро-
рам набор инструментов для реагирова-
ния на правонарушения — ​специфические 
должностные полномочия, которые дают 
им возможность действовать, выявлять 
и устранять законные нарушения.

Современная российская теория рас-
сматривает действия прокуратуры под 
разными углами и различными учеными 
мнениями.

Так, согласно определению российско-
го профессора С. И. Герасимова, «правовые 
средства прокурора выступают в качестве 
своеобразной формы реализации полно-
мочий прокурора с целью юридически вы-
явить устранить или предупредить право-
нарушения» [7, с. 420].

Есть и другие определения этого поня-
тия, например, кандидат юридических наук 
Е. Р. Ергашев считает, что «все эти средства 
являются правовыми действиями проку-
рора и находятся под полным регулиро-
ванием процессуального законодатель-
ства и закона о прокуратуре РФ» [5, с. 280]. 
Доктор юридических наук В. Г. Бессарабов 
выдвинул свою теорию, где отмечается, что 
«полномочия прокурора, которые устано-
вило законодательство, являются спосо-
бом полностью устранить выявленные 
правонарушения вместе с их причинами 
и способствующими условиями. При этом 
прокурор должен привлечь к ответствен-
ности виновных или предупредить их о на-
рушении» [4, с. 144]. Кандидат наук О. А. Ко-
жевников считает, что «правовые средства 
выступают главным оружием прокурора 
во время устранения и предупреждения 
правонарушения [6, с. 12].

Отметим, что современная литература 
трактует правовые средства как форму ре-
ализации прокурорских полномочий, а так-
же правовые действия прокурора, направ-
ленные на борьбу с нарушением закона.

Однако стоит понимать разницу между 
правовыми средствами прокурора и наде-
ленными полномочиями. В случае послед-
них — ​это предусмотренные законом права 
каждого лица, являющегося прокурором 
или исполняющим его обязанности. Бла-
годаря этому возможности прокурорских 
полномочий будут намного действенней, 
ведь под их круг контроля попадает боль-
ше аспектов деятельности прокуратуры:

— прохождение службы в  органах 
прокуратуры;

— получение повышения за успешную 
работу;

—   п о в ы ш е н и е  к в а л и ф и к а ц и и 
прокурора;

— решение аттестации;
— регулирование отношений между 

прокурорами с помощью системы поощ-
рений за  выполнение заданий [1, с. 11].

Отождествление правовых средств 
и  полномочий не  будет до  конца кор-
ректным, так как не каждое правовое сред-
ство будет опосредовать полномочия про-
курора во всех случаях его использования. 
Основываясь на всем вышесказанном, бу-
дет лучше сказать, что правовые сред-
ства — ​это возможные действия прокурора 
в соответствии с законом по обеспечению 
их исполнения. Именно на этом и базиру-
ются правовые средства прокурорского 
надзора.

Все действия, направленные на регу-
лирование закона по  всей территории 
страны и будут считаться правовыми дей-
ствиями договора. С  помощью одного 
определенного действия нельзя полно-
стью решить или устранить правонаруше-
ние, поэтому они рассматриваются как со-
вокупность действий и прав. Это действия, 
которые необходимо совершать согласно 
регламенту законодательства, при этом 
они полностью направлены на поддержа-
ние законности. С помощью определен-
ных действий можно устранять нарушения 
или действия, которые приводят к возник-
новению причин и условий совершения 
правонарушения.

Набор всех этих действий становится 
одной определенной системой, которая 
подразделяется на два вида в зависимо-
сти от полномочий прокурора:

— средства, помогающие выявить 
правонарушение;
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— средства, помогающие среагировать 
на выявление правонарушения.

Так, С. С. Алексеев характеризовал «пра-
вовые средства как институциональные 
явления правовой действительности, во-
площающие регулятивную силу права, его 
энергию» [2, с. 123].

Опираясь на общетеоретические раз-
работки, специалисты в  области проку-
рорской деятельности конструируют свои 
определения и признаки правовых средств 
прокурора. Например, К. И. Амирбеков 
и  М. А. Магомедов определяют их  «как 
юридические акты в форме актов-реше-
ний и внешних вербальных актов-действий 
прокурора, через которые он реализует 
свои полномочия» [3, с. 39].

Очевидно, что в  этих определени-
ях акцент делается на динамической ха-
рактеристике анализируемых средств 
и их производности от полномочий про-
курора, что можно выразить через катего-
рию «действия».

В доктрине правовые средства проку-
рора подразделяются на средства выяв-
ления нарушений закона и средства реа-
гирования на них (по цели применения), 
на  надзорные и  ненадзорные (по  функ-
циям прокуратуры), на процессуальные 
и непроцессуальные (по типу регламен-
тирующего их  законодательства). При 
этом в  теории и  на  практике возника-
ют проблемы, связанные с осмыслением 
процессуальных средств прокурорского 
реагирования.

Заключение
Полагаем, что при отграничении 

их от других правовых средств прокуро-
ра нужно руководствоваться следующими 
доктринальными признаками: во-первых, 
данные средства — ​это конкретные дей-
ствия, вытекающие из полномочий проку-
рора как федерального государственного 
служащего — ​представителя системы орга-
нов прокуратуры Российской Федерации; 
во-вторых, это действия, предпринимае-
мые прокурором для оценки на основании 
закона поведения определенного круга 
субъектов права, которые могут быть ли-
бо поднадзорными прокуратуре, либо не-
поднадзорными (например, таковыми яв-
ляются государственные суды).

То есть в зависимости от функциональ-
ной принадлежности данные средства про-
курорского реагирования подразделяют-
ся на надзорные и ненадзорные; в-третьих, 
эти действия закреплены в процессуаль-
ном законодательстве.

Таким образом, процессуальные сред-
ства прокурорского реагирования можно 
определить, как урегулированные процес-
суальным законодательством действия про-
курора, осуществляемые для устранения 
выявленных нарушений законов, способ-
ствовавших им причин и условий, привлече-
ния к ответственности виновных в соверше-
нии этих нарушений лиц, предупреждения 
подобных нарушений в будущем и обеспе-
чения взаимодействия с определенными 
органами власти и должностными лицами.
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Аннотация. В  Уголовно-процессуальном кодексе РФ предварительному 
расследованию посвящен раздел VIII, что определяет расследование как 
самостоятельную стадию досудебного производства. В соответствии 
с п. 1 ст. 150 УПК РФ «предварительное расследование производится в форме 
предварительного следствия либо в форме дознания». Важнейшее условие 
эффективного предварительного расследования — ​это правильный выбор его 
формы. Существенным нарушением уголовно-процессуального права будет 
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Введение
Важное значение для борьбы с преступ-

ностью, пресечением и предупреждением 
преступления имеет качественно прове-
денное предварительное расследование. 
А. П. Рыжаков пишет: «Под предварительным 
расследованием понимается уголовно-про-
цессуальная деятельность, начинающаяся 
после принятия следователем (дознавате-
лем и др.) в соответствии с требованиями 
УПК РФ решения о наличии в его распоря-
жении повода и достаточных данных, указы-
вающих на признаки объективной стороны 
состава преступления (решения о возбуж-
дении уголовного дела), и завершающая-
ся сбором достаточной совокупности дока-
зательств обо всем предмете доказывания 
в целом (установлением фактических ос-
нований прекращения уголовного дела)»1.

Основная часть
Многие исследователи отмечают, что 

понятие предварительного расследования 
закрепилось в законодательстве и усто-
ялось в научной литературе. Например, 
по  мнению Ю. Б. Чупилкина, «категория 

„расследование преступления“ не вызыва-
ет особых вопросов, традиционно воспри-
нимается исследователями как деятель-
ность государственных органов в форме 
дознания или предварительного следствия 
по установлению лица, совершившего пре-
ступление, и сбора доказательств его ви-
новности, которая регламентируется нор-
мами уголовно-процессуального закона»2.

В. М. Савицкий полагает, что «расследо-
вание преступлений — ​это активная, целе-
направленная деятельность, направленная 
на установление истины по каждому уго-
ловному делу»3.

1  Рыжаков А. П. Потерпевший: понятие и правовой 
статус. Комментарий к статье 42 УПК РФ // СПС Кон-
сультантПлюс : [сайт]. — ​Режим доступа: доступ из чи-
тальных залов библиотеки ЧелГУ.

2  Чупилкин Ю. Б. Содержание категорий «раскры-
тие», «расследование» и «раскрываемость» преступ
лений в российском законодательстве // Российская 
юстиция. 2019. № 4. С. 32–35.

3  Савицкий В. М. Очерк теории прокурорского 
надзора. Москва, 1975. С. 139.

В соответствии с Положением о еди-
ном порядке регистрации уголовных 
дел и  учета преступлений (далее — ​По-
ложение) и Инструкцией «О едином уче-
те преступлений»4, понятие «раскрытое 
преступление» не  употребляется, а  ис-
пользуется только термин «предвари-
тельно расследованное преступление». 
В межведомственном приказе «О едином 
учете преступлений» раскрываются поня-
тия «предварительно расследованное пре-
ступление» (п. 2.10 Положения).

Как пишет И. Ф. Патраш, «раскрытие 
преступления с правовой точки зрения 
в  настоящее время практически совпа-
дает с понятием расследования, так как 
«преступления, предварительное след-
ствие по уголовным делам о которых ра-
нее было приостановлено на основании 
пп. 1–3 ч. 1 ст. 208 УПК РФ, исключают-
ся из числа нераскрытых после принятия 
решения о направлении уголовного дела 
в суд либо его прекращении» (п. 2.11 при-
каза № 7339). Этот вывод подкрепляется 
и анализом п. 2.10 приказа № 7339, в соот-
ветствии с которым «предварительно рас-
следованное преступление — ​преступле-
ние, по которому вынесено постановление 
об отказе в возбуждении уголовного дела 
по нереабилитирующим основаниям, а так-
же преступление, по уголовному делу о ко-
тором окончено предварительное рассле-
дование, и  уголовное дело направлено 
в суд либо прекращено»5.

В п. 1 ст. 150 УПК РФ указано, что пред-
варительное расследование имеет две 
формы, а именно: дознание и предвари-
тельное следствие. В  целом указанные 
формы достаточно близки.

4  О едином учете преступлений : Приказ Генпро-
куратуры России № 39, МВД России № 1070, МЧС Рос-
сии № 1021, Минюста России № 253, ФСБ России № 780, 
Минэкономразвития России № 353, ФСКН России 
№ 399 от 29.12.2005 : зарегистрировано в Минюсте 
России 30.12.2005 № 7339 // Российская газета. 2006. 
25 янв.

5  Патраш И. Ф. Криминалистическая сущность 
признака «неочевидности» при расследовании пре-
ступлений // Вестник Уфимского юридического инсти-
тута МВД России. 2019. № 4 (86). С. 91–97.
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Правильный выбор формы расследова-
ния — ​важнейшее его условие. Производ-
ство дознания вместо предварительного 
следствия рассматривается как существен-
ное нарушение уголовно-процессуально-
го закона1.

Советский правовед, доктор юридиче-
ских наук М. С. Строгович отмечал: «Основ-
ное различие между дознанием и предва-
рительным следствием состоит в том, что 
предварительное следствие есть высшая 
и более сложная форма расследования, 
применяемая по  делам о  более серьез-
ных преступлениях. Дознание — ​это фор-
ма расследования, вспомогательная по от-
ношению к предварительному следствию, 
заключающаяся в закреплении следов пре-
ступления и совершении первоначальных 
и  неотложных следственных действий, 
с тем чтобы полнее и всестороннее рассле-
дование дела было произведено на пред-
варительном следствии»2.

В  современном уголовно–процессу-
альном праве исключена такая форма 
дознания как проведение неотложных 
следственных действий в делах, по кото-
рым обязательно производство предва-
рительного следствия. Во время неотлож-
ных следственных действий должны были 
быть обнаружены, установлены, закрепле-
ны следы преступления, задержаны лица, 
подозреваемые в совершении преступле-
ния. Таки образом законодатель сокра-
тил различия в формах предварительного 
расследования.

Как утверждает Т. В Гриценко, «Теперь 
предварительное следствие и дознание су-
ществуют параллельно, содержательно за-
ключаются в формировании достаточной 
доказательственной базы для рассмотре-
ния дела своей подследственности в суде. 
Дознание в классическом, ортодоксаль-
ном для российского уголовно-процессу-
ального права его понимании, как вспомо-
гательной и предшествующей следствию 
процессуальной деятельности, направлен-
ной на установление лиц, причастных к со-
вершению преступления, и на раскрытие 

1  Франциферов Ю. В. Актуальные проблемы про-
изводства предварительного расследования в форме 
дознания. // Уголовное судопроизводство. 2010. № 2. 
С. 10–12.

2  Строгович М. С. О дознании и предварительном 
следствии и о «едином следственном аппарате» // Со-
циалистическая законность. 1957. № 5. С. 17–26.

преступления, в УПК РФ 2001 года переста-
ло существовать»3.

Н. В. Османова в своих работах пишет, 
что принципы уголовного судебного про-
цесса должны соблюдаться в обязательном 
порядке независимо от формы производ-
ства. Назначение принципов уголовно-
го процесса заключается в обеспечении 
прав и  законных интересов лиц и  орга-
низаций, потерпевших от преступлений, 
а также защиту личности от незаконного 
и необоснованного обвинения, осуждения, 
ограничения ее прав и свобод. При этом 
обязательной целью при расследовании 
любых уголовных дел является установле-
ние истины.

И предварительное следствие, и дозна-
ние должны проводиться в установленные 
законом сроки, с соблюдением принципа 
разумности уголовного судопроизводства, 
что закреплено в ст. 6.1 УПК РФ.

Нужно отметить, что основной момент, 
объединяющий дознание и предваритель-
ное следствие, заключается в том, что все 
следственные органы руководствуются 
в своей работе одними принципами уго-
ловного процесса, одним уголовно-про-
цессуальным законодательством.

Главная задача уголовного судопро-
изводства — ​это предупреждение, выяв-
ление и раскрытие преступлений, их рас-
следование, обнаружение и собирание 
доказательств, подтверждающих как на-
личие преступления, так и  вину лица, 
его совершившего. Закрепление доказа-
тельств и подготовка их представления 
в суд, где на основе этих доказательств бу-
дет принято решение о наличии престу-
пления и виновности конкретного лица 
в его совершении, и, как результат, опре-
деление ему справедливого наказания. 
Как следствие всей этой деятельности, 
и будут защищены интересы жертв пре-
ступлений, как физических, так и юриди-
ческих лиц4.

Предварительное следствие направ-
лено на  досудебное установление всех 

3  Гриценко Т. В. Проблемы определения сущ-
ности и места неотложных следственных действий 
в структуре уголовно-процессуальной деятельности 
в соответствии с УПК РФ // Юристъ-Правоведъ. 2018. 
№ 4 (87). С. 157–162.

4  Ефимичев С. П., Ефимичев П. С. Задачи предва-
рительного расследования // Журнал российского 
права. 2006. № 9. С. 81–87.
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обстоятельств, подлежащих доказыванию 
(ст. 73, 421, 434 УПК РФ)1.

Именно предварительное следствие 
впитало в себя максимум предусмотренных 
законом гарантий обеспечения прав и за-
конных интересов личности на досудебных 
стадиях уголовного процесса.

Институт дознания является одним 
из  объектов критики, поскольку разли-
чия между ним и предварительным след-
ствием расплывчаты, и различаются они 
по формальным признакам2.

Сегодня в  России основой формой 
расследования уголовных преступлений 
считается предварительное следствие — ​
это такая процессуальная деятельность 
специально уполномоченных органов 
и должностных лиц, по выяснению обсто-
ятельств преступления, и разрешения де-
ла по существу.

Как указывает В. Ю. Волков, «Предвари-
тельной» данная форма ведения рассле-
дования называется потому, что данное 
следствие происходит перед началом рас-
следования в ходе судебного заседания, 
иными словами создает предпосылки, для 
рассмотрения, и принятия процессуально-
го решения по уголовному делу непосред-
ственно судом»3.

Предварительное следствие подлежит 
осуществлению специализированными 
органами предварительного следствия — ​
следователями Следственного комитета 
РФ, следователями ОВД, следователями 
органов федеральной службы безопасно-
сти. Следователи обладают процессуаль-
ной самостоятельностью (следственной 
группой или руководителем следственно-
го органа).

Являясь видами одной стадии процес-
са — ​стадии предварительного расследо-
вания, дознание и предварительное след-
ствие все же  отличаются друг от  друга 
по ряду признаков. Например, Имеющиеся 

1  Рыжаков А. П. Предварительное расследова-
ние // СПС КонсультантПлюс : [сайт]. — ​Режим доступа: 
доступ из читальных залов библиотеки ЧелГУ.

2  Карташова А. Г., Копылова О. П., Медведева С. В. 
Прокурорский надзор за дознанием в сокращенной 
форме // Российский следователь. 2020. № 8. С. 50–54.

3  Волков В. Ю. Предварительное следствие как 
основная форма расследования // Интернет-конфе-
ренции Сибирского юридического университета : 
[сайт]. URL: http://conf.omua.ru/content/predvaritelnoe-
sledstvie-kak-osnovnaya-forma-rassledovaniya (дата об-
ращения: 16.01.2021).

различия, выражающиеся в наличии или 
отсутствии института предъявления об-
винения, уведомления о подозрении, со-
ставлении обвинительного акта, обвини-
тельного заключения, не влияют на сбор, 
проверку и оценку доказательств. И в хо-
де производства предварительного след-
ствия, и в ходе дознания следователь сво-
боден в  оценке доказательств с  точки 
зрения относимости, допустимости, досто-
верности и достаточности4.

Предварительное следствие предусма-
тривает совершение отдельных процессу-
альных действий и принятия решений сле-
дователем, которые закреплены в УПК РФ, 
например: принятие уголовного дела 
к своему производству (ст. 156 УПК РФ); 
выполнение следственных действий 
(ст. 176–207 УПК РФ); привлечение в каче-
стве обвиняемого, предъявление обви-
нения и допрос обвиняемого (ст. 171–173 
УПК РФ); применение мер процессуального 
принуждения (ст. 91, 98, 111 УПК РФ); прио-
становление предварительного следствия 
(ст. 208 УПК РФ); составление итоговых ре-
шений по уголовному делу, а именно об-
винительного заключения (ст. 215 УПК РФ), 
постановление о прекращении уголовно-
го дела (ст. 213, п. 1 ч. 1 ст. 439 УПК РФ), по-
становление о направлении уголовного 
дела в суд для применения принудитель-
ной меры медицинского характера (п. 2 ч. 1 
ст. 439 УПК РФ).

К отличительной особенности между 
двумя формами предварительного рас-
следования относится то, что после про-
веденного следствия составляется обви-
нительное заключение (ст. 220 УПК  РФ), 
а по окончании дознания дознаватель со-
ставляет обвинительный акт (ст. 225 УПК РФ). 
С момента составления данных документов 
подозреваемый по уголовному делу приоб-
ретает статус обвиняемого.

Д. Р. Нургалиев отмечает: «Таким обра-
зом, обвинительное заключение по своему 
правовому характеру приравнивается к ре-
шению о привлечении лица в качестве об-
виняемого, составленному следователем»5.

4  Османова Н. В. Особенности соблюдения фор-
мы предварительного расследования и норм о под-
следственности // Российский следователь. 2019. 
№ 2. С. 40–44.

5  Нургалиев Д. Р. Отличительные черты дознания 
от предварительного следствия // Юридические науки. 
2018. Т. 1, № 85. С. 192–195.
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В целях защиты прав граждан и соблю-
дения законодательства, при проведении 
предварительного расследования осу-
ществляется прокурорский надзор и ве-
домственный контроль за действиями ор-
ганов следствия и дознания.

Как утверждает В. Ф. Крюков, «Проку-
рорский надзор и ведомственный контроль 
являются процессуальными механизма-
ми, предусмотренные законом по обеспе-
чению законности дознания и предвари-
тельного следствия. Наряду с судебным 
контролем, эти формы деятельности проку-
рора, руководителя следственного органа 
и начальник органа дознания создают до-
полнительные правовые гарантии для со-
блюдения процедуры уголовного дела, ка-
чества и эффективности предварительного 
следствия, защиты прав и свобод участни-
ков уголовного судопроизводства»1.

Законодательство разные закрепляет 
полномочия прокуроров и регламентирует 
правила прокурорского надзора. При этом, 
полномочия прокурора в процессе надзо-
ра над дознанием достаточно обширны.

Надзор прокурора за ходом предвари-
тельного следствия несколько ограниче-
ны. Как утверждает Гаджиева Эльмира Али-
ковна: «В ходе предварительного следствия 
прокурор не имеет самостоятельного пра-
ва отменять незаконные и необоснованные 
постановления следователей, возбуждать 
уголовные дела, устранять следователя, 
совершившего нарушения закона от веде-
ния уголовного производства. Прокурор 
допускается к  механизму реагирования 
только путем обращения к руководителю 
следственного органа, который, принима-
ет процессуальное решение. В результате, 
как отмечают некоторые авторы, прокурор 
на стадии предварительного следствия пре-
вратился в такую процессуальную фигуру, 
которая в значительной степени утратила 
свое влияние на ход и результаты проводи-
мого предварительного следствия по уго-
ловному делу, по сути, прокурор в таких 
случаях выступает в роли „жалобщика“»2.

1  Крюков В. Ф. Полномочия прокурора в досудеб-
ном производстве по уголовным делам: современ-
ность и перспективы // Журнал российского права. 
2007. № 10 (130). С. 66.

2  Гаджиева Э. А. Проблема прокурорского надзо-
ра за предварительным следствием // Novainfo. 2019. 
№ 104-1. С. 48–49. URL: https://novainfo.ru/article/16746 
(дата обращения: 15.01.2021).

Вывод и заключение
Все перечисленные особенности про-

ведения различных форм предваритель-
ного расследования в своей совокупности 
дают возможность четко различать их в ка-
честве относительно автономных видов 
расследования в  уголовном процессе.

Современное законодательство, как 
пишет А. И. Данилов, «существенно рас-
ширило полномочия следователей, по-
высило процессуальную независимость 
в отношении прокурора и органов дозна-
ния. Усилило ответственность за качество 
и эффективность предварительного рас-
следования уголовных дел. Закон пред-
усматривает, что в  ходе предваритель-
ного следствия, следователь принимает 
все решения в  направлении следствия 
и  проведения следственных действий 
самостоятельно, кроме случаев, когда за-
коном предусмотрено получение санкции 
от прокурора, а также несет полную ответ-
ственность за их законное и своевремен-
ное проведение»3.

Таким образом, можно согласиться 
с утверждением Саида Сабировича Мал-
леева: «Дознание и  предварительное 
следствие имеют как схожие, так и отли-
чительные черты, а  также, что дознава-
тель обладает меньшей процессуальной 
самостоятельностью, если сравнивать 
с  процессуальной самостоятельностью 
следователя»4.

Итак, к основным отличительным чер-
там дознания и предварительного след-
ствия можно отнести правила ведения 
расследования, регламентацию его сро-
ков. При проведении дознания составля-
ется уведомления о подозрении в совер-
шении преступления (ст. 223.1 УПК РФ), что 
также отличает дознание от предваритель-
ного следствия. Различия форм расследо-
вания есть и в документах, составляемых 
по окончанию действий следователя и до-
знавателя по расследованию преступле-
ний, а именно составляется либо обвини-
тельное заключение, либо обвинительный 
акт. Существуют различия и в полномочиях 

3  Данилов А. И. Отличительные черты предвари-
тельного следствия и дознания // Молодой ученый. 
2019. №  51  (289). С. 84–86. URL: https://moluch.ru/
archive/289/65531/ (дата обращения: 23.01.2021).

4  Маллеев С. С. Особенности, отличающие дозна-
ние от предварительного следствия // Закон и право. 
2019. № 10. С. 104–105.
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прокурора при надзоре за  дознани-
ем и  предварительным следствием. 

Надзор за следствием сегодня значитель-
но ограничен.
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Аннотация. Статья посвящена вопросу определения места и роли проку-
ратуры в механизме государственной власти. Прокуратура представляет 
собой некий административный рычаг, который обеспечивает всестороннее 
взаимодействие между органами власти и обеспечивает разделение таких 
органов. Целью исследования является соотнесение прокуратуры с различны-
ми ветвями власти и изучение функциональной направленности деятельно-
сти прокуратуры. Рассматривается проблема взаимоотношений между про-
куратурой и органами власти. Автор указывает на неопределенность места 
прокуратуры Российской Федерации в государственном механизме.
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Abstract. The article is devoted to the question of determining the place and role of the 
prosecutor’s office in the mechanism of state power. The Prosecutor’s Office is a kind of 
administrative lever that ensures comprehensive interaction between the authorities 
and ensures the separation of such bodies. The purpose of the study is to correlate the 
prosecutor’s office with various branches of government and to study the functional 
orientation of the prosecutor’s office. The problem of relations between the prosecutor’s 
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office and the authorities is considered. The author points to the uncertainty of the place 
of the Prosecutor’s Office of the Russian Federation in the state mechanism.

Keywords: prosecutor’s office, state power, legal status of the prosecutor’s office, 
functions of the Prosecutor’s Office, the Constitution of the Russian Federation, 
supervision, prosecutor’s supervision.

Введение
Прокуратура Российской Федерации — ​

единая федеральная централизованная 
система органов, осуществляющих надзор 
за соблюдением Конституции Российской 
Федерации [1] и  исполнением законов, 
надзор за соблюдением прав и свобод че-
ловека и гражданина, уголовное пресле-
дование в  соответствии со  своими пол-
номочиями, а также выполняющих иные 
функции.

Чтобы ответить на вопрос о месте про-
куратуры в системе разделения властей, 
нужно определить роли прокуратуры в ме-
ханизме правового регулирования.

Изучив литературу можно прийти 
к мнению, что существует четыре точки 
зрения о месте прокуратуры в механиз-
ме государственной власти. Первая точка 
зрения — ​прокуратура относится к органам 
законодательной власти, вторая точка зре-
ния — ​к органам исполнительной власти, 
третья точка зрения — ​к органам судебной 
власти и четвертая точка зрения — ​проку-
ратура не входит ни в одну из ветвей власти.

Материалы и методы исследования
Очень хороший обзор данных сопо-

ставлений прокуратуры с существующими 
ветвями власти описан в работе С. А. Сми-
щук и  Е. В. Гагловой. По  мнению авто-
ров, прокуратура тесно взаимодействует 
с судебными органами, но она не входит 
в судебную ветвь власти, так как не осу-
ществляет правосудие. В  соответствии 
со статьей 118 Конституции РФ правосудие 
в Российской Федерации осуществляется 
только судом [8, с. 469].

Н. Ш. Монгуш также не относит проку-
ратуру к судебной власти, и считает, что 
основная задача прокурорского надзо-
ра — ​выявлять и обосновывать наруше-
ния законности, а суда — ​от имени госу-
дарства реагировать на эти нарушения, 
осуждая виновных и защищая интересы 
пострадавших [9].

О. С. Безотосная же склоняется к другой 
точки зрения и обобщает в своей работе 

судебную власть и прокуратуру, объеди-
няя их единой целью в укреплении право-
порядка и конституционной законности 
на всей территории Российской Федера-
ции [4, с. 82].

Н. Н. Карпов приходит к  выводу, что 
прокуратура Российской Федерации в пол-
ном объеме обладает признаками самосто-
ятельного органа государственной власти. 
По его мнению, прокуратура займет до-
стойное место в системе государственной 
власти России, выполняя как роль важ-
ного элемента баланса властей (благода-
ря предоставлению ей соответствующих 
функций и полномочий), так и регулятора 
стабильности, гармонизации, складываю-
щихся в обществе конституционно-право-
вых отношений, которые будут достигаться 
посредством правовой охраны ею как за-
конных интересов государства, так и кон-
ституционных прав и свобод гражданина 
(человека) в процессе выполнения госу-
дарством своих функций [6, с. 147].

Н. В. Круглова выделяет прокуратуру 
как независимый орган, который защи-
щает права и свободы граждан не только 
по своему функциональному назначению, 
но и в качестве самостоятельной ветви 
власти через систему сдержек и  проти-
вовесов. Независимость прокурорской 
власти является необходимым услови-
ем защиты всех прав и свобод человека 
и гражданина [7, с. 6].

Так же выделяет общегосударственные 
цели прокуратуры К. В. Войтюк, и приходит 
к выводу, что современная прокуратура 
Российской Федерации представляет собой 
самостоятельный государственно-право-
вой институт, федеральную, независимую, 
отдельную, централизованную систему ор-
ганов государственной власти [5].

Авторы данных статей также не отно-
сят прокуратуру к законодательной ветви 
власти, поскольку законодательные орга-
ны издают законы, а прокуратура надзира-
ет за тем, чтобы эти законы соблюдались 
на  территории всей страны. Но  и  к  ис-
полнительной ветви власти прокуратура, 
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по мнению авторов, не относится, так как 
прокуратура осуществляет надзор за ис-
полнением законов федеральными ор-
ганами исполнительной власти, а также 
исполнительными органами субъектов 
Российской Федерации. Авторы данных на-
учных работ приходят к выводу, что про-
куратура не относится не к одной из пред-
ставленных выше ветвей власти.

Возникает вопрос, к какой же ветви вла-
сти относится прокуратура?

Результаты исследования
Прокуратура и судебная власть. Кон-

ституция Российской Федерации не даёт 
определения, к какой ветви власти принад-
лежит прокуратура. В связи с тем, что пра-
вовые основы деятельности прокуратуры 
представлены в главе 7 Конституции Рос-
сийской Федерации, которая называется 
«Судебная власть и прокуратура», некото-
рые считают, что прокуратура приравнива-
ется к правосудию, но это не так. Из на-
звания главы понятно, что законодатель 
отделяет прокуратуру от судебной власти.

В  статье 35 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» 
установлены основные судебные полномо-
чия прокурора. Из чего следует, что про-
курор не выполняет функции правосудия, 
а выступает в защиту законных прав и ин-
тересов человека, гражданина, общества 
и государства в целом. Поэтому прокурату-
ру нельзя отнести к судебной власти.

В соответствии с частью 2 статьи 1 Фе-
дерального закона «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации» прокуратура Рос-
сийской Федерации осуществляет свои 
полномочия в целях обеспечения верхо-
венства закона, единства и укрепления за-
конности, защиты прав и свобод человека 
и гражданина, а также охраняемых зако-
ном интересов общества и государства [2]. 
Так, согласно статье  2 Конституции Рос-
сийской Федерации, соблюдение и защи-
та прав и свобод человека и гражданина 
признается приоритетной и по существу 
главной обязанностью государства. Исхо-
дя из этого можно сделать вывод, что кон-
ституционные нормы государства и цели 
полномочий прокуратуры совпадают, что 
подтверждает важнейшую роль прокура-
туры в обеспечении укрепления законно-
сти в стране.

Также согласно пункту 2 статьи 4 Фе-
дерального закона «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации», прокуратура осу-
ществляет свои полномочия независимо 
от федеральных органов государственной 
власти, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации, органов 
местного самоуправления, общественных 
объединений и в строгом соответствии 
с действующими на территории Россий-
ской Федерации законами. А в пункте 1 ста-
тьи 5 говорится о недопустимости воздей-
ствия в какой-либо форме федеральных 
органов государственной власти, органов 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органов местного само-
управления, общественных объединений, 
средств массовой информации, их предста-
вителей, а также должностных лиц на про-
курора с целью повлиять на принимаемое 
им  решение. Воспрепятствование в  ка-
кой-либо форме его деятельности влечет 
за собой установленную законом ответ-
ственность. Таким образом, прокуратура 
обладает элементом самостоятельности 
и независима от других органов государ-
ственной власти при осуществлении своих 
функций и полномочий.

Прокуратура и законодательная власть. 
Рассмотрим взаимосвязь прокуратуры 
и законодательной власти. В соответствии 
со статьей 9 Федерального закона «О проку-
ратуре Российской Федерации», прокурор 
при установлении в ходе осуществления 
своих полномочий необходимости совер-
шенствования действующих нормативных 
правовых актов вправе вносить в законо-
дательные органы и органы, обладающие 
правом законодательной инициативы, со-
ответствующего и нижестоящего уровней 
предложения об изменении, о дополнении, 
об отмене или о принятии законов и иных 
нормативных правовых актов [2].

В  приказе Генерального прокурора 
Российской Федерации «О правотворче-
ской деятельности органов прокуратуры 
и улучшении взаимодействия с законода-
тельными (представительными) и исполни-
тельными органами государственной вла-
сти и органами местного самоуправления» 
описываются основные направления пра-
вотворческой деятельности прокуратуры: 
инициативная разработка проектов зако-
нов и иных нормативных правовых актов, 
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непосредственно связанных с компетен-
цией органов прокуратуры; участие в под-
готовке законопроектов, разрабатывае-
мых другими органами государственной 
власти; подготовка правовых заключе-
ний на законопроекты и иные норматив-
ные правовые акты; участие в обсуждении 
законопроектов в палатах Федерального 
Собрания Российской Федерации и зако-
нодательных (представительных) органах 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, подготовка предложений 
по совершенствованию федерального за-
конодательства [3].

Изучив данный приказ можно сказать, 
что прокуратура тесно взаимодействует 
с законодательной властью, но не обла-
дает законодательными полномочиями. 
То есть можно сделать вывод, что отнесе-
ние прокуратуры к законодательной вла-
сти ошибочно.

Прокуратура и исполнительная власть. 
В соответствии со статьей 21 Федерально-
го закона «О прокуратуре Российской Фе-
дерации» предметом надзора является 
соблюдение Конституции Российской Фе-
дерации и исполнение законов, действую-
щих на территории Российской Федерации, 
федеральными органами исполнительной 
власти, Следственным комитетом Россий-
ской Федерации, представительными (за-
конодательными) и  исполнительными 
органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, органами 
местного самоуправления, органами во-
енного управления, органами контроля, 
их  должностными лицами, субъектами 
осуществления общественного контроля 
за обеспечением прав человека в местах 

принудительного содержания и  содей-
ствия лицам, находящимся в местах прину-
дительного содержания, а также органами 
управления и руководителями коммерче-
ских и некоммерческих организаций.

Так как прокуратура не входит в систе-
му Правительства Российской Федерации 
или исполнительных органов субъектов 
Российской Федерации и органов местно-
го самоуправления, а лишь осуществляет 
надзор за их деятельностью, она не может 
относиться к исполнительной власти.

Заключение
Из проведенного анализа следует, что 

прокуратура не входит ни в одну из суще-
ствующих ветвей власти, но активно со-
трудничает с каждой. Основная функция 
прокуратуры — ​следить за надлежащим ис-
полнением законов и принимать меры при 
их не соблюдении. Отдельные полномочия 
в сферах законодательной, исполнитель-
ной и судебной властей лишь позволяют 
эффективно координировать всю систему 
государственных органов. Прокуратура за-
нимает особое место в механизме Россий-
ского государства и выполняет функцию, 
которая закреплена только за ней. Данная 
точка зрения находит своё подтверждение 
в действующем законодательстве и в под-
держке многих ученых.

На мой взгляд, целесообразно внести 
изменения в Конституцию Российской Фе-
дерации и выделить отдельную главу, по-
священную исключительно прокуратуре. 
Таким образом, у прокуратуры появится 
собственный статус, что позволит утвер-
дить прокуратуру как самостоятельную 
ветвь власти.
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Понятие «полиция» происходит от гре-
ческого «politeia» («polis» — ​город), обо-
значающее городское и государственное 
устройство и управление. Юридическая 
практика в  России, традиционно отно-
сится к романо-германской правовой се-
мье, где главенствующую роль в  управ-
лении государством и  обществом, 
в отличие от Англо-американской системы, 

выполняет центральная власть, а местное 
самоуправление наделено второстепенны-
ми властными функциями.

Первоначально, в России, полиция воз-
никла в Петербурге в 1715 году. В 1775 году 
в России была проведена реформа мест-
ных органов управления: страна разделе-
на на губернии и уезды. В 1802 году Алек-
сандр I создает в  России новые органы 
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центрального управления — ​министерства, 
в том числе министерство внутренних дел 
(далее — ​МВД).

В  течении XIX века МВД Российской 
империи, постепенно превращается в за-
крытую государственную корпорацию, са-
модостаточную по вопросам оценки соб-
ственной деятельности.

Советский период существования МВД, 
связан как с положительными, так и с отри-
цательными фактами формирования дове-
рия/недоверия со стороны граждан России 
к служителям законности и правопорядка.

С  начала XXI века Россия вступает 
в  крупномасштабные преобразования 
во всех сферах общественной деятельно-
сти. Обращение к передовому зарубежно-
му опыту Европы и США показывает, что 
концепция «силовых методов» борьбы по-
лиции с преступностью ушла в прошлое. 
Современные модели правоохранитель-
ной деятельности в зарубежных странах 
построены с ориентацией на тесное со-
трудничество с населением, как по поддер-
жанию общественного правопорядка, так 
и в борьбе с преступностью, что является 
отражением концепции «полиция на служ-
бе общества».

Сегодня термин «policing» понимает-
ся не как сугубо полицейская активность, 
но как форма социального контроля, специ
фическая государственная деятельность 
по поддержанию общественного порядка.

Современный этап становления Россий-
ской Федерации (далее — ​РФ), как демо-
кратического государства затрагивает все 
сферы жизнедеятельности граждан. На ор-
ганы полиции возлагается широкий круг 
обязанностей, потому что именно поли-
ция, является той составной частью единой 
централизованной системы федерально-
го органа исполнительной власти в сфере 
внутренних дел. Однако стоит признать то, 
что современной России не хватает взаи-
мосвязи между обществом и правоохрани-
тельными структурами.

1 января 2012 продолжилась одна 
из масштабных реформ современности — ​
реформа МВД. Она является очередным 
важнейшим шагом модернизации страны 
и ее государственного управления.

В  чем же была причина проведения 
столь масштабных мероприятий? Что-
бы ответить на этот вопрос, необходимо 

обратиться к некоторым нормативным ак-
там, в частности, к Закону РФ «О милиции». 
Данный закон являлся одним из старей-
ших, действовавших в РФ. С 1991 года и со-
держал более 20 поправок. К сожалению, 
Закон РФ «О милиции» не отвечал совре-
менным реалиям и международным стан-
дартам, которые предъявляются к деятель-
ности полиции.

Вторая причина тесно связана с первой 
и вызвана тем, что нормативная правовая 
база, регулировавшая правоотношения, 
связанные с деятельностью российской 
милиции, представляла собой сложную си-
стему законодательных и иных норматив-
ных правовых актов. Так, на федеральном 
уровне вопросы организации и деятельно-
сти милиции регламентировались тысячей 
нормативных актов Президента РФ и Пра-
вительства РФ, более десятка тысяч ведом-
ственных актов. В результате на практике 
приходилось сталкиваться с определен-
ным элементом дезорганизации.

К группе причин реформы можно от-
нести и  всеобщее недоверие граждан 
к  милиции, вызванное чрезмерной ее 
коррумпированностью и своего рода при-
вилегированным положением по отноше-
нию к обществу. Особенно ярко это было 
выражено в 90-е годы, когда сотрудники, 
тогда еще милиции, осуществляли пособ-
ничество криминальным образованиям, 
«заметая за ними следы» и осуществляя 
иную защиту за соответствующее возна-
граждение, что никак не могло не отраз-
иться на репутации правоохранительно-
го органа.

Причины, по которым была проведена 
реформа, определили и ее цели. Так, ос-
новной целью реформы явилась попыт-
ка модернизировать систему МВД России 
путем формирования эффективной, ува-
жаемой гражданами и имеющий высокий 
общественный статус правоохранитель-
ной структуры. Другими словами, это по-
пытка вернуть доверие со стороны обще-
ства, утраченное ранее милицией. А одним 
из  основополагающих направлений ре-
формы стало создание современной нор-
мативной правовой базы.

В современном законе о полиции глав-
ным принципом деятельности обновлён-
ного института объявляется соблюде-
ние и уважение прав и свобод человека 
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и  гражданина, а  общественное мнение 
трактуется как один из «основных крите-
риев официальной оценки деятельности 
полиции, определяемых федеральным ор-
ганом исполнительной власти в сфере вну-
тренних дел».

28 января 2011 года был принят Феде-
ральный закон «О полиции»1. Большим плю-
сом стал тот факт, что впервые с 1993 года 
подготовленный законопроект вынесен 
на  широкое общественное обсуждение. 
Этот ход был предпринят для внесения 
в закон гражданского мнения, ведь именно 
граждане чаще всего контактируют с право-
охранительными органами.

Начало реформирования системы 
МВД можно датировать концом 2009 года. 
Столь длительное откладывание данного 
процесса, очевидно, связано с тем, что ре-
организация должна была одномоментно 
затронуть единую структуру с более чем 
1 млн работающих, для чего ранее не бы-
ло ни организационных, ни программных, 
ни финансовых ресурсов.

«Точкой отсчета» начала реформы мож-
но считать издание Указа Президента РФ 
от 24 декабря 2009 г. № 1468 «О мерах по со-
вершенствованию деятельности органов 
внутренних дел Российской Федерации»2. 
В нем указываются причины, точнее, по-
вод для проведения реформирования (ибо 
причины лежат гораздо глубже): «В послед-
нее время участились случаи нарушения 
сотрудниками милиции законности и слу-
жебной дисциплины, которые вызывают 
обоснованную негативную реакцию в об-
ществе и умаляют авторитет власти… су-
ществующая структура органов внутренних 
дел Российской Федерации, организация 
их деятельности, кадровое, финансовое, 
материально-техническое обеспечение ми-
лиции не отвечают современным требова-
ниям и нуждаются в модернизации».

В ходе реформы МВД России было заяв-
лено проведение следующих мероприятий:

1  О полиции : Федеральный закон от 07.02.2011 
№ 3-ФЗ // СПС «Консультант Плюс». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_110165/ (дата 
обращения: 18.09.2021).

2  О мерах по совершенствованию деятельности 
органов внутренних дел Российской Федерации : Указ 
Президента Российской Федерации от 24.12.2009 
№ 1468 // СПС «Консультант Плюс». URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_95462/ (дата 
обращения: 18.09.2021).

— сокращение численности сотрудни-
ков ОВД на 20 %;

—   п е р е и м е н о в а н и е  м и л и ц и и 
в полицию;

— централизация всей системы поли-
ции, перевод ее на финансирование из фе-
дерального бюджета;

— некоторое сокращение задач — ​пере-
дача из ведения ОВД медицинских вытрез-
вителей, проведения технического осмо-
тра автотранспорта, административного 
выдворения иностранных граждан за пре-
делы территории Российской Федерации;

— структурные изменения — ​в  цен-
тральном аппарате МВД России по основ-
ным направлениям деятельности полиции 
вместо департаментов созданы главные 
управления и управления, изменен пере-
чень данных структурных подразделений;

— повышение денежного довольствия 
сотрудников полиции (в 2–2,5 раза);

— формирование полиции из числа со-
трудников милиции по результатам прове-
дения их внеочередной аттестации;

— принятие Федерального закона 
«О полиции».

Актуальным являются результаты ре-
формы. К таким последствиям можно от-
нести сокращение штатной численности 
полицейских, что сказалось на статусе от-
делов, и  увеличение заработной платы 
сотрудников полиции, и изменения, кос-
нувшиеся структуры органа и условий по-
ступления на службу в полицию.

Относительно изменений коснувших-
ся структуры полиции. В настоящее вре-
мя официально отсутствует прежнее деле-
ние органа на два его элемента: полицию 
общественной безопасности и  крими-
нальную полицию, что было свойствен-
но милиции. В законе о полиции структу-
ре органа посвящена только одна статья, 
которая не раскрывает сущности струк-
туры органа. Так, 1 марта 2011 года прези-
дент издал Указ № 250 «Вопросы организа-
ции полиции»3, в котором в соответствии 
со статьей 4 Федерального закона от 7 фев-
раля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции» установил 
состав полиции. Теперь подразделения, 

3  Вопросы организации полиции : Указ Президен-
та Российской Федерации от 01.03.2011 № 250 // СПС 
«Консультант Плюс». URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_111137/ (дата обращения: 
18.09.2021)

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_110165/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_110165/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_95462/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_95462/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_111137/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_111137/


Б. А. Пилат 183

ранее входившие в милицию обществен-
ной безопасности и криминальную мили-
цию, так же и их функции, распределились 
между управлениями МВД.

В результате создано восемь Главных 
управлений, пять Управлений и  Нацио-
нальное бюро Интерпола, соответственно 
по основным направлениям деятельности. 
На самом деле структура органа не понес-
ла особых изменений. По сравнению с ми-
лицией было произведено сокращение 
количества управлений в федеральных 
округах. Деления полиции на обществен-
ной безопасности и криминальную в зако-
нодательстве нет, но практически неглас-
ное деление полиции на эти две составные 
части имеет место, так как полиция осу-
ществляет охрану общественного поряд-
ка и проводит предварительное следствие 
и ОРД. Таким образом, значительных изме-
нений структура не понесла.

В целом можно сказать, что реформа 
не внесла кардинальных изменений в струк-
туру органа и в систему оценки его дея-
тельности. Основные изменения коснулись 
функций полиции. В законе о полиции бы-
ли исключены побочные функции, несвой-
ственные данному органу и создающие из-
лишнюю административную деятельность.

Подводя итог, хотелось бы отметить, 
что проводить столь масштабные рефор-
мы в такой обширной по своим террито-
риям стране крайне сложно, ведь необхо-
димо учесть и климатические особенности, 
и особенности менталитета каждого субъ-
екта, например, Северо-Кавказского феде-
рального округа.

Несмотря на все положительные сторо-
ны реформы, результаты реформирования, 
ожидаемые обществом, достигнуты дале-
ко не в полном объеме. Так, согласно об-
зору «Состояние служебной дисциплины 
и законности среди личного состава ор-
ганов, организаций и подразделений си-
стемы МВД России за 6 месяцев 2020 г.» 
98 940  сотрудников полиции по  всей 

России в первом полугодии 2020 г. наруши-
ли дисциплину. Если сравнивать эту циф-
ру с общей численностью полицейских, 
то в среднем по России на 1 тыс. сотрудни-
ков МВД приходится 117,2 нарушения.

Как видится, сегодня остро стоит необ-
ходимость решения указанных проблем. 
Важно теперь реализовать все задуманное 
в ключевых направлениях деятельности 
полиции, в том числе и по взаимодействию 
с институтами гражданского общества. Для 
этого необходимо:

1) ужесточение контроля со стороны
общества, повышение спроса за конечные 
результаты деятельности;

2) открытость деятельности полиции;
3) повышение качества и изменения

критериев оценки деятельности полиции 
и наведение порядка в учете и регистра-
ции преступлений;

4) расширение участия обществен-
ности в кадровой политике, повышение 
профессиональной квалификации сотруд-
ников, искоренение коррупции, которая 
напрямую связана с интеграцией в орга-
низованную преступность;

5) улучшение правовой базы и эффек-
тивной правоприменительной практики 
в данной сфере;

6)  улучшение материального обеспече-
ния деятельности полиции;

7) укрепление и качественное улучше-
ние службы участковых уполномоченных 
полиции, в частности, поставить во гла-
ву угла оценки их работы, уровень узна-
ваемости населением на обслуживаемом 
участке;

8) проведение согласованной полити-
ки в области формирования у населения 
объективной оценки деятельности поли-
ции и создание положительного образа ее 
сотрудников.

Для того чтобы общество в целом объ-
ективно оценивало деятельность полиции, 
необходимо завоевать доверие, а впослед-
ствии и уважение.
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