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Развитие любого государства зависит 
от интересов и целей, направленных на дея
тельность, которая осуществляется во всех 
сферах общественной жизни.

Одними из основных интересов и целей 
Российской Федерации являются сохране-
ние территориальной целостности, защи-
ты конституционного строя и обеспечение 
их национальной безопасности.

Для достижения вышеупомянутых це-
лей Указом Президента РФ от  5 апре-
ля 2016 г. № 157 «Вопросы Федеральной 
службы войск национальной гвардии Рос-
сийской Федерации»1 был создан ранее 

1  Вопросы Федеральной службы формирование 
войск национальной гвардии Российской Федерации: 
Указ Президента РФ от 5 апр. 2016 г. № 157 // Собра-
ние законодательства РФ. 2016. № 15. Ст. 2072.
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несуществующий орган исполнительной 
власти — ​Федеральная служба войск наци-
ональной гвардии Российской Федерации.

Федеральная служба войск националь-
ной гвардии Российской Федерации яв-
ляется самостоятельным органом власти, 
который подконтролен Президенту РФ 
и отличается от всех существующих орга-
нов власти кругом своих полномочий.

Идея создания такого органа преследо-
вала цель усиления ресурсов в сфере наци-
ональной, государственной и обществен-
ной безопасности путем оптимизации 
деятельности органов управления в этой 
сфере.

03 июля 2016 года был издан Федераль-
ный закон № 226-ФЗ «О  войсках нацио-
нальной гвардии Российской Федерации»1, 
который определил назначение и статус 
войск национальной гвардии России.

Так, согласно статье 1 вышеупомянуто-
го закона войска национальной гвардии 
России являются государственной воен-
ной организации, основной целью кото-
рых выступает обеспечение государствен-
ной и общественной безопасности, защиты 
прав и свобод человека и гражданина.

Вышеуказанное определение рассма-
триваемой структуры не только раскры-
вает её предназначение для Российской 
Федерации, но  и  определяет особенно-
сти правового статуса войск националь-
ной гвардии, которые заключаются в том, 
что данный орган является военизирован-
ным, но выполняющим часть функций пра-
воохранительных органов. Данный факт 
подтверждается и Указом Президента РФ 
от 5 апреля 2016 г. № 157.

Несмотря на прямое указание законо-
дательными актами на статус рассматри-
ваемого органа, определение правового 
положения войск национальной гвардии 
в системе затруднено.

Это обусловлено тем, что войска наци-
ональной гвардии России являются уни-
версальным органом, заключающий в себе 
функции правоохранительных органов 
и действующей армии.

Так, в  соответствии с  положениями 
статьи 2 Федерального закона № 226-ФЗ 
от 03.07.2016 г. «О войсках национальной 

1  О войсках национальной гвардии Российской 
Федерации : Федер. закон от 03.07.2016 № 226-ФЗ // 
Российская газета. 2016. 06 июля (№ 146).

гвардии Российской Федерации» на войска 
национальной гвардии возложены такие за-
дачи, которые ранее возлагались на право-
охранительные структуры, а именно:

— участие в  охране общественно-
го порядка, обеспечении общественной 
безопасности;

— охрана важных государственных объ-
ектов, специальных грузов, сооружений 
на коммуникациях в соответствии с переч-
нями, утвержденными Правительством РФ;

— участие в  борьбе с  терроризмом, 
в обеспечении режимов чрезвычайного 
положения, правового режима контртер-
рористической операции, в  территори-
альной обороне Российской Федерации 
и иные.

Решение этих и иных задач, возложен-
ных на  войска национальной гвардии, 
осуществляется путем взаимодействия 
с органами внутренних дел и органами фе-
деральной службы безопасности, что еще 
раз подтверждает статус рассматриваемой 
структуры как часть правоохранительных 
ведомств.

Однако, полномочия войск националь-
ной гвардии значительно шире полномо-
чий правоохранительных органов. В то же 
время функции войск национальной гвар-
дии отличаются от тех, которые выполня-
ют войска армии России. А в период чрез-
вычайного положения полномочия войск 
национальной гвардии становятся шире 
и тех, и других.

В связи с чем, невозможно определить 
рассматриваемую структуру как относящу-
юся к тому или иному ведомству.

Несмотря на различие статуса военных 
и правоохранительных органов, положе-
ниями Федерального закона № 226-ФЗ 
от 03.07.2016 г. «О войсках национальной 
гвардии Российской Федерации» опреде-
лены общие полномочия войск, подчерки-
вающие универсальность данного органа.

Так на войска национальной гвардии 
возложены полномочия по задержанию, 
вскрытию транспортных средств, вхож-
дение (проникновение) в жилые и иные 
помещения, на земельные участки и тер-
ритории (акватории) и оцепление (блоки-
рование) участков местности (акваторий), 
жилых и иных помещений, строений и дру-
гих объектов), наряду с  полномочиями 
по обеспечению режимов чрезвычайного 
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и военного положения в стране, а также 
круг полномочий, касающийся контртер-
рористических операций и участия в них.

Наряду с  полномочиями, на  универ-
сальность статуса войск национальной 
гвардии указывает также состав органов, 
входящих в их структуру.

Федеральным законом № 226-ФЗ 
от 03.07.2016 г. определено, что в состав 
войск национальной гвардии входят:

— органы управления;
— объединения, соединения и воинские 

части;
— подразделения (органы), в том числе 

в которых проходят службу лица, имеющие 
специальные звания полиции;

— образовательные организации высше-
го образования и иные организации.

Учитывая тот факт, что войска нацио-
нальной гвардии являются органом управ-
ления и несут высокую функциональную 
нагрузку, рассматриваемый орган также 
создает и включает в себя структурные под-
разделения центрального аппарата и самих 
войск национальной гвардии.

Структурные подразделения войск на-
циональной гвардии Российской Федера-
ции наделяются полномочиями в соответ-
ствии с задачами, поставленными перед 
тем или иным структурным подразделени-
ем, которые направлены на практическую 
их реализацию.

Так к полномочиям структурного под-
разделения войск национальной гвардии 
относятся:

— организация и осуществление про-
изводства по делам об административных 
правонарушениях, в  предусмотренных 
действующим законодательством случаях;

— организация и осуществление меро-
приятий по предупреждению, выявлению 
и пресечению преступлений, администра-
тивных правонарушений и иных противо-
правных действий, совершаемых военнос-
лужащими, сотрудниками, федеральными 
государственными гражданскими служа-
щими и работниками войск национальной 
гвардии;

— обеспечение контроля за законно-
стью решений и действий должностных 
лиц войск национальной гвардии, а так-
же за соблюдением законности при вы-
полнении военнослужащими и  сотруд-
никами войск национальной гвардии 

служебно-боевых, оперативно-служебных, 
служебных задач и иные полномочия1.

Определенный Законом состав и струк-
тура рассматриваемого органа указывает 
на сочетание в себе всех видов государ-
ственной службы, таких как военная, госу-
дарственная гражданская и служба в во-
йсках национальной гвардии Российской 
Федерации.

Так, граждане Российской Федерации 
могут трудоустроиться в ряды войск наци-
ональной гвардии в качестве работников 
либо рядовых сотрудников.

Что касается военной службы, то в дан-
ном случае военнослужащие проходят 
службу как по призыву, так и по контракту. 
При этом отбор лиц, поступающих на во-
енную службу по призыву, осуществляется 
по согласованию с Министерством оборо-
ны РФ, в то время как лица, желающие слу-
жить по контракту, проходят отбор войска-
ми национальной гвардии самостоятельно 
путем проведения конкурса2.

В связи с тем, что служба в войсках на-
циональной гвардии охватывает все ви-
ды государственной службы, требования 
к поступающим на службу в войска наци-
ональной гвардии регулируется несколь-
кими нормативными актами, в том числе 
Федеральным законом от 27 июля 2004 г. 
№  79-ФЗ «О  государственной граждан-
ской службе Российской Федерации»3, Фе-
деральным законом «О воинской обязан-
ности и  военной службе» от  28.03.1998 
№  53-ФЗ4, Федеральным законом РФ 
от 30 ноября 2011 г. № 342-ФЗ «О службе 
в органах внутренних дел Российской Фе-
дерации и внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской 
Федерации»5, Федеральным законом РФ 

1  О Федеральной службе войск национальной 
гвардии Российской Федерации (вместе с «Положе-
нием о Федеральной службе войск национальной 
гвардии Российской Федерации») : Указ Президента 
РФ от 30 сент. 2016 г. № 510 // Собрание законодатель-
ства РФ. 2016. № 41. Ст. 5802.

2  О войсках национальной гвардии Российской 
Федерации : Федер. закон от 03.07.2016 № 226-ФЗ.

3  О государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации : Федер. закон от27 июля 2004 г. 
№ 79-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2004. № 31. 
Ст. 3215.

4  О воинской обязанности и военной службе : 
Федер. закон от 28.03.1998 № 53-ФЗ // Собрание зако-
нодательства РФ. 1998. № 13. Ст. 1475.

5  О службе в органах внутренних дел РФ и внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты РФ : 
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от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ «О Федераль-
ной службе безопасности»1 и иными.

Регламентация предъявляемых к кан-
дидатам на службу в войска националь-
ной гвардии требований различными зако-
нодательными актами является не совсем 
удобной на взгляд автора, несмотря на это 
такой порядок позволяет определить при-
годность и  компетентность кандидата 
в полном объеме.

Еще одна из особенностей статуса во-
йск национальной гвардии состоит в том, 
что служащие в  войсках национальной 
гвардии, в  отличие от  лиц, состоящих 
на службе в ранее созданных внутренних 
войсках, наделены законодательством 
юрисдикционными полномочиями.

К юрисдикционным полномочиям рас-
сматриваемой структуры относится воз-
ложенные на неё функции по выработке 
и  реализации государственной полити-
ки и нормативно–правовому регулирова-
нию в сфере деятельности войск нацио-
нальной гвардии Российской Федерации, 
в сфере оборота оружия, в сфере частной 
охранной деятельности и в сфере вневе-
домственной охраны.

Кроме того, еще одной отличительной 
особенностью спектра полномочий во-
йск национальной гвардии является до-
ставление в порт Российской Федерации 
(иностранные суда — ​в один из портов 
Российской Федерации, открытых для за-
хода иностранных судов) или специально 

Федер. закон от 30 ноября 2011 г. № 342- ФЗ // Собра-
ние законодательства РФ. 2011. № 49 (ч. 1). Ст. 7020.

1  О Федеральной службе безопасности : Федер. 
закон от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ // Собрание зако-
нодательства РФ. 1995. № 15. Ст. 1269.

отведенное охраняемое место (на специ-
ализированную стоянку) используемые 
для осуществления незаконной дея-
тельности во внутренних морских водах, 
в территориальном море суда и орудия 
совершения административного право-
нарушения за нарушение правил плава-
ния (в части нарушения границ запрет-
ных для плавания или временно опасных 
для плавания районов, а также правил, 
установленных для запретных для пла-
вания и временно опасных для плавания 
районов)2.

При этом реализация данного полномо-
чия сопровождается наделением правом 
сотрудника войск национальной гвардии 
на составление протокола об администра-
тивных правонарушениях.

Подводя итог вышеизложенному, автор 
приходит к выводу, что создание войск на-
циональной гвардии России обусловлено 
усилением структур, направленных на ох-
рану государства и  обеспечение обще-
ственного порядка, вызванного наличием 
внутренних и внешних факторов.

По своему правовому положение во-
йска национальной гвардии являются са-
мостоятельным, специальным органом 
власти, который наделен широким кругом 
полномочий, реализация которых обе-
спечивает решение задач, направленных 
на защиту конституционных прав и свобод, 
обеспечение целостности и безопасности 
государства и его строя.

2  О внесении изменений в статью 27.2 Кодекса 
Российской Федерации об административных право-
нарушениях : Федеральный закон от 12 ноября 2018 г. 
№ 406-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2018. 
№ 47. Ст. 7127.
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Налоги — ​неотъемлемый институци-
ональный элемент рыночной экономики, 
являющийся как экономической, так и пра-
вовой категорией. Экономическое содержа-
ние налогов состоит в перераспределении 
валового национального продукта и  от-
ражает отношения по мобилизации части 
дохода, который формируется в частном 

хозяйстве, в распоряжение государства. 
Значительная роль налогов в формирова-
нии доходов бюджетов бюджетной системы 
страны характерна и для Российской Феде-
рации. За последние годы наблюдаются две 
параллельные тенденции: ежегодный рост 
налоговых доходов в консолидированном 
бюджете Российской Федерации, а также 
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доли налоговых доходов в формировании 
доходной части бюджетов бюджетной си-
стемы Российской Федерации [3].

В современном российском налоговом 
законодательстве принудительный и им-
перативный характер налогов как отличи-
тельная черта этого вида финансового пла-
тежа находит отражение в определении 
налогов как платежа, взимаемого в форме 
отчуждения.

Налоговый контроль в экономической 
и юридической литературе рассматривает-
ся с организационных позиций и с позиций 
управленческого процесса. С организаци-
онных позиций практически все авторы 
единодушно определяют налоговый кон-
троль как деятельность обладающих со-
ответствующей компетенцией субъектов 
налоговых отношений [1, с. 14], подразу-
мевая главным образом именно налого-
вые органы. Исследуя налоговый контроль 
как функцию управления и, соответствен-
но, деятельность уполномоченных органов, 
определимся с его соотношением с широ-
ко используемым в настоящее время тер-
мином «налоговое администрирование».

Система налогового контроля состоит 
из следующих элементов механизма нало-
гового контроля [2, с. 117]:

	• Уполномоченные органы, ответственные 
за организацию налогового контроля — ​
налоговые органы, органы внутренних 
дел, таможенные органы, Счетная пала-
та РФ и Минфин РФ.

	• Субъект налогового контроля, которым 
могут быть как контролирующие орга-
ны, так и налогоплательщики.

	• Объект налогового контроля, которым 
может быть финансово-хозяйственная 
деятельность физических и юридиче-
ских лиц, так или иначе затрагивающая 
вопросы налогообложения.

	• Предмет налогового контроля, кото-
рым выступают денежные документы, 
бухгалтерские отчеты, планы, деклара-
ции и иные документы, связанные с ис-
числением и уплатой налогов и других 
обязательных платежей в бюджеты всех 
уровней.
Функции Федеральной налоговой служ-

бы (ФНС) систематизированы:
— функции по  контролю и  надзору 

за соблюдением законодательства о нало-
гах и сборах;

— функции по  контролю и  надзору 
за правильностью исчисления, полнотой 
и своевременностью внесения в соответ-
ствующий бюджет налогов и сборов;

— функции по  контролю и  надзору 
за правильностью исчисления, полнотой 
и  своевременностью внесения в  соот-
ветствующий бюджет иных обязательных 
платежей функции по контролю и надзору 
за производством и оборотом табачной 
продукции;

— функции по  контролю и  надзору 
за соблюдением требований к контроль-
но-кассовой технике (онлайн кассам), по-
рядком и  условиями ее регистрации 
и применения;

— функции по  контролю и  надзо-
ру за полнотой учета выручки денежных 
средств в организациях и у индивидуаль-
ных предпринимателей;

— функции по  контролю и  надзору 
за проведением лотерей, в том числе за це-
левым использованием выручки от прове-
дения лотерей и другие.

В современных условиях нестабильной 
экономической обстановки в России, влия-
ния санкционных ограничений и политиче-
ской нестабильности, необходимость укре-
пления финансовой системы, бюджетной 
и, в частности, налоговой составляющих 
не вызывают сомнений. Стабильность на-
логовой системы России, организация ка-
чественного и результативного налогового 
контроля дают возможность укрепить на-
логовую безопасность, что является одним 
из рычагов укрепления национальной без-
опасности в общем [2, с. 118]. Итак, за ор-
ганизацию налогового контроля в Россий-
ской Федерации несут ответственность 
налоговые органы страны, прежде всего, 
ФНС РФ и территориальные налоговые ор-
ганы. Важно достижение баланса организа-
ции налогового контроля и деятельности 
налоговых органов страны всех иерархи-
ческих уровней.

Сложившаяся экономическая ситуа-
ция, которая связана с высоким уровнем 
нестабильности российской финансово-
экономической системы и мировой эконо-
мики, а также с постоянно меняющимися 
ценами на энергоносители, предполага-
ет возникновение сложностей в процес-
се формирования части доходов государ-
ственного бюджета России. В нынешних 
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кризисных условиях политико-экономи-
ческая конъюнктура РФ не позволяет при-
бегнуть к мерам повышения налоговых 
ставок в качестве резервного способа по-
вышения доходов. Использование данного 
метода российскими властями может при-
вести к росту социальной напряженности 
в стране. Исходя из вышесказанного, у ор-
ганов власти остается единственный путь 
пополнения государственной казны с по-
мощью налогов — ​ужесточение налогового 
администрирования с целью дальнейшего 
обеления бизнеса и его вывода из «серых» 
неконтролируемых зон.

Для достижения обозначенных целей 
следует реформировать законодательство 
в части изменения подхода к налогопла-
тельщикам, которые совершают правона-
рушения (налоговые), в том числе наруша-
ют правила регистрации. Данная задача 
должна решаться при помощи усиления 
налогового контроля, который является 
необходимым условием функционирова-
ния налоговой системы.

Деятельность налоговой службы на-
правлена на  устранение следующих 
явлений:

Дробление бизнеса — ​это искусствен-
ное создание нескольких юридических лиц 
для соблюдения критериев, установленных 
для применения специальных налоговых 
режимов. Данное изменение структуры 
компании/организации является одним 
из самых опасных для бизнеса способов 
оптимизации. Появляется необходимость 
в проверке взаимозависимости и взаимо
связанности контрагентов, подконтрольно-
сти сторон, а также низкого уровня налого-
вой нагрузки. Сумма претензий налогового 
органа в дроблении бизнеса, как правило, 
очень высока.

Федеральная налоговая служба в сво-
их разъяснениях привела основные 
принципы определения схем дробления 
бизнес-структуры, которые совпадают 
с правовыми положениями, приведенны-
ми в определении Конституционного суда 
РФ. Существует достаточно много ситуаций, 
в которых делается невозможным полно-
стью убедиться в отсутствии факторов ри-
ска. Стоит взять во внимание отсутствие 
судебной практики в части схемы дробле-
ния бизнеса. В связи с этим стоит отметить 
постановление Конституционного суда РФ, 

которое устанавливает принцип запре-
та на придание обратной силы судебным 
решениям.

Также нужно учесть рекомендации ФНС 
территориальным органам, в которых чет-
ко прописаны правила определения умыс-
ла в неуплате налогов: если при схемах 
дробления бизнеса налоговые органы до-
кажут умысел в неуплате налога, то штраф 
будет составлять вместо 20–40 %. В случаях 
с большими суммами неуплаты налога мо-
гут появиться основания для возбуждения 
уголовного дела [1].

Организация контроля включает в себя 
целый ряд взаимосвязанных и взаимообу-
словленных элементов:

— комплексный анализ состояния дея-
тельности подразделений экономической 
безопасности по профилактике экономи-
ческих и налоговых преступлений и иных 
правонарушений;

— принятие решения о целесообразно-
сти учета внесенных представлений и ин-
формации в органы исполнительной вла-
сти и местного самоуправления;

— обеспечение предварительного рас-
следования информацией о криминоген-
ных факторах на объектах, где было со-
вершено преступление экономической 
направленности.

Знание наиболее распространенных 
причин и условий на определенных объ-
ектах экономики дает возможность лучше 
разобраться в применяемых преступных 
схемах, механизме совершения преступле-
ний криминально активными лицами.

По содержанию меры по профилакти-
ке преступлений в налоговой сфере пра-
воохранительными органами разделяют 
на следующие:

— уголовно-правовые, уголовно-про-
цессуальные и административно-право-
вые меры;

— оперативно-розыскные меры;
— организационные меры;
— меры по обеспечению работы право-

охранительных органов по профилактике 
преступлений в налоговой сфере.

Уголовно-правовые, уголовно-процес-
суальные и административно-правовые 
меры предупреждения налоговых престу-
плений это: обеспечение безопасности 
физических и юридических лиц, на права 
и законные интересы которых возможно 
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преступное посягательство; контроль над 
своевременным поступлением, прохо-
ждением сведений по уголовным делам 
и делам об административных правона-
рушениях, принятие по ним определен-
ных решений; применение предусмотрен-
ных российским законодательством мер 
воздействия к лицам, совершившим пре-
ступления, которые не  представляют 
большой общественной опасности, и ад-
министративные правонарушения, в це-
лях предупреждения с их стороны тяжких 
преступлений; внесение в соответствии 
с  уголовно-процессуальным законода-
тельством в государственные органы, об-
щественные организации, должностным 
лицам представлений об устранении выяв-
ленных в ходе расследования дел причин 
и условий, способствующих совершению 
преступлений; внесение в соответствии 
с законодательством представлений о за-
мене мер наказания, не связанных с лише-
нием свободы, либо иных мер на реальное 
отбывание наказания; изъятие из  поль-
зования юридических и физических лиц 
предметов, оборот которых ограничен 
и которые могут быть использованы при 
совершении преступлений [1].

Оперативно-розыскные меры преду-
преждения налоговых преступлений это: 
сбор, обобщение, анализ и  реализация 
оперативно-розыскной информации о ли-
цах, замышляющих или подготавливаю-
щих преступления, с целью принятия не-
обходимых мер для их склонения к отказу 
от совершения налоговых преступлений; 
своевременное разобщение выявленных 
преступных групп, в том числе организо-
ванных, и принятие мер к прекращению 
преступной деятельности входящих в них 
лиц на ранних стадиях подготовки престу-
плений, а  также исключающих возмож-
ность их совершения.

Организационные и иные меры преду-
преждения налоговых преступлений это: 
оперативное реагирование с  использо-
ванием всех имеющихся сил и  средств 
на сообщения граждан, должностных лиц 
и иную информацию о причинах, услови-
ях, обстоятельствах, способствующих со-
вершению преступлений, а также о подго-
тавливаемых преступных посягательствах; 
накопление, систематизация и использова-
ние информации о лицах, замышляющих 

или подготавливающих преступления, с це-
лью обеспечения своевременного приня-
тия к ним предусмотренных законом мер; 
проведение комплексных и целевых опе-
ративно-профилактических операций 
по  предупреждению деятельности пре-
ступных групп, улучшению криминоген-
ной обстановки на территории обслужива-
ния органа внутренних дел; осуществление 
взаимодействия с  иными правоохрани-
тельными органами (прокуратурой, Фе-
деральной службой безопасности, тамо-
женной службой, налоговой инспекцией), 
с государственными органами, учреждени-
ями, организациями, общественными объ-
единениями правоохранительной направ-
ленности, благотворительными и иными 
фондами, трудовыми коллективами в ра-
боте по предупреждению налоговых пре-
ступлений; инициативное оказание услуг 
по защите и охране имущества юридиче-
ских и физических лиц на основе заключе-
ния договоров в порядке, определенном 
действующим законодательством и ведом-
ственными нормативными актами; органи-
зация контроля над соблюдением лицами, 
освобожденными из мест лишения свобо-
ды, установленных для них в соответствии 
с законом ограничений с целью недопуще-
ния с их стороны преступлений.

Мерами по обеспечению работы право-
охранительных органов по профилактике 
преступлений в налоговой сфере являют-
ся: организационное обеспечение работы 
правоохранительных органов по преду-
преждению преступлений в сфере нало-
гообложения; кадровое, научно-методи-
ческое, а также финансовое обеспечение 
работы правоохранительных органов 
по предупреждению преступлений в сфе-
ре налогообложения.

Так, специализированные подразделе-
ния по предупреждению правонарушений 
включают наиболее квалифицированных 
сотрудников, которые обладают требуемы-
ми профессиональными навыками и опы-
том практической работы в данной сфере.

Для более эффективной деятельности 
по предупреждению налоговых преступле-
ний меры по стимулированию работников 
подразделений правоохранительных ор-
ганов, имеющих высокие показатели опе-
ративно-служебной деятельности, должны 
расширяться.
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В соответствии со статьей 1 Закона РФ 
от 21 марта 1991 г. № 943-11 «О налоговых 
органах РФ»1, налоговые органы Россий-
ской Федерации — ​единая централизо-
ванная система контроля за  соблюдени-
ем законодательства о налогах и сборах, 

1  О налоговых органах Российской Федерации : 
Закон РФ от 21.03.1991 № 943-1 // Ведомости СНД и ВС 
РСФСР. 1991. № 15. Ст. 492.

за правильностью исчисления, полнотой 
и  своевременностью уплаты (перечис-
ления) в бюджетную систему РФ налогов 
и сборов, соответствующих пеней, штрафов, 
процентов, а в случаях, предусмотренных 
законодательством РФ, — ​за правильностью 
исчисления, полнотой и  своевременно-
стью уплаты (перечисления) в бюджетную 
систему РФ иных обязательных платежей, 
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установленных законодательством РФ. 
Указом Президента РФ Государственная 
налоговая служба РФ была преобразова-
на в Министерство Российской Федерации 
по налогам и сборам. Единая централизо-
ванная система налоговых органов состо-
ит из федерального органа исполнитель-
ной власти, уполномоченного по контролю 
и надзору в области налогов и сборов, и его 
территориальных органов.

Федеральный орган исполнитель-
ной власти, уполномоченный по контро-
лю и надзору в области налогов и сборов, 
в целях осуществления своей деятельно-
сти вправе создавать подведомственные 
организации в  форме государственных 
учреждений либо унитарных предприятий.

Налоговые органы представляют 
трёхзвенную систему:

— высшим звеном системы является 
Министерство РФ по налогам и сборам;

— среднее звено образуют налоговые 
органы по субъектам РФ;

— низовое звено — ​налоговые орга-
ны районов, городов (исключая города 
в составе районов в городах) и районов 
в городах.

В соответствии со ст. 30 Налогового ко-
декса РФ1, полномочиями налоговых орга-
нов обладают также таможенные органы 
и органы государственных внебюджетных 
фондов.

Самым распространенным в мире спо-
собом аккумуляции денежных средств яв-
ляется сбор налогов, но не все субъекты 
заинтересованы принимать участие в фор-
мировании денежных доходов государ-
ства за счет собственных средств, поэтому 
в любом государстве осуществляется нало-
говый контроль за налогоплательщиками.

В Российской Федерации к налоговым 
органам относятся Федеральная налоговая 
служба (ФНС) и ее подразделения в регио-
нах. Органы наделены широкими полномо-
чиями в области налогообложения.

Обязанности по  обеспечению нало-
гового контроля возложены на  Феде-
ральную налоговую службу, которая под-
ведомственна Министерству финансов 
Российской Федерации.

1  Налоговый кодекс Российской Федерации 
(часть первая) : от 31.07.1998 г. № 146-ФЗ // Собрание 
законодательства РФ. 1998. № 31. Ст. 3824.

Функция ФНС — ​формирование доход-
ной части бюджета государства. Обеспечи-
вается это путем:

— контроля соблюдения положений за-
конодательства о сборах и налогах;

— проверки правильности начислен-
ных налогов и их своевременного внесе-
ния в бюджет;

— регистрации и контроля деятельно-
сти субъектов налогообложения;

— проверки подлинности документов 
бухгалтерского учета.

Налоговые органы имеют право пере-
давать материалы по фактам нарушения 
в органы МВД, если по этим нарушениям 
предусмотрена уголовная ответственность, 
а также подавать иски в суд.

Система органов налогообложения 
едина и централизована. В иерархии си-
стемы 3 уровня:

— федеральный;
— региональный;
— местный.
Основным должностным лицом явля-

ется налоговый инспектор. Его обязан-
ность — ​следить за соблюдением законов 
в области начисления и оплаты налогов.

Налоговым контролем признается дея-
тельность уполномоченных органов за со-
блюдением законодательства о налогах 
и сборах в порядке, установленном Нало-
говым Кодексом Российской Федерации2.

Налоговый контроль является состав-
ной частью финансового контроля и од-
ним из видов государственного контро-
ля. Целью налогового контроля является 
предупреждение и выявление налоговых 
правонарушений, а также привлечение 
к ответственности лиц, нарушивших нало-
говое законодательство [2, с. 96].

Налоговый контроль проводится в це-
лях создания совершенной системы на-
логообложения и достижения высокого 
уровня налоговой дисциплины, при кото-
рой исключается наличие нарушений на-
логового законодательства.

Раскрывая содержание налогово-
го контроля,  необходимо отметить,  что 
он включает в себя определенные элемен-
ты, основными из которых являются пред-
мет, субъекты, объект, формы и методы 
[1, с. 84].

2  Там же.
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Предметом налогового контроля, 
по мнению одних ученых, являются раз-
личные (документальные, цифровые и т. п.) 
носители информации, применяемые на-
логоплательщиками, налоговыми агентами 
и иными лицами для исполнения их нало-
говых обязательств, а по мнению других — ​
различные нематериальные характеристи-
ки финансово-хозяйственных отношений: 
обоснованность, целесообразность, закон-
ность, достоверность и другие.

Субъектами налогового контроля явля-
ются стороны налоговых правоотношений. 
В экономической литературе принято вы-
делять следующие группы субъектов нало-
гового контроля:

1.  Контролирующие субъекты. Кон-
тролирующими субъектами признаются 
те государственные структуры, которые 
наделены контрольными полномочиями 
в сфере налогообложения. В число таких 
органов входят Федеральная налоговая 
служба России и Федеральная таможен-
ная служба России.

2.  Контролируемые субъекты. В каче-
стве таких субъектов выступают лица, на ко-
торых в соответствии с налоговым законо-
дательством возложены обязанности перед 
бюджетной системой государства. К их чис-
лу можно отнести, в частности, налогопла-
тельщиков, налоговых агентов.

3.  Факультативные субъекты. К  фа-
культативным субъектам  (их  также при-
нято называть вспомогательными субъек-
тами) относятся те лица, которые своими 
действиями способствуют осуществлению 
контрольных мероприятий в сфере нало-
говых правоотношений1.

К  их  числу можно отнести,  в  частно-
сти, понятых, свидетелей, экспертов.

В процессе налогового контроля нало-
говые органы реализуют следующие ос-
новные функции:

1.  Фискальная — ​заключается в увели-
чении доходной части государственного 
бюджета.

1  Об  усилении контроля за  полнотой и  каче-
ством проведения мероприятий налогового кон-
троля по  проверке обоснованности применения 
налоговой ставки процентов и налоговых вычетов 
по налогу на добавленную стоимость при экспорте 
товаров : приказ МНС РФ от 15 октября 2002 года 
№ БГ-3-06/573 // Официальные документы (ежене-
дельное приложение к газете «Учет, налоги, право»). 
2002. № 42. 13.11.2002.

2 .   Регулирующая  — ​зак лючаетс я 
в  сглаживании конкурентных преиму-
ществ и имущественного положения на-
логоплательщиков и  иных лиц,  что по-
зволяет положительно решать задачи 
развития экономики, а также снижать со-
циальную напряженность,  вызванную 
большими диспропорциями в уровнях до-
ходов населения.

3.  Контрольная — ​предполагает про-
верку финансово-хозяйственной дея-
тельности подконтрольных субъектов 
на  предмет ее соответствия налогово-
му законодательству, а также оценку эф-
фективности функционирования на-
логовой системы для последующего 
принятия мер, направленных на ее разви-
тие и совершенствование.

4.  Профилактическая — ​заключается 
в предупреждении налоговых правонару-
шений, что, в свою очередь, способствует 
повышению уровня налоговой дисципли-
ны налогоплательщиков [3, с. 73].

Исходя из методов и функций налого-
вых органов, можно выделить и основные 
задачи налогового контроля, к которым 
относятся:

— неотвратимое наказание нарушите-
лей законодательства о налогах и сборах;

— обеспечение правильного исчисле-
ния, своевременного и полного внесения 
налогов и сборов в бюджет (государствен-
ные внебюджетные фонды);

— предупреждение нарушений законо-
дательства о налогах и сборах [1, с. 46].

Объектом налогового контроля явля-
ется разновидность денежных отноше-
ний публичного характера, возникающих 
в процессе взимания налогов и сборов 
и привлечения нарушителей налогового 
законодательства к ответственности.

В настоящее время правовым основа-
нием осуществления налогового контроля 
выступает глава 14 НК РФ2.

Налоговые органы обладают широкими 
полномочиями. Инспекторы могут:

— проверять документацию на бумаж-
ных и электронных носителях, связанную 
с  начислением и  внесением налоговых 
платежей;

— контролировать порядок использо-
вания контрольно-кассовой техники при 

2  Налоговый кодекс Российской Федерации 
(часть первая).
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проведении расчетов платежными карта-
ми или наличными;

— получать различные документы, свя-
занные с хозяйственной деятельностью 
компании или предпринимателя;

— назначать и осуществлять налоговые 
проверки — ​выездные и камеральные;

— проводить встречные проверки, 
то есть, требовать документы у лиц, с ко-
торыми связан налогоплательщик, относи-
тельно которого назначена проверка;

— привлекать для проведения прове-
рок понятых, экспертов и переводчиков;

— осматривать территорию предпри-
ятия и помещения, в которых могут нахо-
диться документы;

— изымать бухгалтерскую документа-
цию при условии, что есть угроза ее унич-
тожения или внесения корректировок 
в бумаги;

— изымать документацию, связанную 
с сокрытием дополнительных источников 
дохода, подлежащих налогообложению;

— начислять налоги расчетным путем, 
если налогоплательщик не ведет учет, ве-
дет его с серьезными нарушениями либо 
более двух месяцев не предоставляет до-
кументацию, необходимую для начисления 
налогов;

— требовать у предпринимателей, вла-
дельцев и руководства предприятием вы-
полнения требований Налогового кодекса 
и устранять выявленные нарушения;

—  н а к л а д ы в ать  а р е с т  н а   сч ета 
налогоплательщика;

— накладывать ограничения на налого-
плательщика на право распоряжаться сво-
им имуществом;

— вызывать руководство компании или 
граждан для дачи пояснений по вопросам 
налогообложения;

— опрашивать в качестве свидетелей 
граждан, располагающих информацией, 
необходимой для контроля начисления 
и уплаты налогов налогоплательщиком;

— начислять штрафы и пени при выяв-
лении нарушений;

— выносить решения о привлечении 
к ответственности за нарушения в сфере 
начисления налогов.

В ходе налогового мониторинга проверя-
ется правильность исчисления (удержания) 
и своевременность уплаты налогов, сборов, 
страховых взносов (п. 1 ст. 105.26 НК РФ). 

Он проводится налоговым органом по заяв-
лению организации. По результатам монито-
ринга налоговая выносит мотивированное 
мнение, которое обязательно для выполне-
ния (п. 7 ст. 105.30 НК РФ).

Запрещается проводить выездные на-
логовые проверки за период, за который 
проводится мониторинг (в отношении на-
логов, которые исчисляет и уплачивает сам 
налогоплательщик), кроме следующих слу-
чаев (п. 5.1 ст. 89 НК РФ):

— проводится выездная проверка вы-
шестоящим налоговым органом (подп. 1)

— досрочное прекращение налогового 
мониторинга (подп. 2)

— налогоплательщик не выполнил мо-
тивированное мнение налогового органа 
(подп. 3). С 01.07.2021 уточняется, что речь 
идет о мотивированном мнении, которое 
не выполнено до 1 декабря года, следую-
щего за периодом проведения мониторин-
га (подп. 3 п. 5.1 ст. 89 НК РФ в ред., действу-
ющей с 01.07.2021).

— налогоплательщик представил уточ-
ненную налоговую декларацию (расчет) 
за период проведения мониторинга, в ко-
торой уменьшена сумма налога к уплате 
в бюджет (подп. 4).

Налоговые органы имеют право предъ-
являть иски в арбитражный суд по таким 
поводам:

— ликвидация предприятий;
— признание регистрации предприятий 

недействительной;
— признание совершенных коммерче-

ских операций недействительными;
— взыскание необоснованно получен-

ных доходов.
При осуществлении своих полномочий 

налоговые органы обязаны строго соблю-
дать законодательство о налогах и сборах. 
В  круг обязанностей инспекторов вхо-
дят проведение разъяснительной рабо-
ты и бесплатное информирование нало-
гоплательщиков о действующих нормах 
и  их  изменениях, а  также предоставле-
ние форм отчетности и консультирование 
по их заполнению.

Помимо правоохранительных органов, 
полномочия налоговых органов с каждым 
годом расширяются, количество источ-
ников информации для выявления фак-
та недоимки в бюджет и совершенство-
вания качества налогового контроля 
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увеличивается. Так, за  последние годы 
значительно расширились полномочия 
налоговой службы в  части взаимодей-
ствия с таможенными органами, иностран-
ными налоговыми органами, банками; 
появилась возможность использования 
таких информационных технологий и ре-
сурсов, как:

— аналитические базы;
— системы отслеживания НДС АСК НДС-2 

и АИС «Налог-3»;
— отслеживание движений транспорта 

по системе «Платон»;
— база «массовых руководителей 

и учредителей»;
— статистические данные;

— использование систем СПАРК и Кон-
тур [1, с. 85].

Эффективная реализация и рост нало-
гового потенциала субъектов Российской 
Федерации по праву считаются важнейши-
ми условиями динамичного развития эко-
номики России в целом.

Обеспечение последовательного раз-
вития налогового потенциала регионов 
способствует росту их финансовой само-
стоятельности, что является необходимым 
условием для выполнения субфедераль-
ными властями возложенных на них функ-
ций и задач по обеспечению населения 
необходимыми социальными, культурны-
ми и жилищно-коммунальными услугами.
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В периоды серьезных кризисов в стра-
не усиливается значение таких органов, 
как прокуратура, которые могут следить 
за правильностью и неуклонностью испол-
нения законов. Эта мысль подтверждается 
историческим опытом России.

После свержения монархии и установ-
ления в России Советской власти некоторое 
время считалось, что государство может 
обойтись без прокуратуры. Был издан Де-
крет СНК РСФСР от 24.11.1917 № 1 «О суде», 
в соответствии с которым упразднялись ра-
нее существовавшие институты судебных 
следователей, прокурорского надзора, при-
сяжной и частной адвокатуры [22].

Но  неизбежно пришло понимание, 
что с преступностью быстро покончить 
не удастся, поэтому в 1922 году на сессии 
ВЦИК принимается Уголовно-процессу-
альный кодекс. Прокуратура становится 
органом дознания. По делам о контрре-
волюционных преступлениях прокуроры 
могли вести даже предварительное след-
ствие [19].

Положение о прокурорском надзоре 
было принято на III сессии ВЦИК 26 мая 
1922 года. Положение законодательно за-
крепляло независимый статус прокуро-
ров от губернских исполкомов (местных 
органов власти). Хотя, следует заметить, 
что независимость эта была не  полной. 
У прокуроров, например, не было права 
на обжалование в суд любых, даже про-
тиворечащих законам, решений исполко-
мов. Такое положение ослабляло позиции 
прокуратуры и позволяло советской бю-
рократии принимать незаконные решения 
в свою пользу [18].

Тем не менее, развитие прокурорского 
надзора продолжалось. В 1923 году проку-
ратура входит в систему судебных органов, 
так как создается Прокуратура Верховного 
Суда СССР [18]. У прокуратуры появляются 
большие полномочия, включая законода-
тельную инициативу. Прокуратура также 
имела право приостанавливать исполне-
ние судебных решений и приговоров кол-
легий Верховного Суда СССР.

В дальнейшем прокуратура выделяет-
ся в отдельный орган власти, вне судеб-
ной системы. В Постановлении ЦИК № 84 
и СНК Союза ССР № 2621 17.12.1933 года 
было утверждено решение об учрежде-
нии Прокуратуры СССР, а  прокуратура 

Верховного Суда упразднена [24]. Проку-
рор Союза ССР назначался на должность 
ЦИК СССР, и отчитывался о своей работе 
только перед Центральным исполнитель-
ным комитетом, Советом народных Ко-
миссаров СССР и Президиумом ЦИК СССР. 
Такое положение давало независимость 
Прокурора СССР от других государствен-
ных органов [17].

Все конституции советского време-
ни содержали статьи, регламентирующие 
связь прокуратуры с судебной системой. 
Так, в первой Конституции СССР, принятой 
в 1924 году в седьмой главе «О Верховном 
Суде СССР» было упоминание о Прокуро-
ре Верховного Суда СССР. На Прокурора 
Верховного Суда возлагались обязанно-
сти: давать заключение, поддерживать об-
винение. И если прокурор был не согласен 
с решениями пленарного заседания, он мог 
опротестовывать их в Президиум ЦИК СССР.

В дальнейшем Конституция СССР 1936 г. 
и Конституция РСФСР 1937 г. содержат от-
дельную главу под названием «Суд и про-
куратура». Конституцией СССР 1936 года 
впервые в России были закреплены по-
ложения о прокурорском надзоре на выс-
шем уровне. Можно сказать, что с приняти-
ем Конституции СССР 1936 г. и, во многом 
повторяющей положения Союзной, Кон-
ституции РСФСР 1937 года окончательно 
закрепился правовой статус советской 
прокуратуры.

Необходимо отметить, что свирепству-
ющая в тот период система внесудебных 
репрессий противоречила Конституции 
СССР, а судьи не являлись независимыми 
от партийных и государственных органов. 
Прокурорские работники не могли контро-
лировать расследования уголовных дел, 
связанных с политическими преступления-
ми [20]. Не отрицая определенной доли ви-
ны прокуратуры в репрессиях, можно, тем 
не менее, отметить, что некоторые работ-
ники прокуратуры, невзирая на опасность 
репрессий против них самих, пытались 
обеспечивать соблюдение прав человека. 
Но такие попытки достаточно жестоко пре-
секались. Об этом свидетельствуют много-
численные репрессии в рядах сотрудников 
прокуратуры, в том числе — ​расстрелы [16].

Во время Великой Отечественной вой
ны Прокуратура продолжала свою рабо-
ту в  соответствии с  Указом Президиума 
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Верховного Совета СССР от 22 июня 1941 г. 
«О военном положении» [23].

В 50-х годах двадцатого века прокурор-
скому надзору за соблюдением законов 
и охраной прав советских граждан стало 
уделяться больше внимания. В 1955 году 
издается Указ Президиума Верховного Со-
вета СССР, которым было утверждено «По-
ложение о прокурорском надзоре в СССР». 
В соответствии со ст. 1 этого положения 
Генеральный прокурор СССР обязан был 
осуществлять надзор за неукоснительным 
исполнением законов министерствами 
и подведомственными им учреждениями, 
а также гражданами СССР [23].

В последующие годы положение про-
куратуры становится все более независи-
мым от судебных органов и органов власти. 
Конституция РСФСР 1978 года уже включа-
ла главу «Прокуратура», в которой был раз-
дел «Правосудие, арбитраж и прокурор-
ский надзор». 30 ноября 1979 г. был принят 
Закон СССР «О  прокуратуре СССР» [15].

С середины 70-х годов прошлого века 
прокуратура имела строгую централизо-
ванную систему управления. Положения 
о прокуратуре были внесены в Конститу-
цию СССР, которая была принята 7 октября 
1977 г. Глава 21 «Прокуратура» содержала 
пять статей (ст. 164–168). Ни в одной из дей-
ствовавших ранее Конституций не отводи-
лось столь значительное место прокурату-
ре в системе органов государства.

В  период активного реформирова-
ния государства в  90-х годах прошло-
го века, роль и  место прокуратуры так-
же подверглось изменениям. В 1992 году 
прокуратура преобразовывается в много-
функциональную, или смешанную модель, 
к основным функциям которой стали отно-
сится как реализация надзорной деятель-
ности, так и осуществление уголовного 
преследования. В проекте Конституции РФ, 
предложенной действовавшим в тот пе-
риод Президентом Б. Н. Ельциным, статью 
о прокуратуре предполагалось поместить 
в главе «Правосудие». Конституционная 
комиссия предложила закрепить статью 
о прокуратуре в главе «Судебная власть», 
этот вариант впоследствии и был принят. 
Генеральная прокуратура РФ хотела, что-
бы прокуратуре была отведена отдельная 
глава, но этот вариант тогда был отвергнут. 
Таким образом, в ст. 129 Конституции РФ 

появилась часть о том, что для определе-
ния полномочий, организации и порядка 
деятельности прокуратуры должен быть 
принят отдельный федеральный закон, что 
и было выполнено в 1992 году [8].

В 2001 году на Всероссийском совеща-
нии прокуроров, Президент РФ В. В. Путин 
в своем выступлении заметил, что: «Кон-
ституция Российской Федерации остави-
ла открытым вопрос о месте прокуратуры 
в системе органов власти» [26]. В конеч-
ном итоге в 2014 году был принят Закон РФ 
о поправке к Конституции РФ от 05.02.2014 
№2-ФКЗ «О Верховном Суде Российской 
Федерации и прокуратуре Российской Фе-
дерации» [7] в главу 7 Конституции РФ, ко-
торая стала называться «Судебная власть 
и прокуратура».

Нужно сказать, что при обсуждении 
указанного закона разногласий по поводу 
внесения в название главы 7 упоминания 
о прокуратуре не было.

В октябре 2013 года Президент внес 
в Госдуму проект закона о поправке к Кон-
ституции РФ. Проектом предлагалось из-
менить конституционное регулирование 
правового статуса прокуратуры РФ. В част-
ности, закрепить нормы, что не только Ге-
неральный прокурор РФ назначается 
на должность Советом Федерации по пред-
ставлению президента, но по этой же про-
цедуре и  его заместители; прокуроры 
субъектов РФ — ​Президентом РФ по пред-
ставлению Генерального прокурора, со-
гласованному с региональными властями; 
прокуроры специализированных структур, 
осуществляющих надзор за соблюдением 
законности в  природоохранной сфере, 
в исправительных учреждениях, на осо-
бо режимных объектах, военные прокуро-
ры — ​Президентом РФ.

В рамках этих новелл изменялось и наи-
менование конституционной главы: вме-
сто «Судебная власть» — ​«Судебная власть 
и прокуратура».

Выступивший с содокладом Владимир 
Плигин («Единая Россия») заявил, что «вы-
ведение на конституционный уровень во-
просов организации прокуратуры несо-
мненно будет способствовать повышению 
статуса органов прокуратуры Российской 
Федерации». Исходя из этого, профильный 
комитет рекомендовал одобрить законо-
проект в первом чтении.
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Закон о поправке в Конституцию «О Вер-
ховном Суде РФ и прокуратуре РФ» был 
одобрен в целом конституционным боль-
шинством. Отметим, что «за» проголосова-
ли 100 % фракций ЕР и ЛДПР. Единодушие 
фракции СР нарушили проголосовавшие 
«против» Дмитрий Гудков, Валерий Зубов, 
Николай Левичев и Илья Пономарев, еще 
девять человек в голосовании не участво-
вали. Дисциплинированная фракция КПРФ 
единогласно высказалась против, как и бы-
ло заявлено [21].

В том же ноябре 2013 года закон полу-
чил одобрение Совета Федерации, а к на-
чалу февраля 2014 года — ​необходимого 
числа субъектов РФ. 6 февраля Закон РФ 
о поправке в Конституцию РФ «О Верхов-
ном Суде РФ и прокуратуре РФ» был офи-
циально опубликован и  вступил в  силу.

Итак, сегодня Прокуратура в  своей 
деятельности руководствуется Консти-
туцией РФ [1] и  Федеральным законом 
от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации».

Сегодня Прокуратура Российской Феде-
рации — ​это единая федеральная центра-
лизованная система органов. В задачу этих 
органов входит осуществление от имени 
Российской Федерации надзора за соблю-
дением Конституции Российской Федера-
ции и исполнением законов, действующих 
на её территории [27].

Конституционный Суд РФ в Постановле-
нии от 17 февраля 2015 г. № 2-П [9] отме-
тил, что при определении статусных ха-
рактеристик прокуратуры законодатель 
должен учитывать и исторически сложив-
шееся понимание его роли и предназначе-
ния в правовой системе России и ее право-
вых традиций (абз. 1 п. 3 мотивиров. части). 
Контрольная функция выполняется всеми 
органами государственной власти в рам-
ках, закрепленных за этими органами ком-
петенций. Такой вывод вытекает из пози-
ций, ранее высказанных Конституционным 
Судом РФ [10, 11, 12, 13].

Исходя из  текста, указанного Поста-
новления №2-П, можно сделать вывод 
о том, что функция надзора за исполне-
нием законов является «самостоятельной 
(обособленной) формой реализации кон-
трольной функции государства» (абз. 4 
п. 3 мотивиров. части). Эти положения да-
ют возможность обособить прокурорский 

надзор в системе государственной власти. 
Отделить его надзорные функции от функ-
ций иных органов, со схожими задачами 
по защите конституционных прав личности.

Защита прав граждан, интересов госу-
дарства через систему судебных органов 
является наиболее эффективной мерой 
прокурорского реагирования.

При взаимодействии с судебными орга-
нами прокуратура руководствуется требова-
ниями ФЗ «О прокуратуре Российской Феде-
рации» и другими законодательными актами, 
в том числе процессуальными кодексами.

УПК РФ [3] предоставляет доступ к уча-
стию в процессе на стороне обвинения 
должностным лицам прокуратуры с права-
ми и компетенцией, предусмотренной как 
самим УПК РФ, так и Законом о прокурату-
ре. Состязательность сторон — ​главный 
принцип уголовного судопроизводства. 
В связи с тем, что большая часть уголов-
ных дел является делами публичного ха-
рактера, обвинение в них осуществляется 
государственными представителями. Про-
куроры участвуют в судебных заседаниях 
апелляционных и кассационных инстанций.

Поддерживая государственное обви-
нение, прокурор предоставляет доказа-
тельства, участвует в допросах участников 
уголовного процесса, в прениях в суде, вы-
сказывает предложения, касающиеся вино-
вности подсудимого. Но заключительные 
выводы делает суд, который, оценив дока-
зательства сторон и изучив обстоятельства 
преступления, выносит решение о виновно-
сти или не виновности обвиняемого. Судеб-
ный акт является показателем работы всех 
правоохранительных органов, участвовав-
ших в работе над уголовным делом, начи-
ная со следствия, заканчивая поддержани-
ем государственного обвинения в суде [28].

Прокурор также вступает в  граждан-
ский процесс и дает заключение по делам, 
в которых такое участие предусмотрено 
Гражданским процессуальным кодексом 
Российской Федерации [2] (далее — ​ГПК РФ) 
и другими федеральными законами. Путем 
защиты в судебном порядке прокурорами 
пресекаются нарушения, связанные, напри-
мер, с начисленной, но не выплаченной за-
работной платой. Предметами судебных 
споров по искам прокуроров могут быть 
также вопросы обеспечения охраны жизни 
и здоровья детей. Принимаются активные 
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меры по предъявлению исков и заявлений 
в целях защиты жилищных прав граждан, 
в том числе нуждающихся в особой заботе 
государства на получение жилых помеще-
ний и др. [26].

Деятельность органов прокуратуры 
в порядке арбитражного судопроизвод-
ства способствует укреплению законно-
сти в сфере экономической деятельности, 
а также обеспечивает защиту прав и за-
конных интересов субъектов предприни-
мательства. Полномочия прокурора в ар-
битражном процессе регламентированы 
ст. 52 Арбитражного процессуального ко-
декса Российской Федерации [4] (далее 
АПК РФ). В соответствии с частью 1 указан-
ной статьи, прокурор вправе обратиться 
в арбитражный суд только с определен-
ными требованиями.

Законодательство об  администра-
тивных правонарушениях признает 
прокурора как представителя государ-
ственно-властных структур участником 
производства по делам об административ-
ных правонарушениях.

Как отмечается в статье 26.4 Кодекса 
Российской Федерации об  администра-
тивных правонарушениях [6], Генераль-
ный прокурор РФ и назначаемые им про-
куроры осуществляют в пределах своей 
компетенции надзор за соблюдением Кон-
ституции РФ и исполнением действующих 
на территории РФ законов при производ-
стве по делам об административных пра-
вонарушениях, за исключением дел, нахо-
дящихся в производстве суда.

С 15 сентября 2015 г. действует Кодекс 
административного судопроизводства 

Российской Федерации [5] (далее КАС РФ). 
В статье 39 КАС Российской Федерации за-
креплены основания участия прокурора 
в административном судопроизводстве 
в  судах общей юрисдикции.   В  соответ-
ствии с  частью 1 статьи 39 КАС РФ про-
курор вправе обратиться в суд с админи-
стративным исковым заявлением в защиту 
прав, свобод и законных интересов граж-
дан, неопределенного круга лиц или инте-
ресов Российской Федерации, субъектов 
Российской Федерации, муниципальных 
образований, а  также в  других случаях, 
предусмотренных федеральными закона-
ми.  Во многом нормы КАС РФ аналогичны 
нормам ГПК РФ [14].

Таким образом, прокуратура, в преде-
лах своих полномочий, предоставленных 
ГПК РФ, АПК РФ, КАС РФ, КоАП РФ и иными 
федеральными законами, защищает нару-
шенные или оспариваемые права, свобо-
ды и законные интересы граждан, неопре-
деленного круга лиц, интересы Российской 
Федерации, субъекта Российской Федера-
ции. муниципальных образований.

Современная прокуратура руковод-
ствуется в своей деятельности Конститу-
цией РФ, Законом о Прокуратуре и ины-
ми правовыми актами, включая судебные 
решения. Прокуратура использует все до-
ступные, основанные на законодательстве 
формы и методы для реализации своих 
функций и полномочий [25].

Пройдя длительный и непростой путь 
развития, прокуратура утвердилась как са-
мостоятельный институт, который играет 
особую роль в системе сдержек и противо-
весов в механизме государства.
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Прокуратура Российской Федерации — ​
единая федеральная централизованная си-
стема органов, осуществляющих от имени 
Российской Федерации надзор за соблю-
дением Конституции Российской Федера-
ции и исполнением законов, действующих 
на  территории Российской Федерации.

В нынешней действительности сложив-
шаяся практика прокурорского надзора 
за соблюдением прав субъекта предприни-
мательской деятельности констатирует, что 
состояние законности в данной сфере про-
должает оставаться в неблагоприятном со-
стоянии. Так, по результатам комплексных 
проверок органами прокуратуры Челябин-
ской области с января по май 2021 года вы-
явлено 1041 нарушение, в целях устране-
ния которых внесено 371 представление, 
что на 14,9 % превышает данный показа-
тель по сравнению с аналогичным перио-
дом прошлого года.

Нарушения прав и законных интере-
сов хозяйствующих субъектов касаются 
практически всех сфер экономики Россий-
ской Федерации, в связи с этим происхо-
дит негативное влияние на состояние ВВП 
(внутреннего валового продукта), соответ-
ственно, качественное и быстрое реагиро-
вание на правонарушение в сфере пред-
принимательской деятельности органами 
прокуратуры Российской Федерации ока-
зывает колоссальное влияние на все отрас-
ли экономики страны в целом.

Так, в  связи со  свободой экономиче-
ской деятельностью, созданием в России 
благополучной среды для ведения бизне-
са, прокуратурой Российской Федерации 
неизменно осуществляется масштабный 
комплекс мер по организации качествен-
ного прокурорского надзора за соблюде-
нием прав и законных интересов хозяй-
ствующих субъектов.

С 2008 года руководством страны ак-
тивно поддерживаются инициативы 
по  организации и  совершенствованию 
сферы защиты прав предпринимателей. 
Подтверждением данному факту может 
служить создание в 2008 году должности 
Уполномоченного по защите прав пред-
принимателей при Президенте Российской 
Федерации, а также образование при Гене-
ральной прокуратуре специализированно-
го управления по надзору за соблюдением 
прав предпринимателей.

Федеральный Закон от 26.12.2008 года 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контро-
ля (надзора) и муниципального контроля»1 
наделил прокурора качественно новыми 
полномочиями, тем самым обеспечив за-
щиту прав и законных интересов субъек-
тов предпринимательской деятельности 
со стороны столь авторитетного органа, 
как прокуратура.

Для целей повышения эффективности 
прокурорского надзора в данном направ-
лении были изданы приказ Генеральной 
прокуратуры РФ от 31 марта 2008 г. № 53 
«Об организации прокурорского надзора 
за соблюдением прав субъектов предпри-
нимательской деятельности»2 и приказ Ге-
неральной прокуратуры РФ от 27 марта 
2009 г. № 93 «О реализации Федерально-
го закона от  26.12.2008 года № 294-ФЗ 

„О защите прав юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей при осу-
ществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля“»3.

Прокурорский надзор в сфере защи-
ты прав субъектов предпринимательской 
деятельности является приоритетным на-
правлением деятельности прокуратуры, 
что подтверждается особыми указаниями 
Президента Российской Федерации, по-
явлением ключевых федеральных зако-
нов, обеспечивающих гарантированную 
защиту субъектов предпринимательской 
деятельности, приказами Генерального 
прокурора. Однако в рамках исполнения 
Федерального закона № 294-ФЗ «О защи-
те прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля» прокурор 
имеет ограниченные полномочия: положе-
ния данного закона не распространяются 

1  О защите прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля : Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ // 
Собрание законодательства РФ. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6249.

2  Текст документа опубликован не был.
3  О  реа лизации Ф едера льного закона 

от 26.12.2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при осущест-
влении государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля : приказ Генеральной прокуратуры 
РФ от 27 марта 2009 г. № 93 // Законность. 2009. № 5.
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на  налоговый, таможенный, валютный 
и другие виды контроля, вследствие чего 
прокуратура не имеет возможности при-
нятия предупредительных надзорных мер, 
таких как согласование проверок и фор-
мирование сводного плана проведения 
плановых проверок по главным областям 
экономической деятельности и финансо-
вых отношений.

Для увеличения эффективности, а так-
же дальнейшего развития этого направле-
ния предлагается внести следующие изме-
нения в законодательство:

1.  Федеральный закон № 209-Ф3 
«О развитии малого и среднего предпри-
нимательства в Российской Федерации»1 
не требует указания информации об уч-
редителях юридического лица, что явля-
ется несомненным недостатком. Так, в слу-
чае обнаружения нарушений требований 
представления поддержки, юридическое 
лицо может легко избежать последствий 
в виде ограничения прав на получение 
поддержки в течение трех лет, путем соз-
дания фирм-однодневок. Учитывая размер 
поддержки хозяйствующих субъектов, ока-
зываемый государством, использование 
подобных пробелов в законодательстве 
выглядит весьма заманчивым для недо-
бросовестных предпринимателей.

2.  Вступивший в силу Федеральный за-
кон № 294 «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного кон-
троля (надзора) и муниципального контро-
ля», значительно расширил полномочия 
прокурора: теперь прокурор имеет право 
на согласование внеплановых выездных 
проверок, формирование сводного плана 
проведения проверок, учет и мониторинг 
проведения плановых проверок. В связи 
с этим предлагается закрепление новых 
полномочий в отдельной статье Федераль-
ного закона «О прокуратуре Российской 
Федерации»2 в следующей редакции: «Про-
курор в ходе осуществления своих полно-
мочий по надзору за соблюдением прав 

1  О развитии малого и среднего предпринима-
тельства в Российской Федерации : Федеральный 
закон от 24.07.2007 № 209-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 2007. № 31. Ст. 4006.

2  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Российская 
газета. 1992. 18 февраля (№ 39).

субъектов предпринимательской деятель-
ности при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципально-
го контроля, установленных федеральным 
законодательством и приказами Генераль-
ной прокуратуры, осуществляет формиро-
вание сводного ежегодного плана прове-
дения плановых проверок юридических 
лиц и  индивидуальных предпринимате-
лей, принимает решение о согласовании 
(отказе) проведения внеплановых выезд-
ных проверок юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей».

3.  В ст. 7 Федерального закона № 294-ФЗ 
«О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осущест-
влении государственного контроля (над-
зора) и муниципального контроля» также 
необходимо указать конкретный перечень 
органов контроля и надзора и закрепить 
за каждым из них определенный вид надзо-
ра, дабы избежать дублирования контроль-
ных полномочий и  излишних проверок 
по отношению к субъектам предпринима-
тельства, которые негативно сказываются 
на экономике страны.

4.  Для обеспечения более качественно-
го прокурорского надзора в сфере защиты 
прав предпринимательской деятельности 
необходимо расширить полномочия про-
курора и наделить его правом на обраще-
ние в арбитражный суд в защиту индивиду-
альных предпринимателей и юридических 
лиц. В рамках реализации данного пред-
ложения необходимо внести изменения 
в ст. 52 «Арбитражного процессуального 
кодекса Российской Федерации»3 в следу-
ющей редакции: «Прокурор вправе обра-
титься в арбитражный суд в защиту субъ-
ектов предпринимательской деятельности 
при наличии их  согласия и  следующих 
обстоятельств:

— если правонарушение связано 
с транспортной сферой, энергетическим 
и оборонным комплексом, медицинской 
и образовательной сферой, либо может 
повлечь экологические катастрофы;

— обращение прокурора в арбитраж-
ный суд может предотвратить наступления 
вреда или материального ущерба субъекту 
предпринимательства».

3  Арбитражный процессуальный кодекс Россий-
ской Федерации от 24.07.2002 № 95-ФЗ // Собрание 
законодательства РФ. 2002. № 30. Ст. 3012.



Социальное управление • 2021. Том 3, вып. 4212

5.  Согласно положению, ч. 2 ст. 21 Фе-
дерального закона «О прокуратуре Россий-
ской Федерации» проверки исполнения 
законов проводятся на основании посту-
пившей в органы прокуратуры информа-
ции о фактах нарушения закона, требую-
щих принятия мер прокурорами. Поводом 
к проведению проверки не всегда является 
поступившая информация, но также и от-
сутствие информации о  предпринимае-
мых мерах на сайте органов государствен-
ной или муниципальной власти. В работе 
у прокурора часто возникают ситуации, 
при которых он сам вынужден оценивать, 
что именно может являться основанием 
к проведению проверки. Решением указан-
ной проблемы может служить разработка 
единой системы оценки поводов к прове-
дению проверки. Главным критерием мо-
жет являться уровень значимости посту-
пившей информации, анализ и разработка 
возможных последствий данного наруше-
ния в  случае невмешательства органов 
прокуратуры. В связи с этим необходимо 
утвердить единый перечень оснований 
по проведению проверок, дабы оградить 
предпринимательство от излишнего вме-
шательства в хозяйственную деятельность 
предпринимателей.

В настоящее время законодательное 
регулирование и практическое осущест-
вление прокурорского надзора имеют 
ряд пробелов, среди которых: отсутствие 
единых подходов и понятий в законода-
тельстве и теории прокурорского надзо-
ра в  определении предмета, субъектов 
и объектов надзора за соблюдением прав 
предпринимательства.

Положения Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» 
также имеют ряд недостатков, а именно 
нуждаются в приведении в соответствие 
с федеральным законодательством, регу-
лирующим надзор за соблюдением прав 
предпринимателей.

В  заключении следует отметить, что 
на сегодняшний день присутствует боль-
шое количество неразрешенных вопро-
сов, касающихся организационно-право-
вых мероприятий, реализуемых с целью 
совершенствования прокурорского над-
зора, направленных на защиту прав субъ-
ектов предпринимательской деятельности. 
Для их решения необходим комплексный 
подход к каждой проблеме, а также совер-
шенствование действующего законода-
тельства и адаптация его к современным 
реалиям жизни.
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Несмотря на активную деятельность 
прокуроров в рамках надзора за защитой 
прав предпринимателей и приоритетность 
данного направления, существуют значи-
тельные проблемы и пробелы в данной от-
расли прокурорского надзора.

Во-первых, основной проблемой в дан-
ной области надзора является отсутствие 
единства в определении базовых элементов 
надзора, таких как предмет, объект и субъект.

Во-вторых, отсутствует понимание о ме-
сте надзора за защитой прав субъектов 
предпринимательской деятельности в си-
стеме деятельности органов прокуратуры.

Также необходимо приведение поло-
жений Закона «О  прокуратуре»1 в  соот-
ветствие со специальными федеральными 
законами, Законом № 294-ФЗ2 и Законом 
№ 209-ФЗ3. В части определения субъекта 
и объекта надзора положения федераль-
ного законодательства указывают на юри-
дических лиц и индивидуальных предпри-
нимателей, субъектов малого и среднего 
предпринимательства, в то время как За-
коном «О прокуратуре» называются лишь 
руководители коммерческих и некоммер-
ческих организаций.

Положения Закона «О  прокуратуре» 
необходимо дополнить в части обязатель-
ного указания на субъекты предпринима-
тельской деятельности.

Закон № 294-ФЗ наделяет прокуро-
ра новыми полномочиями по согласова-
нию проведения прокурорских проверок 
и формированию сводного плана прове-
дения проверок, данные полномочия яв-
ляются специфичными, не сопоставимы 
с полномочиями, указанными в ст. 22 За-
кона «О прокуратуре» и требуют указания 
в отдельной статье закона.

Закон № 294-ФЗ не содержит конкрет-
ного перечня органов, призванных осу-
ществлять государственный контроль 

1  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Российская 
газета. 1992. 18 февраля (№ 39).

2  О защите прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля : Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ // 
Собрание законодательства РФ. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6249.

3  О развитии малого и среднего предпринима-
тельства в Российской Федерации : Федеральный 
закон от 24.07.2007 № 209-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 2007. № 31. Ст. 4006.

(надзор) и муниципальный надзор, и не за-
крепляет за каждым органом определен-
ный вид надзора, что может вызвать дубли-
рование полномочий.

Так, согласно положению ст. 10 Зако-
на № 294-ФЗ, основанием для проведения 
внеплановой проверки служит наруше-
ние прав потребителей. Закон не ограни-
чивает перечень органов, уполномочен-
ных проводить проверку по  данному 
основанию, в то время как в ч. 1 ст. 40 За-
кона РФ от 7 февраля 1992 года № 2300-1 
«О защите прав потребителей»4 указано, 
что другие органы государственной вла-
сти, за исключением Роспотребнадзора, 
не вправе проводить проверки по жало-
бам потребителей.

Закон № 294-ФЗ защитил предприни-
мателей от бесконечных проверок и от из-
лишнего вмешательства в хозяйственную 
деятельность со стороны органов контро-
ля, но при этом закон защищает от контро-
ля собственников источников повышенной 
опасности, поскольку в  отношении них 
нельзя проводить проверки без санкции 
прокурора. На практике же разрешение 
прокурора можно получить только в слу-
чае происшествия.

Согласно п. 12 ст. 10 Закона № 294-ФЗ 
к  проведению внеплановой выездной 
проверки органы контроля вправе при-
ступить незамедлительно в случаях, когда 
основанием является причинение вреда 
жизни, здоровью граждан, вреда живот-
ным, растениям, окружающей среде, объ-
ектам культурного наследия (памятникам 
истории и культуры) народов Российской 
Федерации, музейным предметам и  му-
зейным коллекциям, включенным в состав 
Музейного фонда Российской Федерации, 
особо ценным, в том числе уникальным, 
документам Архивного фонда Российской 
Федерации, документам, имеющим особое 
историческое, научное, культурное зна-
чение, входящим в состав национального 
библиотечного фонда, безопасности госу-
дарства, а также возникновение чрезвы-
чайных ситуаций природного и техноген-
ного характера, обнаружение нарушений 

4  О  защите прав потребителей : Закон РФ 
от 07.02.1992 № 2300-1 (ред. от 11.06.2021) // СПС 
«КонсультантПлюс». URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_305/ (дата обращения: 
(25.11.2021).
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обязательных требований и требований, 
установленных муниципальными право-
выми актами.

В данном случае орган контроля лишен 
возможности оперативно принять меры 
по предупреждению нарушений: необхо-
димо дождаться самого факта нарушения, 
хотя отсутствие своевременной реакции 
может привести к тяжелым последствиям.

Существенным недостатком Закона 
№ 294-ФЗ является его ограниченный круг 
действия, в частности, он не распростра-
няется на ключевые сферы надзора, такие, 
как налоговый, валютный, таможенный, со-
ставляющие основные направления эко-
номической деятельности. Можно сказать, 
что предприниматели по-прежнему оста-
ются незащищенными от органов контроля 
и надзора. По сути, по ряду значительных 
вопросов данный закон попросту не при-
меним, ни в правоприменительной дея-
тельности, ни в судебном порядке.

Касаемо надзора за защитой прав субъ-
ектов предпринимательской деятельности 
в налоговой сфере, прокурор налоговым 
законодательством не отнесен к участни-
кам отношений, регламентированным за-
конами о налогах и сборах. Также не урегу-
лирован вопрос о даче санкции прокурора 
на арест имущества как гарантии соблюде-
ния прав налогоплательщиков (которыми 
являются как юридические лица, так и ин-
дивидуальные предприниматели).

В ст. 77 Налогового кодекса Российской 
Федерации1 сказано, что: «Перед арестом 
имущества должностные лица, производя-
щие арест, обязаны предъявить налогопла-
тельщику-организации (его представите-
лю) решение о наложении ареста, санкцию 
прокурора и документы, удостоверяющие 
их полномочия».

В  некоторых регионах деятельность 
прокуроров в сфере надзора за соблюде-
нием прав предпринимателей отличается 
недостаточной результативностью. Связа-
но это с множеством факторов: незнанием 

1  Налоговый кодекс Российской Федерации 
(часть первая) от 31.07.1998 № 146-ФЗ // Собрание 
законодательства РФ. 1998. № 31. Ст. 3824.

прокуроров налогового права, положений 
законодательства о предпринимательской 
деятельности; недостатками действующего 
законодательства в определении ключевых 
понятий предпринимательской деятельно-
сти; современное законодательство не мо-
жет охватить постоянно развивающиеся 
формы предпринимательской деятельности.

Законодательное ограничение проку-
рорских полномочий, а также отсутствие 
единых методических программ, приво-
дит к установлению высоких администра-
тивных барьеров, что влияет на развитие 
субъектов малого и среднего предприни-
мательства. Так, существенной проблемой 
является низкая активность и правовая 
безграмотность предпринимателей, по-
скольку предприниматели редко обраща-
ются за защитой своих нарушенных прав 
и законных интересов органами контроля 
и надзора. С каждым годом отмечается по-
нижение роста предпринимательства, все 
большее количество предпринимателей 
прекращают свою деятельность.

Так, в 2020 году свою деятельность пре-
кратило 1,54 млн юридических лиц, инди-
видуальных предпринимателей (ИП) и фер-
мерских хозяйств, то есть примерно пятая 
часть действующих бизнесов в России. Это 
стало рекордом за последние шесть лет, 
следует из статистики ФНС.

Однако число ликвидированных юри-
дических лиц показало позитивный тренд: 
их оказалось на 17 % меньше, чем в про-
шлом году. Главным образом на статисти-
ку повлиял отток индивидуальных пред-
принимателей, их количество сократилось 
на 36 %, или почти на миллион. Закрытия 
обусловлены последствиями пандемии 
COVID-19 и переходом на самозанятость.

На современном этапе прокурорский 
надзор за соблюдением прав субъектов 
предпринимательской деятельности обла-
дает рядом серьезных проблем. К ним от-
носятся: недостатки правового регулиро-
вания деятельности прокурора, пробелы 
в законодательства, ограничение полномо-
чий прокурора, нехватка грамотных кадров 
в органах прокуратуры, пассивность россий-
ского предпринимательства и многие другие.
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Аннотация. Несовершеннолетние являются наиболее уязвимой катего-
рий населения, что требует повышенного внимания к их правам и защите 
их от неблагополучных обстоятельств. В статье рассмотрены особенности 
приема на работу несовершеннолетних граждан в соответствии с законода-
тельством РФ. Раскрыты особенности регулирования труда лиц, не достиг-
ших восемнадцатилетнего возраста. Рассмотрены основные направления 
прокурорского надзора за соблюдением прав несовершеннолетних. Как орга-
ны службы занятости содействуют трудовому устройству несовершенно-
летних, нуждающихся в помощи государства. Выявление и устранение про-
курорами нарушений по трудоустройству несовершеннолетних в центрах 
занятости населения.
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Abstract. Minors are the most vulnerable category of the population, which requires 
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legislation of the Russian Federation. The peculiarities of the regulation of the labor of 
persons under the age of eighteen years old are disclosed. The main directions of the 
prosecutor’s supervision over the observance of the rights of minors were considered. 
How the employment service agencies contribute to the labor placement of minors in 
need of state assistance. Identification and elimination of violations by prosecutors in 
the employment centers of minors.

Keywords: minor citizen, employment of minors, Labor Code, employment services, 
prosecutor’s supervision.

Политика нашего государства в сфере 
труда направлена на создание условий для 
приобретения молодыми людьми экономи-
ческой самостоятельности. Необходимость 
решения этой задачи обусловлена тем, что 
трудовая занятость молодёжи, в том числе 
подростков, — ​важнейшее воспитательное 
средство, позволяющее избежать различ-
ных социальных проблем.

Сейчас проблем с трудоустройством 
у школьников и студентов стало меньше. 
Наряду со специализированными центра-
ми для молодежи, они могут обратиться 
и в крупные кадровые агентства.

Несовершеннолетние — ​особая соци-
альная группа; применению их труда в Тру-
довом кодексе РФ1 посвящена целая глава 
(гл. 42). Вместе с тем ряд положений, касаю-
щихся использования их труда, закреплен 
в других главах ТК РФ.

Трудовым Кодексом определен возраст, 
с которого граждане принимаются на рабо-
ту — ​16 лет. Существует возможность при-
нятия на работу с 15 лет лиц, получивших 
основное общее образование, либо оста-
вивших в соответствии с федеральным за-
коном общеобразовательное учреждение. 
Но при заключении трудового договора 
с несовершеннолетним работником есть 
свои нюансы.

Статья 63 Трудового кодекса РФ позво-
ляет заключать договор лишь с лицами, до-
стигшими 16 лет. С теми, кто моложе, под-
писать трудовой договор можно лишь при 
условии, что они уже закончили обучение 
в школе.

Допускается применение труда лиц, 
достигших 14 лет. На основании ч. 3 ст. 63 
ТК РФ обязательными условиями для за-
ключения трудового договора с данной 

1  Трудовой кодекс Российской Федерации 
от 30декабря 2001 г. № 197-ФЗ (ред. от 22.11.2021) // 
СПС «КонсультантПлюс». — ​URL: https://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_34683/ (дата 
обращения: 25.11.2021).

категорией являются: письменное согла-
сие одного из родителей (опекуна, попе-
чителя) и органа опеки и попечительства; 
работа не должна мешать учебе; работа 
должна быть легкой и не причинять вре-
да здоровью подростка. Если договор за-
ключается впервые, то организация обяза-
на оформить подростку трудовую книжку 
и свидетельство государственного пенси-
онного страхования (ст. 65 ТК РФ).

Конституция РФ2 закрепила за  госу-
дарством обязанность по признанию, со-
блюдению и защите прав и свобод челове-
ка и гражданина, по защите материнства 
и детства семьи (ст. 2, 38 Конституции РФ).

К числу основных организационно-рас-
порядительных документов Генерального 
прокурора Российской Федерации в рас-
сматриваемой сфере следует отнести при-
казы: от 26.11.2007 № 188 «Об организации 
прокурорского надзора за исполнением 
законов о несовершеннолетних и молоде-
жи»3; от 07.12.2007 № 195 «Об организации 
прокурорского надзора за исполнением за-
конов, соблюдением прав и свобод челове-
ка и гражданина»4 (далее — ​приказ № 195).

Нормами Федерального закона 
от 24.06.1999 № 120-ФЗ «Об основах си-
стемы профилактики безнадзорности 

2  Конституция Российской Федерации : при-
нята всенародным голосованием 12.12.1993 
(с  изменениями, одобренными в  ходе общерос-
сийского голосования 01.07.2020) // СПС «Консуль-
тантПлюс». — ​URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_28399/ (дата обращения: 25.11.2021).

3  Об организации прокурорского надзора за ис-
полнением законов о несовершеннолетних и молоде-
жи : приказ Генпрокуратуры РФ от 26.11.2007 № 188 // 
СПС КонсультантПлюс.— URL: http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_110394/ (дата обраще-
ния: 25.11.2021).

4  Об организации прокурорского надзора за ис-
полнением законов, соблюдением прав и свобод 
человека и  гражданина : приказ Генпрокуратуры 
России от 07.12.2007 № 195 (ред. от 31.08.2021) // СПС 
КонсультантПлюс.— URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_75181/ (дата обращения: 
25.11.2021).
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и правонарушений несовершеннолетних»1 
(далее — ​Закон № 120) в систему органов 
профилактики правонарушений несовер-
шеннолетних включены органы службы 
занятости, которые в силу положений ч. 1 
ст. 19 Закона № 120 участвуют в професси-
ональной ориентации несовершеннолет-
них, нуждающихся в помощи государства. 
На уровне муниципальных образований 
данная служба представлена в виде цен-
тров занятости населения.

Прокуроры уделяют должное внимание 
надзору за исполнением Закона № 120 цен-
трами занятости населения.

Прокурорский надзор — ​деятельность 
государственных федеральных органов 
прокуратуры, состоящая в проверке точ-
ности соблюдения Конституции РФ и ис-
полнения законов, действующих на тер-
ритории страны.

Прокурор — ​это физическое лицо, со-
стоящее на постоянной или временной 
службе в органах прокуратуры, принятое 
на работу в порядке, установленном Фе-
деральным законом № 2202-1 «О прокура-
туре РФ» (от 17.01.1992)2, и исполняющее 
должностные обязанности, предусмотрен-
ные тем же законом и приказом высшего 
прокурора.

Контрольно-надзорная деятельность — ​
это особый вид государственной деятель-
ности специально уполномоченных орга-
нов и их должностных лиц, направленных 
на исполнение законности подконтроль-
ными органами.

Надзор — ​это наблюдение, связанное 
с обеспечением неукоснительного испол-
нения законодательства.

1  Об основах системы профилактики безнадзор-
ности и правонарушений несовершеннолетних : Фе-
деральный закон от 24.06.1999 № 120-ФЗ (последняя 
редакция) // СПС КонсультантПлюс.— URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_23509/ (дата 
обращения: 25.11.2021).

2  О  прокуратуре РФ : Федеральный закон 
от 17.01.1992 № 2202-1 (последняя редакция) // / СПС 
«КонсультантПлюс». — ​URL: https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_262/ (дата обращения: 
25.11.2021).

Рассмотрев и  изучив статьи и  иссле-
дования из  научных журналов, можно 
отметить следующее: нарушения в  дея-
тельности службы занятости населения 
в отношении несовершеннолетних оста-
ется проблемой.

Выделяют наиболее типичные нару-
шения, выявляемыми прокурорами в де-
ятельности центров занятости населения:

— самоустранение центров занято-
сти от  трудоустройства несовершенно-
летних состоящих на  учете в  органах 
профилактики;

— неисполнение положений индиви-
дуальной комплексной программы реаби-
литации семей, находящихся в социально 
опасном положении;

— предоставление ложных сведений 
об устройстве несовершеннолетних, про-
живающих в семьях, находящихся в соци-
ально опасном положении.

По  фактам выявленных нарушений 
прокуратурой вносится представление 
об устранении нарушений законодатель-
ства, по результатам которого к дисципли-
нарной ответственности привлекается 
должностное лицо.

Надлежащее выполнение центров заня-
тости обязанностей по профессиональной 
ориентации и трудоустройству несовер-
шеннолетних нарушает права и законные 
интересы несовершеннолетних, затрудняет 
проведение с указанными лицами профи-
лактических мероприятий, направленных 
на предупреждение противоправного по-
ведения с их стороны. Своевременная ор-
ганизация их временного трудоустройства 
способствует дальнейшей адаптации несо-
вершеннолетних на рынке труда, получе-
нию ими профессионального опыта, явля-
ется способом материальной поддержки 
несовершеннолетних.

Прокурорский надзор за исполнением 
законов о несовершеннолетних и молоде-
жи, в том числе закона № 120-ФЗ, остается 
одним из приоритетных направлений дея-
тельности органов прокуратуры.
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В Российской Федерации судебные ин-
станции — ​это единая структура, которая 
складывается с ряда направлений. В 2020 го-
ду в России действует система, состоящая 
из нескольких ветвей. Впрочем, в каждой 
ветви количество судов не  совпадает:

— арбитражные суды выделены в  от-
дельную ветвь;

— дела с  участием военных рассма-
триваются специальной судебной ветвью 
общей юрисдикции, то  есть военными 
судами.
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29.07.2018 г. был принят федеральный 
конституционный закон о внесении в струк-
туру судов с общей юрисдикцией измене-
ний (далее — ​Закон № 1-ФКЗ)1. Данный за-
конопроект был рассмотрен по инициативе 
со стороны Пленума ВС РФ (постановление 
от 13.07.2017)2. В соответствии с поправка-
ми в 2019 г. была организована деятель-
ность апелляционных и  кассационных 
судов с общей юрисдикцией. В качестве 
данных судов представлены суды, имею-
щие межрегиональный уровень. Новые су-
ды на основе поданной апелляции будут 
осуществлять пересмотр дела, рассматри-
ваемого судами краев, областей, республик 
по 1-й инстанции. Деятельность кассацион-
ных судов идентична деятельности окруж-
ных судов в  арбитражной системе: рас-
сматривать дела в качестве кассации. Туда 
можно будет подать кассационную жало-
бу вне зависимости от того, какая инстан-
ция выступала бы апелляционной. Новые 
структуры в схеме системы судов общей 
юрисдикции РФ начали функционировать 
с 1 октября 2019 года (постановление Пле-
нума Верховного суда РФ от  12.09.2019 
№ 30)3. Отдельный апелляционный воен-
ный суд организован для пересмотра ре-
шений окружных (флотских) военных судов. 
Также работает специальный кассационный 
военный суд (Новосибирск). Он занимается 
проверкой судебных актов апелляционного 
военного суда и окружных военных судов.

Судебный федерализм — ​система вза-
имных отношений федеральных судов 
и судов субъектов РФ во время реализации 

1  О внесении изменений в Федеральный консти-
туционный закон «О судебной системе Российской 
Федерации» и отдельные федеральные конституцион-
ные законы в связи с созданием кассационных судов 
общей юрисдикции и апелляционных судов общей 
юрисдикции : Федеральный конституционный закон 
от  29.07.2018 № 1-ФКЗ // Собрание законодатель-
ства РФ. 2018. № 31. Ст. 4811.

2  О внесении в Государственную Думу Федераль-
ного Собрания Российской Федерации проекта фе-
дерального конституционного закона «О внесении 
изменений в федеральные конституционные зако-
ны в связи с созданием кассационных судов общей 
юрисдикции и апелляционных судов общей юрисдик-
ции» : Постановление Пленума Верховного Суда РФ 
от 13.07.2017 № 28 // Документ опубликован не был.

3  О  дне начала деятельности кассационных 
и апелляционных судов общей юрисдикции, Цен-
трального окружного военного суда : Постановление 
Пленума Верховного Суда РФ от 12.09.2019 № 30 // 
Российская газета. 2019. 16 сент. (№ 206).

судебной власти в соответствии с принци-
пом независимости органов власти госу-
дарства у субъектов РФ при реализации 
судебной власти, а также при регулирова-
нии существующих судебно-властных от-
ношений, которые находятся в их юрисдик-
ции. В то же время степень независимости 
определяется на основе требований обес
печения единства судебной системы Рос-
сийской Федерации, единства государ-
ственной правовой системы и, в конечном 
счете, направлена на обеспечение целост-
ности федеральное государство [1, .c. 27].

Достижение наиболее эффективно-
го результата из соотношения принципов 
независимости субъектов Российской Фе-
дерации и единства судебной системы на-
ходится в зависимости от оптимального 
сочетания существующих принципов де-
централизации и централизации сформи-
ровавшейся на сегодняшний день судеб-
ной системы [4, с. 16].

Судебный федерализм — ​судебно-пра-
вовая форма государственного федератив-
ного устройства, суть которого заключает-
ся в  рациональном, сбалансированном 
распределении полномочий среди феде-
рации и субъектов федерации — ​при помо-
щи объединения децентрализации и цен-
трализации. Необходимо отметить, что 
на сегодняшний день актуальной остается 
задача по формированию специализиро-
ванных судов в существующей системе су-
дов с общей юрисдикцией.

В настоящее время, после реформиро-
вания системы пересмотра судебных по-
становлений и определения апелляции как 
способа пересмотра путем повторного рас-
смотрения дела по существу, этой пробле-
мы не существует. В составе аппарата суда 
субъекта РФ действуют помощники судей, 
в заседании суда апелляционной инстан-
ции ведется протокол (ч. 5 ст. 327 ГПК РФ)4.

Помимо этого, необходимость пере-
дачи суду первой инстанции организа-
ционно-распорядительных полномочий 
объясняли необходимостью обеспечить 
реализацию права на обжалование опре-
делений, выносимых в отношении апелля-
ционной жалобы: об оставлении без дви-
жения и т. д.

4  Гражданский процессуальный кодекс Россий-
ской Федерации от 14.11.2002 № 138-ФЗ // Собрание 
законодательства РФ. 2002. № 46. Ст. 4532.
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Довод не представляется убедитель-
ным, поскольку право на  обжалование 
могло бы быть реализовано и иными спо-
собами, например, путем установления 
процедуры рассмотрения частных жа-
лоб в  том же суде, судебной коллегией 
в ином составе судей, либо передачи пол-
номочий по  проверке определений су-
да апелляционной инстанции, созданным 
в соответствии с Федеральным Законом 
от 28.11.2018 г. № 451-ФЗ1 (далее — ​Закон 
№ 451-ФЗ) апелляционным судам с общей 
юрисдикцией. Иных причин для делегиро-
вания апелляционных функций нет.

Принято считать, что на сегодняшний 
день есть все необходимые основания для 
того, чтобы утверждать об обязательной 
концентрации в суде апелляционной ин-
станции апелляционных полномочий. Бла-
годаря этому можно сократить количество 
длительность апелляционной проверки, 
и приблизить участников процесса к реаль-
ной защите прав, которые были нарушены.

Реформа процессуального законода-
тельства кардинально изменила систему 
судов общей юрисдикции (далее — ​СОЮ). 
При этом система военных судов измени-
лась в достаточно слабой степени, а систе-
ма арбитражных судов осталось прежней.

В результате реформы системы воен-
ных судов было создано 2 новых суда:

1.  Апелляционный военный суд (будет 
расположен в городском округе Власиха 
Московской области)

2.  Кассационный военный суд (будет 
расположен в Новосибирске).

Апелляционный военный суд будет 
рассматривать в  качестве апелляцион-
ной инстанции дела, которые по первой 
инстанции рассматривались в окружных 
(флотских) военных судах.

Кассационный военный суд будет кас-
сационной инстанцией («первой кассаци-
ей») по отношению к окружным (флотским) 
военным судам, если дело в указанных су-
дах рассматривалось в апелляции, а также 
по отношению к делам из Апелляционного 
военного суда.

Кассационные СОЮ являются основ-
ной кассационной инстанцией, так как без 

1  О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации : Федеральный 
закон от 28.11.2018 № 451-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 2018. № 49 (ч. I). Ст. 7523.

рассмотрения дела в кассации невозможно 
в дальнейшем попасть в ВС РФ. Кассацион-
ные СОЮ рассматривают дела в качестве 
суда кассационной инстанции по жалобам 
(представлениям) на вступившие в закон-
ную силу судебные акты: мировых судей, 
районных судов, судов общей юрисдикции 
субъектов РФ, апелляционных судов общей 
юрисдикции. Миновать апелляцию перед 
обращением в кассацию по-прежнему не-
возможно (ст. 376 ГПК РФ)2.

Полномочия рассматривать дела в кас-
сационных СОЮ имеются только у  су-
дебных коллегий. Президиумы указан-
ных судов подобными полномочиями 
не наделены.

Апелляционные СОЮ вопреки назва-
нию являются промежуточным звеном 
между судами общей юрисдикции субъек-
тов РФ и ВС РФ по узкому кругу дел. Апел-
ляционные СОЮ рассматривают дела в ка-
честве судов апелляционной инстанции 
по жалобам на судебные акты судов об-
щей юрисдикции субъектов РФ, принятые 
ими в качестве судов первой инстанции 
и не вступившие в законную силу.

До реформы судебные коллегии ВС РФ 
в качестве апелляционной инстанции рас-
сматривали дела, рассмотренные судами 
субъектов РФ по первой инстанции.

Основное содержание нововведений — ​
децентрализация системы СОЮ и специ-
ализация отдельных элементов данной 
системы. Введен принцип «сплошной кас-
сации» — ​теперь жалоба, соответствующая 
формальным требованиям закона, будет 
неизбежно принята кассационным судом 
к производству. Ранее решение о приня-
тии кассационной жалобы к  производ-
ству принимал сам судья в кассационной 
инстанции, что существенно увеличивало 
риск того, что жалоба не будет рассмотре-
на, так как судья имел право не принять ее 
к рассмотрению.

Суды общей юрисдикции субъектов РФ 
фактически становятся исключительно 
апелляционной инстанцией. Что касает-
ся новых апелляционных и  кассацион-
ных СОЮ, то они изначально создаются 
как специализированные инстанции, за-
нимающиеся исключительно апелляцией 
и кассацией.

2  Гражданский процессуальный кодекс Россий-
ской Федерации от 14.11.2002 № 138-ФЗ.
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Президиумы ВС субъектов РФ теряют 
полномочия по рассмотрению и разреше-
нию дел, а у Президиумов новых СОЮ та-
кие полномочия отсутствуют. В результате 
перераспределения полномочий в поль-
зу апелляционных и кассационных СОЮ, 
ВС РФ и ВС субъектов РФ будут загружены 
делами в меньшей степени и смогут функ-
ционировать более оперативно.

Судебная реформа, которая проведена 
в нашей стране, необходима для того, что-
бы улучшить качество правосудия, а так-
же оптимизировать нагрузку, возлагаемую 
на суды при условии сохранения основных 
принципов осуществления процессуальной 
деятельности у судов с общей юрисдикцией.

В результате принятия Федерального 
конституционного Закона № 1-ФКЗ было 
изменено законодательство в той части, 
где происходит регулирование судебной 
деятельности. Данные изменения заклю-
чались в создании в системе судов с об-
щей юрисдикцией структурно обособлен-
ных апелляционных и кассационных судов, 
апелляционного и кассационного военных 
судов. Распределение данных инстанций 
будет происходить в соответствии с терри-
торией. Они станут являться обособленны-
ми и самостоятельными судами.

Цель реформы — ​формирование само-
стоятельности и независимости судей при 
помощи формирования организационно 
обособленных кассационных и апелляци-
онных инстанций в существующей систе-
ме судов с общей юрисдикцией. Причина 
этому кроется в том, что довольно часто 
суды с общей юрисдикцией сталкивались 
со случаями, где рассмотрение жалоб про-
исходило в здании этого же суда. По этой 
причине при выделении этих судов можно 
сократить загруженность судей, что поло-
жительно повлияет на оказание эффектив-
ной судебной защиты.

Основная проблема заключается в со-
вмещении судом функций первой и апел-
ляционной инстанции [2, с. 492]. По этой 
причине рассмотрение многих дел проис-
ходит в суде одного региона, что негативно 
влияет на функционирование судов, а так-
же на зависимость судов от органов мест-
ной власти, что негативно влияет на выно-
симые решения.

Необходимо также отметить, что судьи 
обладают информацией о судье, который 

будет принимать решение по жалобе. В ре-
зультате этого между ними может образо-
ваться некая договоренность, что также 
негативно повлияет на качество выносимо-
го решения. Данная реформа стала причи-
ной введения принципа, суть которого за-
ключается в том, что судья 1-й инстанции 
не знаком с судьей, который будет при-
нимать решение по поступившей жалобе, 
что положительно отразится на качестве 
выносимых судом решений. Получается, 
что в результате создания кассационного 
и апелляционного суда повысится резуль-
тативность и эффективность функциони-
рования всей судебной системы. По той 
причине, что характер судов является ме-
жрегиональным, то существенным обра-
зом сократиться зависимость судов от ор-
ганов власти.

По  мнению экспертов, данные ново-
введения будут полезны не только для об-
щества, но и государства. ВС РФ постано-
вил о проведении обязательной проверки 
каждого судебного решения, что повыси-
ло роль кассационных судов. В результате 
данных мероприятий увеличился принцип 
полной кассации.

В результате проводимой реформы воз-
рос объем судебных издержек по причине 
обязательной оплаты дороги до того места, 
где будет происходить рассмотрение жа-
лобы. К примеру, 5-й апелляционный суд 
находится в Новосибирске. Его деятель-
ность заключается в рассмотрении жалоб, 
поступающих из Иркутской области, тог-
да как расстояние между ними превыша-
ет 1000 км. По этой причине появляется 
проблема, связанная с оплатой проезда, 
с затрачиваемым временем. Необходимо 
отметить, что этот вопрос на сегодняшний 
день является довольно актуальным для 
азиатской части РФ по причине большо-
го расстояния. Также в качестве проблемы 
выступает и существующее транспортное 
сообщение, в особенности это касается се-
верных частей страны.

Несмотря на  это в  законе говорится 
о целях, которые преследуются при при-
ближении правосудия к месту жительства 
или нахождения лиц, которые принимают 
участие в судебном процессе [3, .c. 7].

Проблема доступности правосудия 
решается электронным документацион-
ным оборотом. В конце 2016 г. судебным 
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департаментом при ВС РФ был установлен 
порядок, в соответствии с которым про-
исходит подача в электронном виде доку-
ментов в суд, в результате чего происходит 
формирование электронного взаимодей-
ствия органов судебной власти, государ-
ственной власти, органов осуществления 
предварительного расследования, а также 
прокуратуры и пр.1

Реформа системы судов общей юрис-
дикции в значительной степени изменила 
полномочия существовавших судов, а так-
же привела к созданию новых специализи-
рованных судов. Отдельного рассмотрения 
заслуживают Верховные суды субъектов 
РФ, апелляционные СОЮ, а также кассаци-
онные СОЮ. ВС субъектов РФ в результате 
реформы СОЮ становятся почти исключи-
тельно апелляционной инстанцией.

01.10.2019 г. в законную силу вступи-
ли масштабные законы, которые изме-
няли систему судов с  общей юрисдик-
цией, правила процесса проведения 
судопроизводства:

— реформирование (Закон № 1-ФКЗ);
— реформирование (Закон № 451-ФЗ);
— групповые иски (ФЗ от  18.07.2019 

№ 191-ФЗ «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты РФ»2) и пр.

Законом № 1-ФКЗ выделяются кассаци-
онные и апелляционные инстанции в судах 
с общей юрисдикцией в надрегиональные 
отдельные суды.

01.10.2019 г. были запущены следующие 
суды:

— 5 апелляционных судов;
— 9 кассационных судов;
— 1 апелляционный военный суд;
— 1 кассационный военный суд.
Деятельность каждого суда заключает-

ся в соответствии с судебным округом, в со-
став которого входит несколько регионов.

Тогда как до этого момента существо-
вали следующие суды: районные, миро-
вые суды, областные суды и  равные им. 

1  Об утверждении Порядка подачи в федераль-
ные суды общей юрисдикции документов в электрон-
ном виде, в том числе в форме электронного докумен-
та : приказ Судебного департамента при Верховном 
Суде РФ от 27.12.2016 № 251 // Бюллетень актов по су-
дебной системе. 2017. № 2.

2  О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации : Федеральный 
закон от 18.07.2019 № 191-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 2019. № 29 (ч. I). Ст. 3858.

Их деятельность заключалась в рассмотре-
нии дел 1-й инстанции, т. е. в полном объеме.

Апелляционная инстанция для район-
ных судов — ​областные суды, решения ко-
торых проверялись при наличии жалобы 
президиумом областного суда. В кассаци-
онной и апелляционной коллегиях были 
свои составы, которые при этом находи-
лись только в одном суде, с одним пред-
седателем, а также с сотрудниками судеб-
ного аппарата. По этой причине довольно 
частыми были разные нарушения.

Законом № 1-ФКЗ были выделены кас-
сационная и апелляционная инстанции 
в  судах с  общей юрисдикцией в  надре-
гиональные отдельные суды. В  данном 
случае апелляционные и кассационные 
жалобы рассматривались в порядке, ко-
торый соответствовал рассмотрению дел 
в 1-й инстанции.

Цель данных изменений заключается 
в укреплении независимости существую-
щей судебной системы, сокращение кор-
рупционных рисков, воздействия регио-
нальных связей в процессе отправления 
правосудия.

Ранее данная реформа проводилась 
в системе у арбитражных судов и имела 
положительные результаты.

Апелляционными судами с общей юрис-
дикцией после реформы рассматривались 
дела на основе представлений и жалоб ак-
тов, не имеющих на момент подачи жалобы 
или представления законной силы.

Тогда как областные и равные им суды 
осуществляют апелляционное рассмотре-
ние решений различных районных судов, 
которые не вступили в силу, но приняты 
в 1-й инстанции.

Кассационный суд — ​вышестоящая ин-
станция для федеральных судов с общей 
юрисдикцией и мировых судей, располо-
женных в пределах округа, который соот-
ветствует кассационному судебному округу.

Задачи кассационного суда: рас-
смотрение дел на  основе поступающих 
представлений и жалоб по судебным ак-
там, имеющим на момент подачи закон-
ную силу, а также дел по причине новым 
обстоятельствам.

Закон № 1-ФКЗ определил место распо-
ложения новых судов. Данный вопрос про-
рабатывался на основании региональных 
особенностей, судебной и экономической 



Ф. Х. Ковалёва 227

активности, транспортной развязки, раз-
витости инфраструктуры, наличия ВУЗов.

Вместе с тем, Законом № 1-ФКЗ пред-
усмотрена возможность образования 
в  составе суда постоянного судебного 
присутствия, расположенного вне места 
пребывания суда, но  осуществляющего 
его полномочия. Это позволит повысить 
доступность правосудия для лиц, которые 
находятся или проживают в отдаленных 
местностях.

Отдельно необходимо сказать о реорга-
низации в системе военных судов, которые 
также относятся к судам общей юрисдик-
ции. С 1 октября 2019 года начнут работу 
апелляционный военный суд и кассацион-
ный военный суд, в связи с чем были вне-
сены изменения в структуру, территори-
альную юрисдикцию и названия военных 
судов. Система военных судов приведе-
на в соответствие с существующим воен-
но-административным делением Россий-
ской Федерации.

Два окружных военных суда — ​При-
волжский окружной военный суд в Самаре 
и Уральский окружной военный суд в Ека-
теринбурге — ​объединены в  один Цен-
тральный окружной военный суд с местом 
дислокации в Екатеринбурге и постоянным 
судебным присутствием в Самаре.

Структурные изменения судебной си-
стемы ведут к необходимости изменения 
правил судопроизводства, которыми руко-
водствуются суды общей юрисдикции. Со-
ответствующие поправки были введены 
вторым масштабным реформирующим За-
коном № 451-ФЗ — ​судопроизводственным.

В числе наиболее важных судопроиз-
водственных изменений:

1.  С 1 октября 2019 года представителя-
ми сторон в судах при рассмотрении граж-
данских и арбитражных дел (начиная с об-
ластных судов и выше) могут быть только 
лица, имеющие высшее юридическое об-
разование или ученую степень по юриди-
ческой специальности — ​за исключением 
дел, рассматриваемых мировыми судьями 
и в районных судах.

При этом требование профессиональ-
ного представительства не распространя-
ется на представителей в силу закона, а это 
не только законные представители. Это, на-
пример, представители профсоюзов по тру-
довым спорам, арбитражные управляющие, 

патентные поверенные. Такие категории 
лиц могут не иметь высшего юридического 
образования или ученой степени для пред-
ставительства в суде.

Стоит отметить, что правило о наличии 
высшего юридического образования уже 
действует в отношении представителей 
сторон по административным делам. При 
этом КАС РФ дополняется новым альтерна-
тивным критерием — ​наличие у предста-
вителей ученой степени по юридической 
специальности.

2.  С этой же даты вводится сплошная 
кассация. Теперь каждая кассационная жа-
лоба будет рассматриваться кассационным 
судом коллегиально, что позволит обеспе-
чить качественную проверку кассацион-
ных жалоб по существу, в отличие от вы-
борочной кассации.

3.  Расширяется количество дел, рассма-
триваемых в порядке упрощенного произ-
водства. В том числе, путем увеличения 
суммы исковых требований о взыскании 
денежных средств по таким делам.

В ГПК РФ сохраняется существующий 
ценовой порог упрощенного производ-
ства — ​в размере 100 тыс. рублей.

В арбитражном процессе устанавлива-
ется для индивидуальных предпринима-
телей — ​400 тыс. рублей, для юридических 
лиц — ​800 тысяч рублей.

По  публично-правовым категориям 
дел — ​сохраняется порог 100 тыс. рублей.

Кроме того, унифицировано приказ-
ное производство в АПК и ГПК путем уста-
новления размера требований в пределах 
500 тыс. рублей.

4.  Исключается термин «подведом-
ственность» применительно к разграни-
чению полномочий судов общей юрисдик-
ции и арбитражных судов. Одновременно 
с этим установлено правило передачи дел 
по подсудности из одного суда в другой.

Например, если иск был подан в арби-
тражный суд, а должен рассматриваться 
судом общей юрисдикции, то теперь суд 
не будет прекращать производство по де-
лу, а направит дело в другой суд в соответ-
ствии с подсудностью.

5.  Изменяется порядок выдачи испол-
нительного листа. В гражданских и арби-
тражных делах исполнительный лист будет 
выдаваться только по ходатайству взыска-
теля, за  исключением исполнительного 
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листа на взыскание денежных средств в до-
ход бюджета.

Во многих странах давно существует 
и активно используется такая возможность.

Это удобно для истцов, поскольку эко-
номит их время и сокращает финансовые 
издержки, и  для судебной системы, по-
скольку значительно ускоряет рассмотре-
ние схожих дел и способствует формиро-
ванию единообразной судебной практики.

В нашей стране возможность обраще-
ния в суд с групповыми искам до сих пор 
существовала только в арбитражном су-
допроизводстве (гл. 28.2 АПК РФ1), но те-
перь она появится и  у  граждан при об-
ращении в суд, который обладает общей 
юрисдикцией.

Граждане смогут подать группой иск, 
если к  нему присоединилось не  менее 
20 участников, при наличие общих или од-
нородных требований, при схожих обстоя-
тельствах и в отношении общего ответчика.

Кроме того, всеми членами группы дол-
жен использоваться одинаковый способ 
защиты своих прав. По той причине, если 
у участников группы будут присутствовать 
разные способы защиты — ​один будет тре-
бовать признания, другой замены товара, 
третий компенсации, четвертый денеж-
ных выплат, то на практике могут возник-
нуть трудности.

Групповой иск должен подаваться 
в районный суд общей юрисдикции по ме-
сту нахождения ответчика. Такой право-
вой институт может быть применен при 
рассмотрении любых категорий граждан-
ских дел (за исключением дел особого про-
изводства). Например, при рассмотрении 
требований о защите прав потребителей, 
о  возмещении вреда, по  спорам в  сфе-
ре ЖКХ или по спорам, вытекающим из на-
рушений антимонопольного законода-
тельства. Это могут быть групповые иски 
жителей многоквартирного дома, чьи пра-
ва, по их мнению, нарушила управляющая 
компания, или клиентов сферы услуг: го-
стиниц, ресторанов, клиник и т. д.

Присутствовать всем участникам в су-
де не нужно, их представляет определен-
ное лицо, которое ведет дело в интересах 

1  Арбитражный процессуальный кодекс Россий-
ской Федерации от 24.07.2002 № 95-ФЗ // Собрание 
законодательства РФ. 2002. № 30. Ст. 3012.

группы. Минимальный размер группы для 
подачи группового иска в суд общей юрис-
дикции составляет 20 лиц (т. е. до подачи 
иска к нему должно присоединиться не ме-
нее 20 граждан). При подаче группового 
иска в арбитражный суд минимальный раз-
мер группы остается прежним — ​не менее 
5 присоединившихся лиц.

О возможности присоединения к тре-
бованию о защите прав и законных инте-
ресов группы лиц делается предложение 
в публичной форме — ​путем опубликова-
ния сообщения в СМИ, либо на сайте суда 
в сети «Интернет», на порталах «Мой ар-
битр», ГАС «Правосудие». Желающие при-
соединиться к групповому иску смогут это 
сделать вплоть до перехода суда к судеб-
ным прениям, т. е. даже в период рассмо-
трения дела в суде. Это позволит присо
единиться к иску максимально большому 
количеству участников.

Присоединение новых членов группы 
возможно не только путем подачи ими за-
явления о присоединении в письменной 
форме, либо непосредственно в суд. Оно 
может осуществляться и путем заполне-
ния интерактивной формы, размещенной 
на  официальном сайте суда в  сети «Ин-
тернет» или на  порталах «Мой арбитр», 
ГАС  «Правосудие». Это сделает возмож-
ность присоединения к групповому иску 
более удобной и быстрой.

Порядок несения участниками группы 
судебных расходов (равно как и возмож-
ных доходов) оформляется ими в согла-
шении, которое подлежит нотариальному 
удостоверению.

C иском в защиту прав и законных инте-
ресов группы лиц также смогут обратить-
ся органы, организации и не являющиеся 
членами группы граждане, в установлен-
ных федеральными законами случаях.

Кроме того, должностные лица органов 
государственного надзора в сфере защиты 
прав потребителей наделяются полномо-
чиями обращаться в суд с заявлением в за-
щиту прав потребителей и законных инте-
ресов отдельных потребителей.

Новеллы предоставят гражданам упро-
щённые возможности для защиты своих 
прав и законных интересов в суде, позво-
лят во многих случаях ускорить судебную 
защиту. При этом количество схожих исков 
уменьшится и упростится их рассмотрение 



Ф. Х. Ковалёва 229

судами. Кроме того, эти изменения будут 
способствовать формированию единоо-
бразной судебной практики.

Благодаря проведению судебной ре-
формы сократилась загруженность судов, 
в  т. ч. и  областных судов, выступающих 
в качестве 1-й апелляционной инстанции, 
Верховного суда РФ. Необходимо отметить, 
что в результате сокращения загруженно-
сти у Верховного суда РФ, свое свободное 
время он сможет разрабатывать судебную 
политику, анализировать судебную практи-
ку, комментировать законодательство и пр. 
Скорее всего, причина проведения данной 
реформы заключается положительный 

опыт реструктуризации системы арби-
тражных судов, где были образованы от-
дельные кассационные и апелляционные 
суды. Получается, что проблема по орга-
низационному обособлению судов касса-
ционной и апелляционной инстанции бы-
ла решена после принятия Закона № 1-ФКЗ. 
Данное событие стало причиной увеличе-
ния надежд на повышение эффективности 
деятельности российской судебной систе-
мы. Требуется также учитывать, что все из-
менения, которые были внесены ВС РФ — ​
важное событие для судебной системы. 
Однако на сегодняшний день результаты 
данного процесса остаются не известными.
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Прокуратура Российской Федерации 
является основным органом государствен-
ной власти, призванным обеспечивать ис-
полнение законодательства Российской 
Федерации, осуществлять контроль за ис-
полнением норм законодательства, надзор, 
предупреждать нарушения норм права, 
что в конечном итоге способствует закре-
плению принципа законности на всей тер-
ритории Российской Федерации. Главным 
образом на прокуратуру возлагаются пол-
номочия по осуществлению контрольно-
надзорных мероприятий, что является 
магистральной функцией прокуратуры.

В числе основных проблем можно обо-
значить вопрос о функциях прокуратуры. 
Органы прокуратуры наделены функция-
ми, которые несвойственные ей, как ор-
гану надзора: например, осуществление 
расследования дел «прокурорской» под-
следственности, координация деятельно-
сти правоохранительных органов в борь-
бе с преступностью. При осуществлении 
координационной деятельности прокура-
тура таким образом наделяется властными 
распорядительными полномочиями в от-
ношении сотрудников правоохранитель-
ных органов. Координация немыслима 
без конкретных организационно-властных 
действий прокурора, что в конечном итоге 
осуществляется посредством руководства 
правоохранительными органами. Переда-
ча таких полномочий прокуратуре автома-
тически накладывает на данные органы 
ответственность за положение раскрыва-
емости преступлений, за состояние и ди-
намику преступности. Иными словами, 
данный надзорный орган наделяется так-
же обязанностями в сфере борьбы с пре-
ступностью и на него возлагается ответ-
ственность за ее результаты. В результате 
такого несоответствия возникает противо-
речие: прокурор обязуется координиро-
вать деятельность правоохранительных 
органов, в тоже время осуществлять над-
зор за ее законностью. Такая политика яв-
ляется неэффективной, поскольку задача 
повышения эффективности борьбы с пре-
ступностью напрямую противоречит за-
конности форм и методов данной полити-
ки в сфере противодействия преступности. 
Представляется необходимым исключе-
ния данных функций из списка полномо-
чий прокуратуры.

Можно также обозначить проблему 
бюрократического характера. Достаточно 
часто должностные лица органов проку-
ратуры не получают необходимую им ин-
формацию в срок по той причине, что за-
прос сотрудника прокуратуры слишком 
долго обрабатывался, не  мог быть до-
ставлен в кратчайшие сроки. Данная си-
туация затормаживает все необходимые 
надзорные мероприятия, способствуют 
не своевременности принятия мер про-
курором по устранению выявленного на-
рушения законодательства, приводит 
к позднему реагированию на выявленные 
правонарушения.

Такая ситуация способствует утрате эф-
фективности и оперативности деятельно-
сти органов прокуратуры и прокурорского 
надзора. Для решения данной проблемы 
необходимо перевести всю систему орга-
нов государственной власти на электрон-
ный документооборот.

Кроме всего обозначенного можно 
выделить и  такую проблему, как отсут-
ствие у  прокурора права законодатель-
ной инициативы, а также права на обраще-
ние в Конституционный Суд с заявлением 
о разрешении дел о соответствии Консти-
туции РФ, и соответствии нормам феде-
ральных законов.

На законодательном уровне не пред-
усмотрена правотворческая деятельность 
органов прокуратуры. Для того, чтобы рас-
смотреть возможность внесения каких ли-
бо корректив, прокурору необходимо 
обращаться в соответствующий предста-
вительный орган власти с предложением 
рассмотрения вопроса о внесении и при-
нятии нового закона. При этом не имеется 
законодательного регулирования вопро-
са о возможности обращения Генерально-
го прокурора РФ с законодательной ини-
циативой в  Федеральное Собрание РФ. 
Для решения данной проблемы необходи-
мо упростить систему внесения корректив 
в законодательные акты по предложению 
органов прокуратуры.

Можно выявить существующие на се-
годняшний день организационно-правовые 
проблемы, снижающие его эффектив-
ность и качественность в достижении сто-
ящих перед ним целей. К числу выявлен-
ных нами проблем, в частности, относятся 
следующие:
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1.  Достаточно низкие показатели за-
конности деятельности органов дозна-
ния, органов предварительного следствия 
на этапе проведения доследственной про-
верки (возбуждения уголовного дела), что 
влечет несоразмерное увеличение рабо-
чей нагрузки органов прокуратуры, свя-
занной с осуществлением надзорной дея-
тельности в данном направлении.

В этой связи нами предлагается увели-
чить срок проверки сообщений о престу-
плениях до 15 суток вместо 10 суток по мо-
тивированному ходатайству следователя, 
с возможным продлением до 45 суток вме-
сто 30 суток, тем самым переработав норму, 
предусмотренную ч. 3 ст. 144 УПК РФ1. Не-
обходимость внесения указанного измене-
ния обусловлена фактическим характером 
деятельности сотрудников следственных 
органов и органов дознания. На практи-
ке в связи с высокой загруженностью со-
трудников правоохранительных органов 
не представляется возможным принимать 
решения в установленные законом 3 су-
ток, либо после продления срока провер-
ки до 10 суток.

В связи с этим недобросовестные сле-
дователи и дознаватели зачастую прибега-
ют к фальсификации материалов проверки, 
либо принимают незаконное или необо-
снованное решение, не приобщив к мате-
риалам проверки все необходимые сведе-
ния для принятия объективного решения. 
Тем самым, увеличение сроков проверки 
позволит значительно снизить нагрузку 
на подразделения дознания и следствия, 
что положительно скажется на результа-
тах их работы, а вследствие этого улучшит 
показатели прокурорского надзора за рас-
сматриваемым институтом и  позволить 
снизить рабочую нагрузку органов про-
куратуры в этом направлении надзорной 
деятельности.

2.  Высокий объем рабочей нагрузки 
при осуществлении прокурорского надзо-
ра в иных направлениях; постоянная смена 
кадрового состава.

Помимо прочего, следует также и про-
извести изменения организационной 
структуры органов прокуратуры в субъек-
тах РФ (районных, городских, в том числе), 

1  Уголовно-процессуальный кодекс Российской 
Федерации от 18.12.2001 № 174-ФЗ // Собрание зако-
нодательства РФ. 2001. № 52 (ч. I). Ст. 4921.

путем расширения их штата (учреждение 
большего количества ставок помощников 
прокуроров), что позволить снизить объ-
емы рабочей нагрузки по осуществлению 
надзорной деятельности, возложенной 
на одного помощника прокурора. Кроме 
того, следует также предпринимать меры, 
направленные на повышение мотивации 
прокуроров, их заместителей, помощни-
ков оставаться на замещаемой должности 
в течение длительного периода времени 
(например, за счет увеличения размеров 
заработной платы, премиальных выплат, 
предоставление на безвозмездной осно-
ве санаторно-курортного отдыха).

3.  Низкий уровень профессиональной 
компетенции помощников прокуроров ре-
гиональных органов прокуратуры (в том 
числе, городских, районных).

Полагаем, что разрешение данной про-
блемы возможно, путем ежегодного про-
ведения дополнительного профессио-
нального обучения среди помощников 
прокуроров по  вопросам осуществле-
ния надзорной деятельности на базе выс-
ших учебных заведений (применительно 
к  Приморскому краю такой площадкой 
может выступить Дальневосточный Феде-
ральный университет (Юридическая шко-
ла)) с привлечением именитых препода-
вателей в области прокурорского надзора 
(например, кандидата юридических наук, 
доцента И. В. Кутюхина), а также наиболее 
квалифицированных сотрудников органов 
прокуратуры (в частности, государственно-
го советника юстиции 2 класса, прокурора 
Приморского края Н. Л. Пилипчук). Финан-
сирование данного обучения должно про-
изводиться за счет средств федерального 
бюджета.

4.  Отсутствие надзорных полномочий 
в отношении граждан.

Полагаем, что необходимость проку-
рорского надзора за исполнением феде-
рального законодательства гражданами 
продиктована реалиями современного 
времени. В этой связи, считаем необходи-
мым и целесообразным внести соответ-
ствующие изменения в  ч. 2 ст.  1 Закона 
№ 2202-1 «О прокуратуре РФ»2 (далее — ​За-
кон № 2202-1), направленные на включение 

2  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Собрание 
законодательства РФ. 1995. № 47. Ст. 4472.
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в круг поднадзорных субъектов также рос-
сийских граждан (по опыту прокурорско-
го надзора, осуществляемого на  терри-
тории Китайской Народной Республики, 
Корейской Народной Демократической 
Республики).

5.  Отсутствие надзорных полномочий 
за соблюдением прав организаций.

На наш взгляд, необходимость проку-
рорского надзора за соблюдением прав 
организаций также обусловлена совре-
менным развитием общественных отно-
шений на территории российского государ-
ства. В этой связи, полагаем необходимым 
внести изменения в  положения Зако-
на № 2202-1, закрепляющие новую главу, 
в рамках которой будут регламентированы 
предмет и полномочия прокурора в ходе 
осуществления им прокурорского надзора 
за соблюдением прав организаций (по опы-
ту прокурорского надзора, осуществляемо-
го на территории Республики Корея).

Цифровизация органов прокуратуры — ​
это часть программы «Цифровая экономи-
ка»1, которую Правительство России утвер-
дило летом 2017 г. В связи с этим в 2018 г. 
была принята Концепция цифровой транс-
формации органов и организаций проку-
ратуры до 2025 года2. Основная цель ме-
роприятий, проводимых в рамках данной 
программы, — ​существенное сокращение 
сроков прохождения документооборота 
и обеспечение возможности реагирования 
прокуроров на нарушения закона в режи-
ме онлайн.

Цифровая трансформация направлена 
на то, чтобы прокурорский надзор был вы-
сокотехнологичным, а документооборот — ​
электронным. И первые успехи внедрения 
цифровых технологий уже имеются. Так, на-
пример, если раньше все органы прокура-
туры были объединены одной внутренней 
электронной сетью, то сейчас создаются 

1  Цифровая экономика Российской Федерации : 
программа (утв. расп. Правительства РФ от 28 июля 
2017 г. № 1632-р) // Правительство России : [сайт]. 
URL: http://static.government.ru/media/files/9gFM4F
Hj4PsB79I5v7yLVuPgu4bvR7M0.pdf (дата обращения: 
01.12.2021).

2  Об утверждении Концепции цифровой транс-
формации органов и  организаций прокуратуры 
до 2025 года (вместе с «Концепцией цифровой транс-
формации органов и организаций прокуратуры Рос-
сийской Федерации до 2025 года») : приказ Генпро-
куратуры России от 14.09.2017 № 627 // Законность. 
2017. № 12.

две электронные системы: одна — ​внутрен-
няя сеть, закрытая, с высокой степенью за-
щиты информации, для служебного пользо-
вания органов прокуратуры всех регионов 
России. Вторая сеть будет связывать орга-
ны прокуратуры с «внешним миром», и лю-
бой субъект — ​гражданин, организация, 
органы местного самоуправления и пр. — ​
смогут обратиться в любой региональный 
орган прокуратуры, ознакомиться с резуль-
татами прокурорских проверок.

Помимо значительной экономии на за-
тратах по производству, транспортировке 
и хранению большого количества бумаж-
ных материалов, наилучшим результатом 
перехода на цифровые технологии являет-
ся то, что данные становятся свободными 
от бумажных бункеров и легкодоступными 
для анализа, поиска соответствующих су-
дебных слушаний.

Внедряется система веб-надзора, ко-
торая позволит отслеживать движение 
жалобы, автоматически подсчитывать ко-
личество обращений в целом, по видам 
правонарушений и пр. Система «Веб-над-
зор» настолько инновационна, что вскоре 
изменит систему и философию документо-
оборота. Все документы (информационные 
письма, результаты проверок, обращения 
граждан и пр.) в течение суток размеща-
ются в системе «Веб-надзор», чтобы обще-
ственность в режиме онлайн могла знать 
о состоянии законности в регионах и госу-
дарстве. Это дает возможность иметь до-
ступ к реестру проверок, базам данных 
и статистике. Значительно сокращает срок 
реагирования работников прокуратуры 
на нарушение законности имеющаяся воз-
можность населения подать жалобу в над-
зорный орган или записаться на прием че-
рез свой личный кабинет в ПГУ или МФЦ.

Следует также отметить формирование 
нового понятия — ​«электронное уголовное 
дело», которое появилось в связи с интен-
сивным внедрением цифровых техноло-
гий. Суть заключается в том, что документы, 
входящие в уголовное дело, теперь будут 
фиксироваться не только на бумажных но-
сителях, но и в цифровой форме. Это даст 
возможность надзирающему прокурору 
оперативно ознакомиться с материалами 
уголовного дела и принять соответствую-
щее процессуальное решение по нему, пе-
редавать дела по подведомственности и пр.
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Если раньше у каждой прокуратуры был 
свой сайт, то сейчас создан Единый портал 
прокуратуры, информацию на котором раз-
мещает Генеральная прокуратура на осно-
вании материалов, представленных ре-
гиональными прокуратурами. В  рамках 
«Цифровой экономики» и принятой Концеп-
ции Генпрокуратура России к 2025 г. плани-
рует внедрить инструменты «мягкого ис-
кусственного интеллекта» (soft AI), которые 
подходят для выполнения узкоспециальных 
задач, а также обработки больших массивов 
данных (big data). Эта программа содержит 
различные инструменты, подходы и методы 
обработки как структурированных, так и не-
структурированных данных для того, чтобы 
их использовать для конкретных задач и це-
лей. При этом анализ данных позволяет уви-
деть ранее незаметные закономерности.

Отдельно следует выделить возможно-
сти государственной автоматизированной 
системы правовой статистики (ГАС ПС) — ​
самого мощного ресурса правовой стати-
стики о совершенных преступлениях, ре-
сурсах Федеральной информационной 
системе «Единый реестр проверок», вопро-
сах безопасности и охраны персональных 
данных. Ее преимущество в том, что соз-
дается единое хранилище данных на фе-
деральном уровне, что повышает степень 
контроля за обеспечением достоверности 
правовой статистики. Данная система име-
ет возможность проверки каждого процес-
суального документа, отражающего то или 
иное решение по уголовному делу.

Модернизация органов прокуратуры 
и внедрение высоких технологий долж-
ны повысить доверие граждан к деятель-
ности органов прокуратуры и  эффек-
тивность прокурорского реагирования. 
В данном аспекте следует особо выделить 
проблематику, сопряженную с обращени-
ями граждан.

Можно сделать вывод о том, что органы 
прокуратуры считаются одним из государ-
ственных органов, которые вправе устра-
нять нарушения правопорядка в  обще-
стве, проводить надзор за деятельностью 
органов, в отношении которых поступила 
достоверная информация о нарушении 
законодательства.

Интернет-приемные прокуратур субъек-
тов Российской Федерации различаются. Так, 
имеются официальные сайты прокуратур 

субъектов, на которых указаны адреса элек-
тронной почты конкретной районной про-
куратуры (например, прокуратуры Чуваш-
ской Республики, Оренбургской области). 
Гражданин, получив на сайте прокуратуры 
субъекта сведения об адресе электронной 
почты интересующей его районной проку-
ратуры, самостоятельно направляет на не-
го свое обращение. Функционируют сайты 
прокуратур субъектов, в которых из «едино-
го окна» интернет-приемной, использующей 
специальное программное обеспечение, 
можно направить электронное обращение 
в любую нижестоящую прокуратуру. Такое 
программное обеспечение требует от зая-
вителя обязательного заполнения опреде-
ленных реквизитов, таких как фамилия, имя, 
адрес отправителя.

В некоторых прокуратурах предусмо-
трен компьютерный тест, определяющий, 
является пользователь системы челове-
ком или компьютером (например, интер-
нет-приемная прокуратуры Республики 
Башкортостан). Минуя тест, невозможно 
направить обращение в органы прокурату-
ры. Это в какой-то мере позволяет исклю-
чить поступление в органы прокуратуры 
анонимных обращений, которые в соответ-
ствии с Инструкцией о порядке рассмотре-
ния обращений и приема граждан в орга-
нах прокуратуры Российской Федерации 
не рассматриваются. Однако это не дает 
полной уверенности в идентификации за-
явителя, так как можно использовать вы-
мышленное имя или указать адрес элек-
тронной почты другого человека.

Остается открытым также вопрос 
об обязательности направления заявите-
лю электронного обращения на адрес его 
электронной почты уведомления (под-
тверждения) о  получении обращения 
в  случае направления его через интер-
нет-приемную или поданного на съемном 
носителе информации.

Сегодня возникла необходимость при-
нятия нормативного правового акта, кото-
рый урегулировал бы не только процедуру, 
но и технические требования к программ-
ному обеспечению сайтов органов власти 
в части приема электронных обращений, 
в  том числе и  в  органах и  организаци-
ях прокуратуры Российской Федерации. 
В частности, должна быть установлена про-
цедура идентификации и аутентификации 
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лиц, подающих обращение. В этих целях 
предлагается использовать федеральную 
государственную информационную систе-
му ЕСИА.

Результаты изучения вышеназванных 
проблем показывают, что внедрение циф-
ровых технологий в деятельность органов 
прокуратуры, таких как искусственный 
интеллект, прогностическое кодирование 
и автоматизированные составление доку-
ментов, обеспечивают возможность при-
нимать более обоснованные решения в не-
простых условиях правоприменительной 
практики. Цифровизация все глубже вхо-
дит в общественную практику, цифровая 
трансформация прокуратуры позволяет 
лучше управлять имеющимися ресурсами.

Таким образом, можно резюмировать, 
что основная цель внедрения цифровых 
технологий в деятельность органов проку-
ратуры заключается в достижении более эф-
фективных результатов в поддержании за-
конности в стране, доступности населению 
и прозрачности ее работы. Цифровизация 
деятельности органов прокуратуры — ​слож-
ный и многоэтапный процесс, но автомати-
зированные программы, электронный до-
кументооборот и искусственный интеллект 
помогут повысить качество и уровень ра-
боты правоохранительных органов, что бу-
дет способствовать повышению законности.

Главной особенностью прокурорско-
го надзора, осуществляемого на  терри-
тории российского государства, являет-
ся его отраслевое разделение на общий 
надзор за исполнением законов и соблю-
дением прав и свобод человека и граж-
данина, и на специальный надзор за со-
блюдением законов администрациями 
органов и учреждений, исполняющих на-
казание и назначаемые судом меры пре-
сечения и  иные принудительные меры, 
а также органами, осуществляющими опе-
ративно-розыскную деятельность, дозна-
ние и предварительное следствие, в рам-
ках осуществления которых прокуроры 
и их заместители наделяются широкими 
полномочиями и возможностями соответ-
ствующего реагирования.

Однако при реализации прокурорско-
го надзора на территории России возника-
ет ряд организационно-правовых проблем, 
в значительной степени снижающих его 
эффективность, к числу которых относят-
ся следующие: высокий объем рабочей на-
грузки при осуществлении прокурорского 
надзора; постоянная смена кадрового со-
става; низкий уровень профессиональной 
компетенции помощников прокуроров; от-
сутствие надзорных полномочий в отноше-
нии граждан; отсутствие надзорных полно-
мочий за соблюдением прав организаций.

Разрешение данных проблем видится 
в следующем: расширение штата органов 
прокуратуры (увеличение количества ста-
вок помощников прокуроров); увеличения 
размеров их заработной платы, премиаль-
ных выплат, предоставление им на безвоз-
мездной основе санаторно-курортного 
отдыха; ежегодное проведение дополни-
тельного профессионального обучения 
среди помощников прокуроров по вопро-
сам осуществления надзорной деятельно-
сти; внесение изменений в действующее 
законодательства, направленных на предо-
ставление прокурорам надзорных полно-
мочий в отношении граждан (по примеру 
КНР. КНДР), за соблюдением прав органи-
заций (по примеру Южной Кореи), а так-
же на увеличение сроков доследственной 
проверки по сообщениям о преступлени-
ях (это также позволить снизить рабочую 
нагрузку органов прокуратуры, связанной 
с осуществлением надзорной деятельно-
сти в данном направлении).

Таким образом, органы прокурату-
ры в настоящее время сталкиваются как 
с практическими, теоретическими, а также 
технологическими проблемами. В первую 
очередь необходимо сформировать основ-
ные механизмы совершенствования дея-
тельность органов прокуратуры, для чего 
необходима оптимизация кадрового соста-
ва, оптимизация технического оснащения 
всей системы государственных органов 
власти, а также требуется совершенство-
вание правового регулирования осущест-
вления прокурорского надзора.
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Аннотация. В статье рассматриваются вопросы законодательного разгра-
ничения полномочий прокурора по выявлению нарушений законов, а также 
формы прокурорского реагирования на нарушение закона. Сущность проку-
рорского надзора за исполнением закона можно определить как деятельность 
органов прокуратуры по приему и рассмотрению поступающей информации 
о нарушении законов, нарушении прав, свобод и интересов человека и граж-
данина, а также по проведению в необходимых случаях прокурорских прове-
рок и принятию мер, а именно вынесению актов прокурорского реагирования 
с целью устранения выявленных нарушений закона. Осуществление надзора 
за исполнением законов является главной задачей прокуратуры на государ-
ственном уровне.

В Российской Федерации законность нужна для того, чтобы при строгой са-
модисциплине, дисциплине, при высокой ответственности за порученное 
дело, при соблюдении законных предписаний можно было создать внутренне 
монолитное, сильное государство.

И такое государство должно отстоять собственную независимость, обеспе-
чить законные интересы и права собственных граждан, их благосостояние.

Ключевые слова: прокуратура, надзор за исполнением законов, «общий» над-
зор, надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, полномочия 
прокурора, выявление нарушений законов, формы прокурорского реагирования.
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Abstract. The article discusses the issues of legislative differentiation of the prosecutor’s 
powers to identify violations of laws, as well as the forms of prosecutorial response to 
violations of the law. The essence of prosecutorial supervision over the execution of 
the law can be defined as the activity of the prosecutor’s office to receive and review 
incoming information about violations of laws, violations of human and civil rights, 
freedoms and interests, as well as to conduct, if necessary, prosecutorial inspections 
and take measures, namely, the issuance of acts of prosecutorial response in order to 
eliminate identified violations of the law. The supervision of the execution of laws is 
the main task of the Prosecutor’s Office at the State level.

In the Russian Federation, legality is necessary so that with strict self-discipline, discipline, 
high responsibility for the assigned task, and compliance with legal regulations, it is 
possible to create an internal.

And such a state must defend its own independence, ensure the legitimate interests and 
rights of its own citizens, their well-being.

Keywords: prosecutor’s office, supervision of the execution of laws, “general” supervision, 
supervision of the observance of human and civil rights and freedoms, powers of the 
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Ключевой составляющей деятельности 
российской прокуратуры является надзор, 
реализуемый посредством осуществле-
ния предусмотренных законодательством 
властных полномочий.

Задачи и объем работы прокуроров вне 
уголовно-правовой сферы характеризуют 
широкий круг соответствующих полномо-
чий и значительный потенциал их влияния 
на обеспечение законности, в том числе 
в Вооруженных Силах Российской Феде-
рации. Надзор является самостоятельной 
(обособленной) формой реализации кон-
трольной функции государства, в рамках 
которой обеспечивается неукоснительное 
соблюдение Конституции России и законов, 
действующих на территории Российской 
Федерации, органами, перечисленными 

в ч. 1 ст. 21 Федерального закона от 17 ян-
варя 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации», путем своевременно-
го и оперативного реагирования органов 
прокуратуры на ставшие известными фак-
ты нарушения законов различной отрасле-
вой принадлежности субъектами права [1].

Поскольку в своей совокупности пол-
номочия прокурора по выявлению нару-
шений законов вне уголовно-правовой 
сферы многообразны и при этом неисчер-
пывающим образом перечислены законо-
дательно, описание их теоретико-правово-
го содержания требует отдельного анализа.

Согласно укоренившимся в  теории 
прокурорского надзора подходам, под 
полномочиями прокурора понимают объ-
ем (совокупность) прав и обязанностей, 
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которыми наделен прокурор для осущест-
вления возложенных на органы прокура-
туры функций. Полномочия прокурора — ​
совокупность его прав и  обязанностей, 
установленных законом или иным норма-
тивным правовым актом, с применением 
(использованием) которых прокурор, при 
наличии на то оснований, публично выра-
жает свою волю в форме соответствующих 
юридических актов [5, с. 39; 9].

Содержание полномочий прокурора 
непосредственно по выявлению наруше-
ний законов в данном исследовании рас-
крывается сквозь призму их реализации 
исключительно для подтверждения или 
опровержения поступившей в прокурату-
ру информации о фактах нарушения зако-
нов, а не выявления правонарушений как 
самоцели.

Стоит отметить, что помимо полномо-
чий прокурора по выявлению нарушений 
законов, в науке традиционно различают 
полномочия по устранению и предупреж-
дению нарушений законов.

Формами прокурорского реагирова-
ния на установленные им нарушения за-
кона являются:

— принесение протеста на противоре-
чащий закону правовой акт;

— внесение представления об устране-
нии нарушений [10];

— обращение в суд или арбитражный 
суд с требованием признать правовой акт 
недействительным;

— вынесение постановления о возбуж-
дении уголовного дела, производства об ад-
министративном правонарушении, об осво-
бождении лица, незаконно подвергнутого 
административному задержанию на осно-
вании решений несудебного органа;

— письменное требование о привлече-
нии виновного лица к иной установленной 
законом ответственности;

— предостережение [13, с. 52].
Уголовно-процессуальный закон пред-

усматривает комплекс полномочий про-
курора по реагированию на выявленные 
им  нарушения закона со  стороны ука-
занных субъектов. В основном, они реа-
лизуются путем вынесения особых актов 
прокурорского надзора. Самым распро-
страненным из них является постановление.

Именно в  этом документе формули-
руются решения прокурора об  отмене 

незаконных или необоснованных поста-
новлений дознавателя и  следователя 
(в последнем случае мы говорим, конечно, 
только о тех постановлениях следователя, 
которые прокурор в принципе может отме-
нить), о разрешении рассмотренных им жа-
лоб, о возвращении уголовного дела для 
производства дополнительного расследо-
вания и пр.

Кроме того, прокурор также вправе вно-
сить в органы предварительного следствия 
и дознания требования об устранении на-
рушений федерального законодательства, 
допущенных в  ходе предварительного 
расследования. На практике также неред-
ки случаи внесения прокурором представ-
лений об устранении нарушений закона 
[6, с. 77].

Применение требований и представле-
ний в указанной сфере прокурорской дея-
тельности имеет определенные проблемы.

Во-первых, исходя из редакции пункта 3 
части 2 статьи 37 УПК, требование об устра-
нении нарушений федерального законода-
тельства может выноситься только на ста-
дии предварительного расследования. 
Получается, что до возбуждения уголовно-
го дела прокурор не вправе применять это 
полномочие. При этом пункт 1 указанной 
части возлагает на него обязанность над-
зирать за исполнением законов при прие-
ме, регистрации и разрешении сообщений 
о преступлениях. Однако никаких средств 
реагирования, кроме отмены постановле-
ний о возбуждении и об отказе в возбуж-
дении уголовного дела, закон прокуро-
ру не представляет. Выходит, что на этапе 
так называемой доследственной провер-
ки у прокурора отсутствуют возможности 
каким-либо образом повлиять на выявлен-
ные нарушения закона, если только заин-
тересованные лица не обратились к нему 
с жалобой в порядке статей 123, 124 УПК.

Данный правовой пробел привел к двум 
видам действий прокуроров на практике. 
Первый вариант — ​внесение требований 
до возбуждения уголовного дела в нару-
шение пункта 3 части 2 статьи 37 УПК. К со-
жалению, эта практика была поддержана 
Генеральной прокуратурой РФ. Так, при-
казом Генпрокуратуры РФ от 28.12.2016 г. 
прокурорам предписано «пресекать нео-
боснованное проведение процессуальных 
проверок по сообщениям, не содержащим 
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признаков преступления, используя полно-
мочия, предоставленные пунктом 3 части 2 
статьи 37 УПК РФ» [4].

Можно, конечно, отметить несовершен-
ство указанной нормы УПК. На данный мо-
мент на рассмотрении Государственной 
Думы Федерального Собрания РФ нахо-
дится проект федерального закона, пред-
полагающий такую возможность.

Однако до тех пор, пока закон не при-
нят, указанные действия прокуроров 
незаконны.

Второй вариант — ​внесение представ-
лений об устранении нарушений закона, 
предусмотренных не УПК, а федеральным 
законом «О прокуратуре РФ».

Этот вариант, на первый взгляд, кажется 
более приемлемым, поскольку не вступает 
в прямое противоречие с нормами уголов-
но-процессуального закона. Анализ актов 
Генпрокуратуры РФ также приводит к вы-
воду о том, что существуют ситуации, в ко-
торых прокуроры должны выносить имен-
но представление, а не требование: при 
установлении неоднократных фактов иг-
норирования законных требований про-
курора, при выявлении фактов передачи 
материалов по сообщениям о преступле-
ниях по подследственности, в том числе 
территориальной, или в суд без достаточ-
ных на то оснований и т. д. [2; 3].

Применяется представление и на стадии 
предварительного расследования. Как пра-
вило, это происходит в тех случаях, когда 
прокурор выявил нарушения по несколь-
ким уголовным делам, однотипные нару-
шения носят систематический характер или 
к виновному в нарушении закона должнос-
тному лицу следует применить, по мнению 
прокурора, дисциплинарное взыскание. 
Статистика деятельности органов прокура-
туры России показывает, что частота вне-
сения прокурорами в органы предвари-
тельного расследования представлений 
и  информаций в  последние годы доста-
точно стабильна. В 2017 году их количе-
ство составило 85 776, в 2018 году — ​85 968, 
а в 2019 году — ​85 790 [11].

В  связи с  этим возникает вопрос 
о  правомерности использования в  уго-
ловно-процессуальной деятельности 
прокурора акта, не  упомянутого в  УПК. 
Представление об  устранении нару-
шений закона предусмотрено Законом 

о прокуратуре и указано в числе актов про-
курорского надзора за соблюдением Кон-
ституции РФ и исполнением законов (так 
называемого общего надзора).

На практике именно статья 24 Закона 
ложится в обоснование соответствующих 
решений прокуроров. Между тем, ста-
тья 30 Закона, посвященная полномочи-
ям прокурора по осуществлению надзора 
за процессуальной деятельностью органов 
предварительного следствия и дознания, 
о представлении не упоминает. Поскольку 
все органы предварительного расследова-
ния являются одновременно и объектами 
общего надзора, крайне сложно разграни-
чить полномочия прокурора в этих двух от-
раслях его надзорной деятельности, осо-
бенно если учесть «размытость» предмета 
надзора за соблюдением Конституции РФ 
и исполнением законов, сформулирован-
ного в п. 1 ст. 21 ФЗ.

Однако благодаря тому, что Следствен-
ный комитет Российской Федерации был 
включен в систему объектов общего над-
зора относительно недавно, Генераль-
ному прокурору РФ пришлось издавать 
отдельный приказ о полномочиях проку-
рора в этой сфере. Если распространить 
его положения и  на  иные органы пред-
варительного расследования, получает-
ся, что в рамках надзора за соблюдением 
Конституции РФ и исполнением законов 
органами предварительного расследова-
ния прокурор проверяет исполнение ука-
занными органами бюджетного, трудового 
законодательства, законодательства о го-
сударственной службе, о противодействии 
коррупции, об оружии и т. д., но не уголов-
но-процессуального законодательства.

Следовательно, и представление про-
курор может вносить только при выявле-
нии нарушений закона в этих сферах. Са-
мо наименование Приказа указывает, что 
общий надзор и надзор за процессуальной 
деятельностью органов предварительного 
расследования — ​разные отрасли проку-
рорского надзора. Между тем, в науке вы-
сказана точка зрения, согласно которой 
общенадзорные полномочия прокурора 
вполне могут быть использованы в рам-
ках надзора за  уголовно-процессуаль-
ной деятельностью, если законы или акты 
Генпрокурора РФ прямо этого не запреща-
ют [8, с. 36].
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С этой позицией сложно согласиться 
в силу того, что смысл выделения отрас-
лей прокурорского надзора как раз в том 
и состоит, чтобы разграничить полномочия 
прокурора. В противном случае отрасле-
вой подход был бы не нужен, а все направ-
ления прокурорско-надзорной деятельно-
сти становились бы частью общего надзора.

По нашему мнению, надзор за соблюде-
нием Конституции РФ и исполнением зако-
нов является одной из нескольких отрас-
лей прокурорского надзора и соотносится 
с другими отраслями как общее и частное, 
то есть его правила должны применяться 
только в тех случаях, когда речь не идет 
о других отраслях надзора.

Таким образом, по  нашему мнению, 
на  данный момент широкое распро-
странение практики внесения в  органы 
предварительного расследования пред-
ставлений об  устранении нарушений 
уголовно-процессуального закона не имеет 
легального обоснования. Прокурор являет-
ся должностным лицом государственного 
органа. Следовательно, он вправе исполь-
зовать только те полномочия, которые ему 
прямо предоставлены законом. В сфере 
уголовного судопроизводства таким зако-
ном является Уголовно-процессуальный 
кодекс РФ. Конституционный Суд РФ, со-
гласившись с указанным в ст. 7 УПК пра-
вилом о приоритете УПК перед другими 
федеральными законами, указывал, что 
это вызвано высоким уровнем кодифика-
ции уголовного права и ограничено толь-
ко предметом правового регулирования 
УПК, а это — ​досудебное и судебное про-
изводство по уголовному делу. При этом 
Конституционный Суд РФ подчеркнул, что 
«…другими федеральными законами, как 
относящимися к иным отраслям законо-
дательства, не должно — ​исходя из закре-
пленного в уголовно-процессуальном пра-
ве принципа законности при производстве 
по уголовному делу и очерченного в самом 
Уголовно-процессуальном кодексе Рос-
сийской Федерации предмета регулиро-
вания — ​осуществляться регулирование 
именно уголовно-процессуальных по своей 
правовой природе отношений» [12, с. 211].

Таким образом, положения главы 1 раз-
дела III Закона о  прокуратуре не  долж-
ны применяться при осуществлении над-
зора за процессуальной деятельностью 

органов предварительного расследова-
ния, тем более что в указанном разделе 
имеется глава 3, которая непосредствен-
но посвящена указанной отрасли надзора. 
Положения этой главы не содержат норм, 
дающих возможность применять прави-
ла общего надзора. Зато имеется прямое 
указание на то, что полномочия прокуро-
ра устанавливаются уголовно-процессу-
альным законодательством (п. 1 статьи 30 
Закона). Для сравнения: глава 2 раздела III 
Закона, посвященная прокурорскому над-
зору за соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина, предусматривает, что 
при осуществлении этого вида деятель-
ности прокурор пользуется полномочи-
ями, указанными в статье 22 Закона, а по-
следняя устанавливает общенадзорные 
полномочия.

Таким образом, если бы законодатель 
подразумевал возможность применения 
этих полномочий при осуществлении про-
курором надзора в  уголовно-процессу-
альной сфере, об этом было бы сказано 
в статье 30 (по аналогии с положениями 
статьи 27). Но этого не сделано. Следова-
тельно, при осуществлении этого направ-
ления надзорной деятельности прокурор 
не может руководствоваться нормами гла-
вы 1, регулирующей общий надзор. К ана-
логичному мнению приходят и другие ав-
торы, правда, используя несколько иную 
аргументацию.

Представление об устранении наруше-
ний закона имеет некоторые преимущества 
по сравнению с требованием, указанным 
в УПК. Так, целями внесения требования 
не  могут быть устранение причин и  ус-
ловий, способствующих правонаруше-
нию, привлечение виновного в наруше-
нии должностного лица к ответственности 
(например, дисциплинарной), устранение 
группы нарушений процессуального за-
кона, выявленных прокурором по различ-
ным делам, которые находятся в произ-
водстве одного органа предварительного 
следствия или дознания. Требование вы-
носится по конкретному уголовному делу 
и может содержать лишь указание на необ-
ходимость устранения нарушений закона 
соответствующими должностными лицами.

Иные правила не установлены уголовно-
процессуальным законом. Между тем, 
на  практике систематически возникает 
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объективная необходимость поставить пе-
ред органами предварительного рассле-
дования указанные выше вопросы. Поэто
му, говоря о  целесообразности и  даже 
необходимости внесения в ряде случаев 
представлений в органы предварительно-
го расследования, нужно предусмотреть 
соответствующие правила в УПК. По этому 
поводу была высказана идея о том, что на-
ряду с требованием должно существовать 
и представление.

То есть практике необходимы оба этих 
акта, поскольку требование всегда сугу-
бо индивидуально, а представление носит 
обобщающий и  комплексный характер. 
А. В. Спирин в  обоснование этой пози-
ции приводит следующий аргумент: осу-
ществляя надзор за исполнением законов 
органами ОРД, прокурор тоже наделен 
правом вносить и представление, и тре-
бование. Однако, как мы полагаем, право 
прокурора вносить требования в органы, 
осуществляющие оперативно-розыскную 
деятельность, можно отнести к мнимым 
полномочиям.

Связано это с тем, что оно предусмо-
трено только в приказе Генерального про-
курора РФ и не содержится ни в Законе 
о прокуратуре, ни в Федеральном законе 
«Об оперативно-розыскной деятельности». 
Поэтому данный аргумент вряд ли можно 
использовать.

По  нашему мнению, предусмотрен-
ное на  данный момент в  УПК полномо-
чие прокурора требовать устранения на-
рушений федерального законодательства 
вполне может быть реализовано и в фор-
ме представления, если это будет закре-
плено в УПК. Представление, применяемое 
в других направлениях надзорной деятель-
ности прокуроров, — ​достаточно универ-
сальное средство реагирования, которое 
может применяться как в комплексном 
ключе, на что указывалось ранее, так и для 
устранения единичных нарушений.

Существование в уголовно-процессу-
альной сфере и требования, и представ-
ления только необоснованно усложняет 
деятельность как прокурора, так и орга-
нов предварительного расследования. 
На данный момент незаконная, но имею-
щаяся в  объективной реальности прак-
тика внесения представлений связана, 
как нам кажется, исключительно с  тем, 

что предусмотренное УПК требование 
является более узким, чем представле-
ние, по целям и содержанию актом, оно 
не универсально и не способно обеспе-
чить эффективность прокурорского над-
зора. Отсюда и  стремление практиков 
прибегать к незаконному в данном случае, 
но необходимому представлению. Если же 
в УПК будет предусмотрено право проку-
рора вносить представление, в требовании 
об устранении нарушений закона просто 
отпадет необходимость. Однако легализа-
ция в досудебном производстве прокурор-
ского представления связана с проблемой 
определения сроков реагирования на него.

Действующий закон о  прокуратуре 
предусматривает, что представление под-
лежит незамедлительному рассмотрению, 
а в течение месяца должны быть приняты 
меры по устранению тех нарушений зако-
на, на которые указал прокурор. В досудеб-
ном производстве такой срок был бы аб-
солютно неприемлем, поскольку он равен 
сроку дознания и максимально возмож-
ному сроку проверки сообщений о пре-
ступлениях, больше срока дознания в со-
кращенной форме и составляет половину 
первоначального срока предварительного 
следствия.

На данный момент статья 39 УПК пред-
усматривает, что руководитель следствен-
ного органа обязан рассмотреть требова-
ние прокурора и письменные возражения 
следователя по ним в течение пяти суток. 
Установить аналогичный срок для реагиро-
вания на представление вряд ли возмож-
но во всех случаях, поскольку оно может 
быть связано и с необходимостью прове-
дения служебных проверок в отношении 
конкретных следователей или дознавате-
лей, и с принятием иных организационных 
и процессуальных мер, связанных с устра-
нением причин и условий, способствую-
щих нарушению закона. Поэтому более 
уместен, на наш взгляд, дифференциро-
ванный подход.

Следует установить различные сроки 
для устранения нарушений УПК по кон-
кретному уголовному делу и для приня-
тия иных мер, вытекающих из представ-
ления. Более того, возникает вопрос о том, 
насколько уместно существование в УПК 
норм, регулирующих не уголовно-процес-
суальные отношения, а связанные с ними 
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(вытекающие из  них) правоотношения 
иного характера? Думается, что нормы 
о прокурорском представлении должны 
содержаться и в УПК (в части уголовно-про-
цессуальной деятельности), и в главе 3 раз-
дела III Закона о прокуратуре (в полном 
объеме) [7, с. 50].

Так, в Уголовно-процессуальном кодек-
се РФ следует:

1.  Изменить содержание пункта 3 ча-
сти 2 статьи 37, указав в нем полномочие 
прокурора вносить представление о на-
рушении федерального законодательства, 
допущенных органами предваритель-
ного расследования в ходе досудебного 
производства.

2.  Изменить редакцию части 4 статьи 
39, предусмотрев в ней обязанность ру-
ководителя следственного органа рассмо-
треть представление прокурора и принять 
меры по устранению нарушений закона 
по конкретному уголовному делу или ма-
териалы проверки сообщения о престу-
плении в течение пяти суток. Вопрос о том, 
должны ли эти требования прокурора быть 
обязательными для следователя и руково-
дителя следственного органа, не является 
предметом данной работы, неоднократно 

исследовался в науке и решается учеными 
по-разному. В зависимости от окончатель-
ного ответа на данный вопрос, который мо-
жет дать только законодатель, должна быть 
изменена и часть 3 статьи 38.

3.  Аналогичные правила требуется за-
крепить и в статьях 40.1, 40.2 и 41, регули-
рующих статус начальника органа дозна-
ния, начальника подразделения дознания 
и дознавателя. Закон о прокуратуре следу-
ет дополнить статьей 30.1, которая долж-
на устанавливать право прокурора вно-
сить в органы предварительного следствия 
и дознания представление об устранении 
нарушений закона, допущенных в ходе до-
судебного производства, а также обязан-
ность этих органов устранить данные на-
рушения по конкретному уголовному делу 
или материалу проверки сообщения о пре-
ступлении в течение пяти суток и обязан-
ность принять иные соответствующие ме-
ры в течение месяца.

Также в ней следует указать право про-
курора ставить вопрос о дисциплинарной 
ответственности должностных лиц, ви-
новных в нарушении закона, об устране-
нии причин и условий, способствовавших 
их совершению.
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Введение
В научной литературе, посвященной 

вопросам деятельности прокуратуры Рос-
сийской Федерации, предлагается класси-
фицировать средства прокурорского реа-
гирования по разным основаниям.

Согласно данной классификации сре-
ди прочих средств прокурорского реаги-
рования можно выделить непроцессуаль-
ные ненадзорные, или сигнализационные.

Примерами могут служить докла-
ды прокуроров о состоянии законности 
и  правопорядка и  проделанной работе 
по их укреплению; информационные пись-
ма и различные информации прокуратур; 
публикации статей и выступления проку-
роров в средствах массовой информации 
(далее — ​СМИ), на  собраниях трудовых 
коллективов и др.

К сожалению, вопрос об основаниях 
и  порядке применения сигнализацион-
ных средств прокурорского реагирова-
ния, их структуре и содержании, а также 
об их отличии от основных средств про-
курорского реагирования (главным об-
разом от актов прокурорского реагиро-
вания) в научной литературе практически 
не исследован, что делает актуальными 
научные труды в рассматриваемой сфере. 
На эту проблему указывают некоторые со-
временные ученые в своих работах.

Исследование
В  отличие от  основных средств про-

курорского реагирования (протестов, 
представлений, требований и др.) сигна-
лизационные не  содержат требований 
об устранении нарушений законов, прав 
и свобод человека и гражданина, привле-
чении к ответственности виновных лиц. 
Они преследуют как минимум две основ-
ные цели:

1.  Довести сведения о состоянии закон-
ности и правопорядка на поднадзорной 
территории и о результатах проделанной 
работы по  их  укреплению до  опреде-
ленного (органов государственной вла-
сти, органов местного самоуправления, 
их  должностных лиц и  других) или не
определенного (населения страны или ее 

отдельной территории) круга адресатов. 
Например, в соответствии с требованием 
п. 7 ст. 12 ФЗ «О прокуратуре» Генеральный 
прокурор Российской Федерации ежегод-
но выступает с докладом перед Федераль-
ным Собранием Российской Федерации 
и  Президентом Российской Федерации.

2.  Повысить уровень правовой грамот-
ности, правовой культуры среди граждан, 
должностных и иных лиц и снизить уровень 
их правового нигилизма. В конечном итоге 
обе указанные цели способствуют право-
вому просвещению как широких масс на-
селения, так и индивидуальных субъектов; 
предупреждению, в том числе посредством 
мер профилактики, возможных нарушений 
прав и свобод человека и гражданина, на-
рушений законов, включая преступления, 
и, прежде всего, вызывающих их причин 
и  условий. Важным аспектом использо-
вания сигнализационных средств проку-
рорского реагирования для достижения 
указанных выше целей является взаимо-
действие прокуратуры Российской Федера-
ции с общественностью и СМИ. В соответ-
ствии с Приказом Генерального прокурора 
Российской Федерации от 17 мая 2018 г. 
№ 296 «О взаимодействии органов проку-
ратуры со средствами массовой инфор-
мации и  общественностью» прокуроры 
должны считать взаимодействие со СМИ 
и общественностью одним из важнейших 
направлений работы, а также на постоян-
ной основе совершенствовать формы и ме-
тоды сотрудничества с ними.

Следовательно, взаимодействие про-
куратуры Российской Федерации со СМИ 
и общественностью играет важную роль 
в  предупреждении и  профилактике 
преступлений, нарушений законов и прав 
и свобод человека и гражданина. Имен-
но благодаря такому сотрудничеству про-
курор может сработать на  опережение 
и предотвратить не только преступление 
или иное нарушение закона, но и возник-
новение вызывающих их причин и условий.

Следует согласиться с  А. Ф. Смирно-
вым, который, опираясь на практику, вы-
деляет следующие основные конкрет-
ные формы сотрудничества прокуратуры 
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и СМИ: выступления прокуроров в СМИ, 
публикации, интервью, участие прокурор-
ских работников в работе круглых столов, 
проведение пресс-конференций, предо-
ставление информации корреспондентам, 
приглашение представителей СМИ на от-
крытые судебные процессы и на заседа-
ния в прокуратуре, постоянные рубрики 
в СМИ, брифинги, подготовка комментари-
ев к статьям, радио- и телеинтервью, бесе-
ды с журналистами, выпуск юридических 
газет, представление пресс-релизов и до-
кументов в редакции СМИ и журналистам, 
аккредитация журналистов в органах про-
куратуры, участие прокурорских работни-
ков в передачах на правовые темы, прямых 
эфирах, «горячих» линиях.

Другие ученые выделяют и некоторые 
иные формы взаимодействия прокура-
туры Российской Федерации со СМИ. Так, 
М. С. Андрианов и Е. А. Забелина к ним отно-
сят: ответы на журналистские запросы; рас-
пространение пресс-релизов; размещение 
информации в СМИ; совместную подготовку 
органами прокуратуры и средствами массо-
вой информации материалов, освещающих 
работу прокуроров по укреплению закон-
ности и правопорядка; организацию интер-
вью сотрудников и руководителей органов 
прокуратуры в печати, на радио и телеви-
дении; выступления сотрудников прокура-
туры в телевизионных и радиопрограммах; 
пресс-конференции и брифинги для пред-
ставителей средств массовой информации; 
участие работников прокуратуры в осве-
щаемых СМИ круглых столах; приглашение 
журналистов на заседания координацион-
ных совещаний, коллегии; личные встречи 
сотрудников и руководителей органов про-
куратуры с корреспондентами периодиче-
ских изданий, журналистами телевизион-
ных каналов и радио.

Интересно, что темами выступлений 
прокурорских работников в СМИ стано-
вятся не только результаты проведенных 
надзорных проверочных мероприятий, вы-
несенные обвинительные приговоры, собы-
тия, получившие широкий общественный 
резонанс, но и сведения о торжественных 
мероприятиях, награждениях и новых на-
значениях работников прокуратуры.

Таким образом, происходит разносто-
роннее информирование общественно-
сти, что приводит к  увеличению охвата 

аудитории и  в  дальнейшем позволяет 
предупреждать нарушения законов сре-
ди широких масс населения. Например, 
на телевизионном канале «ОТВ» постоянно 
транслируется программа «На страже зако-
на», в которой освещается работа прокура-
туры Свердловской области. С целью про-
филактики преступлений, иных нарушений 
законов, нарушений прав и свобод чело-
века и гражданина и повышения правовой 
культуры граждан в ходе рубрики «Проку-
рор разъясняет» прокурорские работники 
отвечают на вопросы телезрителей.

К сигнализационным средствам можно 
отнести и доклады, с которыми прокуроры 
выступают на круглых столах и конференци-
ях, освещаемых в СМИ, и которые посвяще-
ны профилактическим темам. Так, 12 апре-
ля 2019 г. начальник управления по надзору 
за исполнением законодательства о проти-
водействии коррупции Генеральной проку-
ратуры Российской Федерации А. Русецкий 
выступил с докладом на тему «Профилакти-
ка коррупционных правонарушений в част-
ном секторе как средство минимизации 
давления на бизнес» в рамках XX Апрель-
ской международной научной конферен-
ции по проблемам развития экономики 
и общества, проводимой Национальным 
исследовательским университетом «Выс-
шая школа экономики»1.

Одной из самых востребованных форм 
взаимодействия является интервью проку-
роров отечественным и зарубежным СМИ, 
а также других лиц ведомственным издани-
ям прокуратуры. К примеру, бывший Гене-
ральный прокурор Российской Федерации 
Ю. Я. Чайка постоянно участвовал в меро-
приятии «Деловой завтрак», которое орга-
низовывала «Российская газета», где рас-
сказывал о работе прокуратуры и отвечал 
на вопросы читателей. Он же дал интервью 
газете «Коммерсантъ» 9 декабря 2019 г., при-
уроченное к Международному дню борьбы 
с коррупцией, озвучив статистику преступ
лений и  административных правонару-
шений коррупционной направленности, 

1  Представители Генеральной прокуратуры Рос-
сийской Федерации приняли участие в XX Апрель-
ской международной научной конференции 
по проблемам развития экономики и общества // 
Генеральная прокуратура РФ : [сайт]. URL: https://
epp.genproc.gov.ru/web/gprf/mass-media/news/
archive?item=7966405 (дата обращения: 30.10.2021).
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разъяснив некоторые законодательные ин-
новации в сфере противодействия корруп-
ции и многие другие вопросы1.

Также 23 января 2020 г. в  эксклюзив-
ном интервью уже упомянутый выше А. Ру-
сецкий рассказал об основных направле-
ниях антикоррупционного просвещения2. 
На  практике еще одним эффективным 
сигнализационным средством прокуро-
ров являются их  выступления на  пресс-
конференциях. Так, например, 28 янва-
ря текущего года мерам предупреждения 
и пресечения нарушений в сфере организа-
ции питания в образовательных учрежде-
ниях была посвящена пресс-конференция 
в «ТАСС-Урал» с участием прокурора отдела 
по надзору за исполнением законов о не-
совершеннолетних прокуратуры Сверд-
ловской области3. Нередко прокурорские 
работники выступают с публикациями в пе-
чатных изданиях различных уровней.

Здесь работа строится по-разному: или 
по конкретному информационному поводу, 
в том числе по запросу журналистов, или 
на постоянной основе — ​путем открытия 
соответствующих колонок, тематических 
блоков, рубрик, специальных приложе-
ний (газетных разворотов). Формы эпизо-
дических прокурорских выступлений, как 
и их тематика, отличаются большим раз-
нообразием (статьи, консультации, ответы 
на вопросы читателей и др.).

Ценность таких сигнализационных 
средств состоит в том, что с их помощью 
прокуроры разъясняют положения от-
дельных законов и  иных нормативно-
правовых актов, практику их применения, 

1  Интервью Генерального прокурора Российской 
Федерации Юрия Чайки газете «Коммерсантъ» // Ге-
неральная прокуратура РФ : [сайт]. URL: https://epp.
genproc.gov.ru/web/gprf/mass-media/interviews-
and-presentations?item=50489652 (дата обращения: 
11.11.2021).

2  Сегодня в «Эфире» о новациях в борьбе с кор-
рупцией, правилах ввоза товаров в  страны ЕАЭС, 
встрече Героя Советского Союза с учениками окончен-
ной им в 1941 году школы // Seldon.News : [сайт]. URL: 
https://news.myseldon.com/ru/news/index/222336417 
(дата обращения: 12.11.2021).

3  Прокурор отдела прокуратуры области Сергей 
Матвеев на пресс-конференции в «ТАСС-Урал» рас-
сказал о принимаемых прокуратурой области мерах 
по выявлению и пресечению нарушений в сфере 
организации питания в образовательных учрежде-
ниях // Новости прокуратуры РФ : [сайт]. URL: https://
procrf.ru/news/1557951-prokuror-otdela-prokuraturyi-
oblasti.html (дата обращения: 12.11.2021).

что в конечном итоге способствует пред-
упреждению преступности и формирова-
нию правового сознания граждан.

Например, в печатных изданиях «Кач-
канарский рабочий» и «Качканарский чет-
верг» были опубликованы статьи, подго-
товленные сотрудниками прокуратуры 
г. Качканара Свердловской области, по во-
просам трудового законодательства, сни-
жения административного давления на ма-
лый бизнес, противодействия коррупции, 
получения социальных налоговых вычетов 
и др. В настоящее время прокурорами сде-
лан акцент на регулярное сотрудничество 
с печатными СМИ.

Так, по инициативе прокуратуры во мно-
гих региональных, местных, а иногда и фе-
деральных газетах открыты постоянно 
действующие специальные рубрики, где 
публикуются материалы для правово-
го просвещения и  разъяснения законо-
дательства. Функционирование таких ру-
брик осуществляется на плановой основе 
через согласование с  представителями 
прокуратуры и СМИ очередных тематиче-
ских страниц и взаимное участие в их ин-
формационном наполнении, определение 
к оперативному опубликованию актуаль-
ных материалов, обсуждение представ-
ляемых к печати публикаций на предмет 
их правовой неграмотности, соответствия 
морально-этическим требованиям.

Например, в  Свердловской области 
в газете «Уральский рабочий» действует 
постоянная рубрика «Спросите прокуро-
ра», в которой публикуются статьи, под-
готовленные сотрудниками прокуратуры 
Свердловской области. Впоследствии ста-
тьи размещаются на сайте газеты «Ураль-
ский рабочий». Также сотрудники аппарата 
прокуратуры области направляют для опу-
бликования статьи, в том числе профилак-
тического характера, в такие журналы, как 
«Законность», «Российское право», «Рос-
сийский юридический журнал», «Военно-
юридический журнал», «История государ-
ства и права» и др. Одним из эффективных 
сигнализационных средств при взаимодей-
ствии с гражданами и общественными ор-
ганизациями является выступление проку-
роров на открытых форумах.

Важным, уже упоминавшимся выше сиг-
нализационным средством прокурорско-
го реагирования, позволяющим привлечь 
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общественность к участию в предупреж-
дении и устранении нарушений законов, 
в том числе преступлений, является еже-
годный доклад Генерального прокурора 
Российской Федерации на заседании Со-
вета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации. Так, в своем до-
кладе от 10 апреля 2019 г. Ю. Я. Чайка под-
черкнул необходимость постоянной со-
вместной работы прокуратуры Российской 
Федерации с органами государственной 
власти, правоохранительными ведомства-
ми и общественными институтами в целях 
решения проблем исполнения законов1.

Также в ходе указанного выступления 
Генеральный прокурор рассказал о поло-
жительном опыте взаимодействия орга-
нов прокуратуры Российской Федерации 
с населением страны: граждане все боль-
ше доверяют прокуратуре и  обращают-
ся в нее по вопросам нарушения их прав 
и  нарушения законов, о  чем свидетель-
ствуют не только статистические данные, 
но и проведенные социологические ис-
следования. Именно обращения граждан, 
общественных организаций — ​важный 
источник информации о фактах таких на-
рушений и повод к проведению прокурор-
ской или ведомственной проверки.

Так, по  словам Ю. Я. Чайки, за  2018 г. 
в органы прокуратуры поступило около 
5 млн заявлений и большая их часть каса-
лась наиболее чувствительной для людей 
социально-экономической сферы. По ре-
зультатам разрешения обращений всего 
прокурорами было внесено более 430 тыс. 
актов реагирования. Интересно, что мно-
гие прокуроры практикуют сегодня выезд-
ные, вне стен органов прокуратуры, при-
емы граждан. Например, 14 марта 2019 г. 
заместитель Генерального прокурора Рос-
сийской Федерации провел личный при-
ем граждан в г. Байконур (Республика Ка-
захстан). Как представляется, главной 
целью такого мероприятия было не толь-
ко выявление фактов уже свершившихся 

1  Доклад Генерального прокурора РФ Юрия Чай-
ки на заседании Совета Федерации Федерального 
Собрания РФ // Новости прокуратуры РФ : [сайт]. URL: 
https://procrf.ru/news/734623-doklad-generalnogo-
prokurora-rf.html (дата обращения: 15.11.2021).

нарушений законов, но и профилактика 
подобных нарушений со  стороны пред-
приятий космической отрасли и усиление 
эффективности взаимодействия между 
правоохранительными ведомствами Рос-
сии и Республики Казахстан2.

Выводы
К  сожалению, опыт взаимодействия 

прокуроров со СМИ и общественностью 
не всегда можно назвать положительным, 
и на практике встречаются отдельные фак-
ты неисполнения законных требований 
прокурорских работников, ненадлежащей 
организации указанного взаимодействия 
в отдельных прокуратурах.

Однако следует подчеркнуть, что толь-
ко при комплексном взаимодействии, тес-
ном сотрудничестве правоохранительных 
органов, в том числе прокуратуры, с обще-
ственностью и СМИ можно добиться эф-
фективного предупреждения нарушений 
законов, прав и свобод граждан, возник-
новения вызывающих их условий и при-
чин, а также реального и продуктивного 
их выявления, устранения и привлечения 
к ответственности виновных лиц. Доведе-
ние до общественности сведений о пози-
тивных результатах работы прокурорами 
на личном приеме или через СМИ имеет 
большое значение в контексте уменьшения 
социально-экономической напряженности, 
усугубляемой отсутствием основ правовой 
грамотности среди широкого круга граждан 
и иных лиц.

В  заключение хочется выразить уве-
ренность, что сигнализационные средства 
прокурорского реагирования, в каком бы 
виде они ни применялись, способствуют 
профилактике, предупреждению возмож-
ных нарушений законов, в том числе пре-
ступлений, вызывающих их причин и ус-
ловий, а также нарушений прав и свобод 
человека и гражданина.

2  Под председательством заместителя Гене-
рального прокурора Российской Федерации Леони-
да Коржинека проведено оперативное совещание 
работников прокуратуры комплекса «Байконур» // 
Генеральная прокуратура РФ : [сайт]. URL: https://
epp.genproc.gov.ru/web/gprf/mass-media/news/
archive?item=7386135 (дата обращения: 31.10.2021).



Социальное управление • 2021. Том 3, вып. 4250

Список литературы

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

2.  О внесении изменений в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федера-
ции : Федеральный закон от 24.02.2021 № 15-ФЗ // Собрание законодательства РФ. — ​
2021. — ​№ 9. — ​Ст. 1462.

3.  Об организации прокурорского надзора за процессуальной деятельностью орга-
нов предварительного следствия : Приказ Генпрокуратуры России от 28.12.2016 г. № 826 
[документ утратил силу в связи с изданием Приказа Генпрокуратуры России от 17.09.2021 
№ 544] // Законность. — ​2017. — ​№ 3.

4.  Об организации прокурорского надзора за процессуальной деятельностью органов 
дознания : Приказ Генпрокуратуры РФ от 26.01.2017 г. № 33 // Законность. — ​2017. — ​№ 5.

5.  О взаимодействии органов прокуратуры со средствами массовой информации 
и общественностью : приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 17 мая 
2018 г. № 296 (ред. от 28.09.2021) // В данном виде документ опубликован не был.

6.  Амирбеков, К. И. Полномочия прокурора и их классификация / К. И. Амирбеков, 
М. А. Магомедов // Юридический мир. — ​2016. — ​№ 2. — ​С. 39–44.

7.  Баксалова, А. М. Правовое регулирование системы актов прокурорского реаги-
рования на нарушения закона органами предварительного следствия и дознания / 
А. М. Баксалова. — ​DOI 10.7256/2454-0706.2019.10.30983 // Право и политика. — ​2019. — ​
№ 10. — ​С. 24–31.

8.  Брежнев, О. В. Прокурор как участник конституционного судопроизводства: про-
блемы, тенденции, перспективы / О. В. Брежнев // Конституционное и муниципальное 
право. — ​2013 — ​№ 5. — ​С. 49–55.

9.  Ергашев, Е. Р. О современных проблемах прокурорского надзора за исполнением 
законов органами, осуществляющими предварительное следствие / Е. Р. Ергашев // Элек-
тронное приложение к Российскому юридическому журналу. — ​2015. — ​№ 6. — ​С. 35–42.

10.  Ергашев, Е. Р. Правовые средства прокурора: проблемы осмысления, применения 
и правового регулирования / Е. Р. Ергашев, Е. А. Габышева // Российское право: образо-
вание, практика, наука. — ​2018. — ​№ 5 (107). — ​C. 38–44.

11.  Извеков, Ю. Н. Заключение прокурора по гражданскому делу / Ю. Н. Извеков // 
Вестник Белгородского юридического института МВД России. — ​2016. — ​№ 2. — ​С. 51–54.

12.  Коломеец, Е. В. Требование об устранении нарушений закона как самостоятель-
ный акт прокурорского реагирования в уголовном досудебном производстве / Е. В. Ко-
ломеец. — ​DOI 10.19073/2306-1340-2017-14-2-66-71 // Вестник Омской юридической 
академии. — ​2017. — ​Т. 14, № 2. — ​С. 66–71.

13.  Маматов, М. В. Место и роль печатной периодики в процессах повышения про-
курорами правовой культуры граждан / М. В. Маматов // Черные дыры в российском 
законодательстве. — ​2013. — ​№ 5. — ​С. 106–111.

14.  Основные результаты прокурорской деятельности за  январь-декабрь 
2017–2019 года // Генеральная прокуратура РФ : [сайт]. — ​URL: https://epp.genproc.gov.
ru/ (дата обращения: 01.02.2020).

15.  Спирин, А. В. Представление прокурора об устранении нарушений уголовно-про-
цессуального закона в досудебном производстве / А. В. Спирин // Пробелы в российском 
законодательстве. — ​2014. — ​№ 5. — ​С. 211–215.

16.  Ульянов, А. Ю. Роль органов прокуратуры в исполнении решений Конституцион-
ного Суда России / А. Ю. Ульянов // Законность. — ​2017. — ​№ 4 (990). — ​С. 21–24.



Л. М. Котова 251

References

1.  O prokurature Rossiyskoy Federatsii : Federalnyy zakon ot 17.01.1992 № 2202-1 // 
Sobranie zakonodatelstva RF. — ​1995. — ​№ 47. — ​St. 4472.

2.  O vnesenii izmeneniy v Ugolovno-protsessualnyy kodeks Rossiyskoy Federatsii : 
Federalnyy zakon ot 24.02.2021 № 15-FZ // Sobranie zakonodatelstva RF. — ​2021. — ​№ 9. — ​
St. 1462.

3.  Ob organizatsii prokurorskogo nadzora za protsessualnoy deyatelnostyu organov 
predvaritelnogo sledstviya : Prikaz Genprokuratury Rossii ot 28.12.2016 g. № 826 [dokument 
utratil silu v svyazi s izdaniem Prikaza Genprokuratury Rossii ot 17.09.2021 № 544.] // 
Zakonnost. — ​2017. — ​№ 3.

4.  Ob organizatsii prokurorskogo nadzora za protsessualnoy deyatelnostyu organov 
doznaniya : Prikaz Genprokuratury RF ot 26.01.2017 g. № 33 // Zakonnost. — ​2017. — ​№ 5.

5.  O vzaimodeystvii organov prokuratury so sredstvami massovoy informatsii 
i obshchestvennostyu : prikaz Generalnogo prokurora Rossiyskoy Federatsii ot 17 maya 
2018 g. № 296 (red. ot 28.09.2021) // V dannom vide dokument opublikovan ne byl.

6.  Amirbekov, K. I. Polnomochiya prokurora i ikh klassifikatsiya / K. I. Amirbekov, 
M. A. Magomedov // Yuridicheskiy mir. — ​2016. — ​№ 2. — ​S. 39–44.

7.  Baksalova, A. M. Pravovoe regulirovanie sistemy aktov prokurorskogo reagirovaniya na 
narusheniya zakona organami predvaritelnogo sledstviya i doznaniya / A. M. Baksalova. — ​DOI 
10.7256/2454-0706.2019.10.30983 // Pravo i politika. — ​2019. — ​№ 10. — ​S. 24–31.

8.  Brezhnev, O. V. Prokuror kak uchastnik konstitutsionnogo sudoproizvodstva: problemy, 
tendentsii, perspektivy / O. V. Brezhnev // Konstitutsionnoe i munitsipalnoe pravo. — ​2013 — ​
№ 5. — ​S. 49–55.

9.  Yergashev, Ye. R. O sovremennykh problemakh prokurorskogo nadzora za ispolneniem 
zakonov organami, osushchestvlyayushchimi predvaritelnoe sledstvie / Ye. R. Yergashev // 
Elektronnoe prilozhenie k Rossiyskomu yuridicheskomu zhurnalu. — ​2015. — ​№ 6. — ​S. 35–42.

10.  Yergashev Ye. R. Pravovye sredstva prokurora: problemy osmysleniya, primeneniya i 
pravovogo regulirovaniya / Ye. R. Yergashev, Ye. A. Gabysheva // Rossiyskoe pravo: obrazovanie, 
praktika, nauka. — ​2018. — ​№ 5 (107). — ​C. 38–44.

11.  Izvekov, Yu. N. Zaklyuchenie prokurora po grazhdanskomu delu / Yu. N. Izvekov // 
Vestnik Belgorodskogo yuridicheskogo instituta MVD Rossii. — ​2016. — ​№ 2. — ​S. 51–54.

12.  Kolomeets, Ye. V. Trebovanie ob ustranenii narusheniy zakona kak samostoyatelnyy akt 
prokurorskogo reagirovaniya v ugolovnom dosudebnom proizvodstve / Ye. V. Kolomeets. — ​
DOI 10.19073/2306-1340-2017-14-2-66-71 // Vestnik Omskoy yuridicheskoy akademii. — ​
2017. — ​T. 14, № 2. — ​S. 66–71.

13.  Mamatov, M. V. Mesto i rol pechatnoy periodiki v protsessakh povysheniya prokurorami 
pravovoy kultury grazhdan / M. V. Mamatov // Chernye dyry v rossiyskom zakonodatelstve. — ​
2013. — ​№ 5. — ​S. 106–111.

14.  Osnovnye rezultaty prokurorskoy deyatelnosti za yanvar-dekabr 2017–2019 goda // 
Generalnaya prokuratura RF : [sayt]. — ​URL: https://epp.genproc.gov.ru/ (data obrashcheniya: 
01.02.2020).

15.  Spirin, A. V. Predstavlenie prokurora ob ustranenii narusheniy ugolovno-
protsessualnogo zakona v dosudebnom proizvodstve / A. V. Spirin // Probely v rossiyskom 
zakonodatelstve. — ​2014. — ​№ 5. — ​S. 211–215.

16.  Ulyanov, A. Yu. Rol organov prokuratury v ispolnenii resheniy Konstitutsionnogo Suda 
Rossii / A. Yu. Ulyanov // Zakonnost. — ​2017. — ​№ 4 (990). — ​S. 21–24.



Социальное управление • 2021. Том 3, вып. 4252

УДК 343.163
Д. С. Булгакова

ИСТОРИЯ И ЭТАПЫ СТАНОВЛЕНИЯ И РАЗВИТИЯ  
ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ  

ОРГАНАМИ ПРЕДВАРИТЕЛЬНОГО СЛЕДСТВИЯ

Д. С. Булгакова
Челябинский государственный университет 
E-mail: bulgakovadari@mail.ru

Научный руководитель

Р. В. Винникова
Кандидат юридических наук 
Челябинский государственный университет.

Аннотация. В статье изучается история возникновения и становления над-
зора за органами предварительного следствия, основные тенденции его раз-
вития, а также сущность функции надзора за исполнением законов органа-
ми, осуществляющими предварительное следствие, и объем процессуальных 
полномочий прокурора в разные исторические периоды времени. Изучение по-
рядка возникновения и развития российской прокуратуры позволяет проана-
лизировать ее состояние в современный период, а также ее общественную 
значимость и важность среди государственных органов. Историко-право-
вой метод позволяет определить закономерности становления и развития 
института надзора прокурора за предварительным следствием в России, 
а также сравнить действующее законодательство Российской Федерации 
с предшествующим. Актуальность темы работы определена тем обстоя-
тельством, что изучение порядка возникновения и развития российской про-
куратуры позволяет проанализировать ее состояние в современный период. 
Целью работы является историко-правовой анализ развития прокурорского 
надзора за процессуальной деятельностью органов предварительного след-
ствия, определение сущности и значения прокурорского надзора за предва-
рительным следствием.
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and development of the Russian prosecutor’s office allows us to analyze its state in the 
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Считается, что прокуратура как госу-
дарственный орган надзора появилась 
на рубеже XIII–XIV веков во Франции. Её 
появление было обусловлено внутрен-
ней борьбой между королевской властью 
против феодалов и сепаратистов. У органа 
первоначально был сугубо карательный 
уклон, прокуратура скорее была орудием 
государственного принуждения. Именно 
создание прокуратуры во Франции послу-
жило образцом для создания подобной го-
сударственной структуры в России [4, с. 62].

Основоположником прокуратуры 
в Российской империи считается главный 

реформатор российского государства — ​
Петр I. Он провел множество реформ, в пе-
риод его правления было много нововве-
дений, была реформирована, по сути, вся 
структура государственного управления. 
Целью данных действий было стремле-
ние к созданию максимально централизо-
ванного государства и облегчение управ-
ления столь большой страной. Тем более, 
что во время правления Петра I процве-
тала преступность, в том числе должност-
ные злоупотребления, взяточничество. Все 
это вызвало необходимость в создании го-
сударственного органа, который бы навел 
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порядок в государстве.
Перечисленные события стали при-

чиной создания в  Российской империи 
прокуратуры. В 1722 году Петр I создал 
абсолютно новый для своей страны госу-
дарственный орган, ранее не существо-
вавший — ​прокуратуру. Создана она бы-
ла указами Петра I от 12 января, 18 января 
и 27 апреля 1722 года. Целью учреждения 
прокуратуры является гласный контроль 
(надзор) за соблюдением законности в де-
ятельности центральных и  местных ор-
ганов государственной власти. Первым 
генерал-прокурором стал известный го-
сударственный деятель П. И. Ягужинский. 
В круг его обязанностей входил надзор 
за деятельностью Сената и иных государ-
ственных органов, а также руководство 
и контроль за деятельностью нижестоя-
щих прокуроров. В случае обнаружения 
каких-либо нарушений он должен был по-
требовать их устранения, а при неподчи-
нении данному решению обязан был при-
нести протест и приостановить действие 
незаконного решения или прекратить его 
действие.

Таким образом, прокуратура была со-
здана как централизованный орган, пред-
ставляющий определенную иерархию 
с подчинением нижестоящих прокуроров 
вышестоящим. Прокуратура не выполняла 
непосредственно уголовное преследова-
ние и не расследовала дела, а осуществляла 
надзор за данной деятельностью. Прокуро-
ры следили за сроками расследования уго-
ловных дел, вникали в существо дела и да-
вали оценку собранным доказательствам 
виновности того или иного лица [2, с. 21].

После смерти Петра I роль прокурату-
ры стала уменьшаться, так как власть со-
средоточилась в руках аристократии. При 
правлении Екатерины I произошел значи-
тельный уход от того порядка надзора про-
куратуры за деятельностью государства, 
который был заложен Петром I. Над Сена-
том был создан Верховный тайный совет, 
в связи с чем власть была частично отобра-
на не только у Сената, но и у прокуратуры.

Определенный прогресс в  развитии 
прокурорского надзора произошел во вре-
мя правления просвещенной императрицы 
Екатерины II. Сенат в то время был поделен 
на различные департаменты, и за ними все-
ми осуществлял надзор Генерал-прокурор. 

Прокуратура при Екатерине II фактически 
стала высшим органом надзора с  серь
езными для этого полномочиями.

Правление Павла I охарактеризова-
лось чрезмерным расширением полномо-
чий генерал-прокурора, что способствова-
ло снижению значения функции надзора 
и уменьшению роли прокуратуры как кон-
трольного органа. В Циркулярном ордере 
22 сентября 1802 г был впервые утвержден 
надзор за производством предварительно-
го расследования.

При Александре I прокуратура офор-
милась уже как полноценный специали-
зированный орган, осуществляющий над-
зор за законностью, то есть она стала ещё 
на шаг ближе к современной прокуратуре. 
Основополагающим актом для развития 
прокурорского надзора за деятельностью 
следственных органов стал Циркуляр-
ный ордер первого министра юстиции, 
генерал-прокурора Российской империи 
Г. Р. Державина, который заменил обще-
надзорную функцию прокурора в Сенате 
на уголовное преследование и правосудие.

Следует обратить внимание на появле-
ние Свода законов Российской империи, 
подготовленного М. М. Сперанским. Издан 
данный Свод был в 1832 году [6]. Он содер-
жал многие положения, которые затраги-
вали производство предварительного 
следствия, в том числе в нем содержались 
положения о порядке собирания доказа-
тельств по уголовным делам. К способам 
получения доказательств Свод относил: 
допрос, осмотр, обыск, выемку.

В 1862 году Государственный совет Рос-
сийской империи принял Основные поло-
жения о прокуратуре. Указанный акт опре-
делял задачи и полномочия прокурорских 
работников, а также назначение и содер-
жание самого прокурорского надзора 
[4, с. 64]. Прокуратура выступала в каче-
стве органа, осуществляющего наблюде-
ние за точным и единообразным испол-
нением законов. Кроме того, прокуратура 
становилась единым и централизованным 
органом, должностными лицами которой 
осуществлялись возложенные на них функ-
ции исключительно от имени всей системы 
органов прокуратуры.

Большое количество изменений бы-
ло внесено после судебной реформы 
1864 г. После этой реформы оформилось 
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разделение властей, так как судебная 
власть стала независимой и была отделе-
на от исполнительной и законодательной.

В  ходе проведения судебной рефор-
мы Уставом Правительствующего Сената 
от 20 ноября 1864 года были утверждены 
следующие правовые акты: Учреждение 
судебных установлений, Устав уголовного 
судопроизводства, Устав гражданского су-
допроизводства, Устав о наказаниях, нала-
гаемых мировыми судьями.

В соответствии с Уставом уголовного 
судопроизводства, прокуратура из орга-
на надзорного типа трансформировалась 
в орган уголовного преследования. По су-
ти, с введением устава определился сме-
шанный тип уголовного судопроизводства, 
который предусматривал на  досудеб-
ной стадии два вида контроля — ​судеб-
ный и прокурорский. Постоянный надзор 
за производством следствий осуществлял 
исключительно прокурор. Прокуроры и су-
дебные следователи осуществляли разные 
функции, так как прокуратура осуществля-
ла надзор и обвинение и называлась вла-
стью обвинительной, то есть обнаружива-
ла преступления, преследовала виновных. 
Вопросы, подлежащие разрешения судеб-
ным следователем, — ​«кто и в чем виновен» 
[3, с. 20].

Надзор и общее руководство дознани-
ем осуществлялось прокуратурой и толь-
ко ей, право прекращать дознание поли-
ции не представлялось. Не мог прекратить 
дознание и следователь, если он не обна-
руживал в его материалах состава престу-
пления. В этом случае он должен был на-
править материалы дознания прокурору.

В литературе отмечается, что разгра-
ничение функции предварительного след-
ствия и уголовного преследования в Уста-
ве последовательно реализовано не было. 
Функция предварительного следствия от-
дельно не выделялась [5, с. 28]. Таким об-
разом, в XIX веке прокурор осуществлял 
функции надзора и руководства расследо-
ванием. Само расследование обществен-
но опасных преступных деяний прокурор 
не вел, следовательно функция уголовного 
преследования в деятельности прокурора 
не была одним из основных направлений 
деятельности. Прокурор осуществлял ука-
занные функции посредством предостав-
ленных полномочий до 1917 года, когда 

прокуратура и система органов предвари-
тельно следствия в лице судебных следо-
вателей была упразднена Декретом Совета 
Народных Комиссаров РСФСР от 24 ноября 
1917 года «О суде»1.

Надзор за исполнением законов осу-
ществляло множество органов и  управ-
лений, таких как ВЦИК, СНК, НКЮ, Рабо-
че-крестьянские инспекции, Советы, ВЧК. 
Производство предварительного след-
ствия осуществляли следственные комис-
сии, существовавшие в составе коллегий 
при Советах рабочих, солдатских, кре-
стьянских и казачьих депутатов. Расследо-
вание общеуголовных преступлений осу-
ществляли ВЧК и органы милиции.

Декретом Всероссийского центрально-
го исполнительного комитета (ВЦИК) № 2 
от 7 марта 1918 года «О суде»2 были созда-
ны коллегии обвинителей при революци-
онных трибуналах. Коллегии стали выпол-
нять функцию по поддержанию обвинения 
и осуществлению надзора за деятельно-
стью следственных комиссий, кроме того, 
давали заключения следственным комис-
сиям о полноте проводимого ими предва-
рительного следствия и подсудности.

Положение о народном суде от 21 ок-
тября 1920 года3 предусматривало введе-
ние новых должностей — ​народных следо-
вателей, состоявших при советах народных 
судей, следователей по важнейшим делам 
при губернских отделах и Наркомате юсти-
ции. Функцию содействия при проведении 
предварительного следствия выполня-
ли органы милиции и уголовного розы-
ска, действующие в указанном случае под 
руководством следователя.

Постановлением ВЦИК от 25 мая 1922 г. 
был принят УПК РСФСР4, который вступал 

1  О суде : Декрет Совета Народных Комиссаров 
РСФСР от 24 ноября 1917 г. // Сайт Конституции РФ. 
URL: https://constitution.garant.ru/history/act1600-
1918/5312/ (дата обращения: 06.12.2021).

2  О суде : Декрет Всероссийского центрального 
исполнительного комитета № 2 от 7 марта 1918 г. // 
СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.consultant.
ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=ESU&n=4476#y
3RYwrS7yB8z0JIA (дата обращения: 06.12.2021).

3  Положение о Народном Суде Российской Соци-
алистической Федеративной Советской Республики : 
Декрет ВЦИК от 21.10.1920 г. // СПС «Консультант-
Плюс». URL: http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.
cgi?req=doc&base=ESU&n=18782#gHXXwrS3EWnNwL
FE (дата обращения: 06.12.2021).

4  Об Уголовно-Процессуальном Кодексе : Поста-
новление ВЦИК от 25.05.1922 г. // СПС «Консультант-
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в силу с 1 июля 1922 года. В соответствии 
со статьей 22 УПК РСФСР органы прокура-
туры были обязаны возбуждать уголовное 
преследование перед судебными и след-
ственными органами по всякому совер-
шившемуся и  подлежащему наказанию 
преступлению. Статья 96 УПК РСФСР закре-
пляла, что одним из оснований для возбуж-
дения уголовного дела выступало предло-
жение прокурора.

Если по Уставу 1864 года прокурор сам 
составлял обвинительный акт (статья 520), 
то в соответствии со статьей 213 УПК РСФСР 
следователь составлял обвинительное за-
ключение, а после этого направлял дело 
прокурору. После получения уголовного 
дела, прокурор был вправе:

1)  признать следствие неполным и воз-
вратить уголовное дело следователю, 
с указанием на те обстоятельства, которые 
необходимо расследовать (статья 231);

2)  признать, что нет законных поводов 
и достаточных оснований для передачи де-
ла в суд, и сообщить об этом в суд, которо-
му подсудно данное дело о прекращении 
дела (статья 232);

3)  признать, что дело достаточно вы-
яснено, сообщить суду о своем согласии 
с обвинительным заключением и предло-
жить суду утвердить последнее.

Образование Союза ССР вызвало не-
обходимость создания союзных органов 
прокуратуры. В этой связи в 1923 году ор-
ганы прокуратуры были образованы при 
Верховном Суде СССР.

Окончанием централизации проку-
ратуры следует считать принятие 5 де-
кабря 1936 года Конституции СССР1, со-
держащей специальную главу, в которой 
закрепляется положение о  прокурату-
ре как единой централизованной систе-
ме органов, возглавляемой Генеральным 
прокурором СССР, осуществляющим выс-
ший надзор за точным исполнение зако-
нов в советском государстве. Кроме того, 
Конституция указывала на независимость 

Плюс». URL: http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.
cgi?req=doc&base=ESU&n=4006#34tYwrSsVNv15Ov4 
(дата обращения: 06.12.2021).

1  Конституция (Основной Закон) Союза Советских 
Социалистических Республик : утв. Постановлением 
Чрезвычайного VIII Съезда Советов СССР от 05.12.1936 // 
СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.consultant.ru/
cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=ESU&n=3007#nByZw
rS2n9uUh1Nx1 (дата обращения: 06.12.2021).

осуществления прокурорами своих функ-
ций от местных органов власти и подчи-
нение только Генеральному прокурору 
СССР.

В годы Великой Отечественной войны 
вся деятельность прокуратуры и следствия 
ориентировалась на стремлении к победе 
над фашизмом. Указ Президиума Верхов-
ного Совета СССР от 22 июня 1941 года 
объявил в советском государстве военное 
положение, в соответствии с которым вся 
деятельность прокуратуры была перестро-
ена на военный лад. Прокуроры выполня-
ли функции по надзору за исполнением 
законов военного времени, обеспечива-
ли исполнение законов о поставке воен-
ной продукции, оказании помощи фронту 
и укреплении тыла. Осуществление надзо-
ра прокурорскими работниками за след-
ствием характеризовалось контролем 
за осуществлением расследования в мак-
симально короткие сроки, правильной ква-
лификацией совершенных преступлений, 
обоснованностью возбуждения уголовных 
дел [4, с. 71].

В 1955 году Президиумом Верховного 
Совета СССР был принят указ об утверж-
дении нового Положения о прокурорском 
надзоре2. В соответствии со статьей 17 Поло-
жения Генеральный Прокурор СССР и под-
чиненные ему прокуроры, осуществляя 
надзор за точным исполнением законов 
в деятельности органов дознания и пред-
варительного следствия, были обязаны:

1)  привлекать к уголовной ответствен-
ности лиц, виновных в совершении пре-
ступлений; строго следить за тем, чтобы 
ни один гражданин не подвергался неза-
конному и необоснованному привлечению 
к уголовной ответственности или иному 
незаконному ограничению в правах;

2)  следить за неуклонным соблюдени-
ем органами дознания и предварительного 
следствия установленного законом поряд-
ка расследования преступлений.

Кроме того, у  прокуроров появи-
лись ранее отсутствующие полномо-
чия по расследованию уголовного дела, 

2  Об  утверждении Положения о  прокурор-
ском надзоре в  СССР : Указ Президиума ВС СССР 
от 24.05.1955 // СПС «КонсультантПлюс». URL: http://
www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base
=ESU&n=19140#cG4bwrSiCbURjkhd1 (дата обращения: 
06.12.2021).
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прекращению уголовного дела, отстране-
нию следователя, в случае, если им были 
допущены нарушения закона при рассле-
довании уголовного дела.

С  1 января 1961 года Верховный Со-
вет Российской Советской Федеративной 
Социалистической Республики своим за-
коном ввел в действие новый УПК1, внеся 
изменения в административную модель 
построения следственного аппарата. Осу-
ществлять предварительно следствие ста-
ли лишь следователи органов прокуратуры 
и органов государственной безопасности, 
милиция была освобождена от  данной 
функции.

В соответствии с УПК 1961 года первой 
стадией уголовного процесса было «воз-
буждение производства по  уголовному 
делу», по итогам которого орган дознания, 
следователь, прокурор либо отказывали 
при отсутствии «признаков преступления» 
в производстве дознания или предвари-
тельного следствия, что могло быть обжа-
ловано в суд, либо приступали к дознанию 
или предварительному следствию, не вы-
нося каких-либо специальных постановле-
ний. Следователь в случаях, когда не начи-
нал следствие самостоятельно, а получал 
материалы от органов дознания, вправе 
был либо произвести предварительное 
следствие в полном объеме, либо счесть 
дознание полным и произвести лишь от-
дельные следственные действия. Рассле-
дование завершалось либо прекращением 
дела, либо направлением его прокуро-
ру для передачи в суд. Предварительное 
расследование проводится в форме до-
знания или предварительного следствия, 
что является единственным проявлением 
дифференциации процессуальной фор-
мы и приводит к почти полному исчезно-
вению различий между ними. В этой связи 
и прокурорский надзор за обеими форма-
ми предварительного расследования был 
примерно одинаков.

В соответствии с УПК РСФСР 1961 года 
прокурор:

1)  возбуждал уголовное дело (статья 3 
УПК РСФСР), в статье 112 УПК РСФСР впер-
вые было закреплено положение, согласно 

1  Уголовно-процессуальный кодекс РСФСР : утв. 
ВС РСФСР 27.10.1960 // Ведомости ВС РСФСР. 1960. 
№ 40. Ст. 592.

которому копия постановления о возбуж-
дении уголовного дела, вынесенного сле-
дователем или органом дознания, немед-
ленно направлялась прокурору;

2)  осуществлял надзор за точным ис-
полнением законов, своевременно при-
нимал предусмотренные законом меры 
к устранению всяких нарушений законов 
(статья 25 УПК РСФСР);

3)  мог применять к обвиняемому меры 
пресечения.

Таким образом, УПК 1961 года несколь-
ко расширил направления деятельности 
прокурора на этапе предварительного рас-
следования по сравнению с УПК 1922 года. 
Так, в соответствии с УПК 1922 года сам 
прокурор предварительного следствия 
не осуществлял, а лишь давал указания 
следователю о направлении расследова-
ния, когда согласно УПК 1961 года проку-
рор мог лично производить предваритель-
ное следствие.

Нельзя не отметить, что полномочия 
прокурора необходимые для реализации 
функции надзора за органами, осущест-
вляющими предварительное следствие, 
по сравнению с УПК 1922 года, были в зна-
чительной степени расширены.

Принятый в 1979 году Закон «О проку-
ратуре СССР»2, основанный на Конститу-
ции СССР 1977 года, содержащий отдель-
ные положения о  прокуратуре, связан 
с  окончанием формирования советской 
самостоятельной централизованной си-
стемы прокурорских органов. Закон ука-
зывает на  осуществление деятельности 
прокуроров по направлению укрепления 
социалистической законности и правопо-
рядка. Нововведением Закона являлось пре-
доставление прокурору права на использо-
вание средств прокурорского реагирования 
на нарушения законов, среди которых бы-
ли протест, представление и постановление. 
Их состав пополнился благодаря Указу Пре-
зидиума Верховного Совета СССР от 16 июня 
1987 года «О  внесении изменений и  до-
полнений в  Закон СССР» такими сред-
ствами прокурорского реагирования как 
предписание и предостережение [1, с. 38].

2  О прокуратуре СССР : Закон СССР от 30.11.1979 
№ 1162-Х // СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.
consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=ES
U&n=44512#myTewrSScOUPlLmA (дата обращения: 
06.12.2021).
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Новый УПК предоставлял прокуро-
ру полномочия максимально эффективно 
осуществлять надзор и одновременно быть 
органом, ведущим предварительное след-
ствие. Таким образом, прокурор в данном 
случае мог сам участвовать в производ-
стве предварительного следствия и в не-
обходимых случаях лично производить 
предварительное следствие или отдель-
ные следственные действия по любому 
делу и одновременно надзирать сам за со-
бой. Таким образом, у прокурора произо-
шло смешение функции надзора за органа-
ми, осуществляющими предварительное 
следствие и функции уголовного преследо-
вания, далее эта тенденция будет просле-
живаться после образования Следственно-
го Комитета при Прокуратуре в 2007 году.

Распад Союза Советских Социалисти-
ческих республик в 1991 был вызван про-
цессами системной дезинтеграции в на-
родном хозяйстве, социальной структуре, 
общественной и политической сфере. Тре-
бовались кардинальные перемены в жиз-
ни общества, в том числе в законодатель-
стве, которое больше не могло отвечать 
современным на тот момент стандартам. 
Так, 17 января 1992 года Президентом уже 
нового государства — ​Российской Федера-
ции был принят Закон «О прокуратуре РФ»1. 
Кроме того, 12 декабря 1993 года на все-
российском референдуме была принята 
Конституция РФ2. Статья 129 Конституции 
РФ, посвященная прокуратуре и вошед-
шая в главу «Судебная власть», закрепила 
прокуратуру как единую централизован-
ную систему с подчинением нижестоящих 
прокуроров вышестоящим и Генеральному 
прокурору РФ, а также установила порядок 
назначения на должности и освобождения 
от должностей Генерального прокурора РФ 
и других прокуроров.

Статья 1 нового Закона, касающаяся 
целей и направлений прокурорской де-
ятельности, провозгласила три основ-
ных её направления: надзор, участие 
в рассмотрение дел судами и расследо-
вание преступлений в предусмотренных 

1  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Российская 
газета. 1992. 18 февр. (№ 39).

2  Конституция Российской Федерации (принята 
всенародным голосованием 12.12.1993) // Российская 
газета. 1993. 25 дек. (№ 237).

уголовно-процессуальным законодатель-
ством случаях. Глава 2 ФЗ «О прокуратуре 
РФ» включала в свое содержание надзор 
за исполнением законов органами, осу-
ществляющими дознание и предваритель-
ное следствие. Предметом надзора закон 
называл установленный порядок разреше-
ния заявлений и сообщений о совершен-
ных преступлениях, а также проведения 
расследования и законность принимае-
мых следователями решений.

Указом Президента Российской Феде-
рации от 27.09.2010 № 11823 на базе След-
ственного комитета при прокуратуре 
Российской Федерации был создан След-
ственный комитет Российской Федерации. 
А 28 декабря 2010 года вступил в силу Фе-
деральный закон «О следственном коми-
тете Российской Федерации»4. Тем самым 
производство предварительного рассле-
дования перестало относиться к компетен-
ции органов прокуратуры.

Таким образом, можно выделить основ-
ные этапы в развитии прокурорского над-
зора за органами предварительного след-
ствия, а именно:

— в период с 1722 по 1917 годы (досо-
ветский период) полномочия прокуро-
ра претерпели значительные изменения: 
из  преимущественно «общенадзорной» 
(пользуясь современной терминологией) 
сферы они последовательно перемести-
лись в сферу уголовного судопроизводства, 
где прокуроры осуществляли уголовное 
преследование и «наблюдение» за предва-
рительным следствием;

— в  период с  1922 по  1991 годы (со-
ветский период) показал, что в  постро-
ении системы предварительного след-
ствия и  прокурорского надзора за  ним 
в УПК РСФСР 1922 и 1923 годов отчетливо 
прослеживается влияние Судебных Уста-
вов XIX века, что неслучайно, поскольку 
в правотворческом процессе невозможно 
в полной мере отказаться от использова-
ния исторического опыта. В части регули-
рования полномочий прокурора по над-
зору за  предварительным следствием 

3  Вопросы Следственного комитета Российской 
Федерации : Указ Президента РФ от 27.09.2010 № 1182 // 
Собрание законодательства РФ. 2010. № 40. Ст. 5043.

4  О Следственном комитете Российской Федера-
ции : Федеральный закон от 28.12.2010 № 403-ФЗ // 
Собрание законодательства РФ. 2011. № 1. Ст. 15.
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заключалась в  расширении надзорных 
полномочий, вплоть до воплощения в за-
коне и правоприменительной практике 
представления о том, что надзор включа-
ет в себя процессуальное руководство де-
ятельностью органов дознания и предва-
рительного следствия;

— в период с 1991 года (постсоветский 
период) до образования Следственного 
комитета РФ позволил нам сделать вывод 
о том, что изменения в уголовно-процессу-
альном законодательстве и законодатель-
стве о прокурорском надзоре, существен-
ным образом реформировали изменившие 
характер процессуальных отношений 
прокурора и органов предварительного 
следствия.

Исходя из  вышесказанного следует, 
что на  протяжении всей истории суще-
ствования органов прокуратуры функции 
прокурора на  этапе предварительного 

расследования не оставались одинаковы-
ми. В деятельности прокурора превали-
ровала то функция надзора за исполнени-
ем законом органами, осуществляющими 
предварительное расследование, то функ-
ция уголовного преследования, либо про-
исходило их смешение и, как следствие, 
менялись полномочия для реализации дан-
ных функций. Думается, что изменение при-
оритета одной функции над другой, а также 
полномочий, посредством которых реали-
зуются указанные функции, обусловлено 
динамикой общественных отношений, по-
литическим строем и другими факторами. 
На сегодняшний день, когда на этапе пред-
варительного расследования прокурор 
не осуществляет уголовное преследова-
ние напрямую, а приоритет отдан функции 
надзора, имеет смысл утверждать, что пра-
ва и свободы человека и гражданина будут 
соблюдаться в полной мере.
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