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Аннотация. Статья посвящена анализу проблемных вопросов, возникающих 
в работе прокуроров и следователей, а именно в их нравственном поведении. 
Рассмотрен вопрос, касающийся этической регламентации деятельности 
следователя и прокурора при исполнении своих служебных полномочий. Рас-
смотрены варианты решения существующих проблем в работе сотрудников 
правоохранительных органов. Изучены взгляды авторов, рассматривающих 
данный вопрос. Сделан вывод о том, как служебная этика обязывает каждого 
сотрудника проявлять такт, выдержку, морально воздействовать на задер-
жанного, арестованного, осужденного.
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Abstract. The article is devoted to the analysis of problematic issues arising in the 
work of prosecutors and investigators, namely in their moral behavior. The issue 
concerning the ethical regulation of the activities of the investigator and prosecutor 
in the performance of their official powers is considered. Options for solving existing 
problems in the work of law enforcement officers are considered. The views of the 
authors considering this issue are studied. The conclusion is made about how service 
ethics obliges each employee to show tact, restraint, morally influence the detainee, 
arrested, convicted.
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В  настоящее время, обладая значи-
тельными полномочиями по обеспечению 
верховенства закона и  укреплению за-
конности, защите прав и свобод человека 
и гражданина и охраняемых законом ин-
тересов государства, прокурорские работ-
ники, а также работники следственных от-
делов сами в отдельных случаях допускают 
нарушения требований, предъявляемых 
к ним законодательством.

Борьба с преступностью и иными пра-
вонарушениями — ​это не только правовая, 
но и моральная проблема, поскольку нель-
зя вести борьбу с преступностью и причи-
нами ее порождающими, не укрепляя мо-
ральные устои общества, а  без борьбы 
с преступностью невозможно обеспечить 
всемерное развитие и проявление мораль-
ного фактора в его конструктивной, сози-
дательной роли.

Сотрудникам правоохранительных ор-
ганов приходится иметь дело, как правило, 
не с лучшей частью общества, что, с одной 
стороны, весьма неблагоприятно воздей-
ствует на их моральный облик и способ-
но при определенных условиях привести 
к моральной деформации, а с другой сто-
роны, служебная этика обязывает каждо-
го сотрудника проявлять такт, выдержку, 
морально воздействовать на задержанно-
го, арестованного, осужденного. К тому же, 
как показывает практика и исследования, 
нравственная культура сотрудников право-
охранительных органов оказывает замет-
ное дисциплинирующее, воспитательное 
воздействие на граждан.

В последнее время из средств СМИ за-
частую приходиться слышать о  престу-
плениях совершенных работниками пра-
воохранительных органов, в  том числе 
и следователями. Совершение правонару-
шений работниками правоохранительных 
связано с отсутствием развития мораль-
но нравственных качеств, а в целом самой 
нравственной культуры.

Служебный долг сотрудника правоох-
ранительных органов есть составная часть 
общественного долга. Он является нрав-
ственным в  его объективном и  субъек-
тивном выражении. Моральная ценность 
объективного содержания долга состо-
ит в том, что он подчинен решению высо-
ких задач: защите прав и свобод личности, 
обеспечению безопасности своей страны, 

укреплению правопорядка. Однако по-
тенциальные возможности служебного 
долга проявляются в том случае, если они 
дополняются нравственным отношением 
к нему, когда общественные обязанности 
воспринимаются и осознаются как личные, 
как глубинная потребность и убеждение 
в справедливости и правоте дела, которо-
му служишь.

Поддерживая государственное обви-
нение, сформулированное на предвари-
тельном следствии, прокурор должен до-
статочно точно и  критично относиться 
к представленным в суд материалам, так 
как приговор суда будет основываться 
на данных, полученных в судебном разби-
рательстве.

Все выводы государственного обвини-
теля и его мнения, предлагаемые на рас-
смотрение суда, должны основываться 
на законе и доказанных на судебном след-
ствии фактических обстоятельствах дела. 
Юридические оценки должны быть сораз-
мерны установленным фактам и нормам 
применяемого закона: прокурор должен 
быть справедлив.

Поведение государственного обвините-
ля, его позиция в целом должны опирать-
ся на нравственные нормы и им соответ-
ствовать.

Главное, что определяет нравствен-
ную характеристику всей речи прокуро-
ра — ​правильность его позиции по суще-
ству, справедливость выводов, которые 
он  представляет на  рассмотрение суда. 
Прокурор, настаивающий на осуждении 
человека, вина которого не доказана, по-
ступает безнравственно.

Основная особенность деятельности 
следователя — ​он  должен осуществить 
предупреждение, действуя в  условиях 
борьбы, то есть эта деятельность происхо-
дит в противодействии.

Подводя итог, следует отметить, что 
серьезных научных исследований по вопро-
сам, связанным с реализацией работниками 
прокуратуры Российской Федерации, а так-
же следователей нравственных требований 
правовых норм не проводилось. Однако 
стоит заметить, что ученые и специалисты, 
специализирующиеся на вопросах теории 
и практики прокурорского надзора, а также 
изучающие работу следственных отделов, 
останавливались на вопросах реализации 
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нравственных требований правовых норм 
в деятельности прокурора и следователя 

в подготовленных ими учебниках, лекци-
онных курсах и учебных пособиях.
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Введение
Прокуратура Российской Федерации — ​

единая федеральная централизованная 
система органов, осуществляющих над-
зор за соблюдением Конституции Россий-
ской Федерации1 и исполнением законов, 
надзор за соблюдением прав и свобод че-
ловека и гражданина, уголовное пресле-
дование в  соответствии со  своими пол-
номочиями, а также выполняющих иные 
функции.

Особенность статуса органов прокура-
туры Российской Федерации состоит в том, 
что основными целями прокурорской де-
ятельности являются обеспечение верхо-
венства закона, единства и укрепления за-
конности, защиты прав и свобод человека 
и гражданина, а также охраняемых зако-
ном интересов общества и государства.

В нашей статье мы рассмотрим одну 
из основных функций прокуратуры — ​над-
зор. Перед тем как рассмотреть функцию 
прокурорского надзора, постараемся дать 
определение понятию функции прокура-
туры. Чтобы определить понятие функции 
прокуратуры, проанализируем Федераль-
ный закон «О прокуратуре Российской Фе-
дерации»2 (далее — ​закон «О прокурату-
ре РФ»), а также научную литературу.

Материалы и методы исследования
Как мы видим, на  законодательном 

уровне нет определения понятия функ-
ции прокуратуры. Отсутствие регламен-
тации понятия функции прокуратуры 

1  Конституция Российской Федерации (принята 
всенародным голосованием 12.12.1993 с изменени-
ями, одобренными в ходе общероссийского голосо-
вания 01.07.2020) // Официальный интернет-портал 
правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru 
(дата обращения: 22.08.2022).

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

вызывает многочисленные дискуссии 
ученых. Е. А. А. Алева-Герман высказыва-
ет свое мнение и приходит к следующему 
понятию: «функция прокуратуры — ​это со-
вокупность динамически взаимосвязан-
ных частных элементов, действующих как 
единое целое и отражающих роль и пред-
назначение прокуратуры как организаци-
онной структуры в большой организаци-
онной системе — ​государстве (обществе)» 
[1, с. 176].

Очень хорошо изложен анализ в работе 
Н. С. Назарова, где автор приходит к следу-
ющему определению: «функцией прокура-
туры является обеспечение верховенства 
закона, единства и укрепления законности 
посредством надзора, уголовного пресле-
дования, а также других установленных за-
коном видов деятельности, в целях защиты 
и охраны прав и свобод человека и граж-
данина, а также охраняемых законом ин-
тересов общества и государства» [2, с. 133].

Д. Ю. Паршунин предлагает дополнить 
базовый закон о прокуратуре следующим 
определением: «под функциями прокура-
туры понимается выражение государствен-
но-правового и социального предназначе-
ния прокуратуры, выступающей в качестве 
одного из структурных элементов механиз-
ма государства» [3, с. 145].

А. А. Тушев в  своей научной работе 
предлагает следующее понятие функции 
прокуратуры: «это предусмотренная зако-
нодательством обязанность общего харак-
тера для достижения целей и выполнения 
задач, возложенных на прокуратуру госу-
дарством и реализуемая с помощью со-
ответствующих полномочий» [4, с. 24]. Ав-
торы данных научных работ приходят 
к единому выводу, что понятие функции 
прокуратуры нужно закрепить на законо-
дательном уровне.

На  основе анализа различных точек 
зрения ученых, можно дать следующее 
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определение функции прокуратуры: «под 
функцией прокуратуры понимается кон-
кретный вид ее деятельности, предусмо-
тренный федеральным законом и обуслов-
ленный предназначением прокуратуры, 
выраженным в ее задачах, характеризу-
ющийся определенным предметом веде-
ния, направленностью на решение этих 
задач и использованием присущих этому 
виду деятельности полномочий и право-
вых средств».

Рассмотрим функцию надзора и укажем 
на проблемные аспекты в разделе III закона 
«О прокураторе РФ».

Результаты исследования
В статье 1 закона «О прокураторе РФ» 

законодатель определяет понятие проку-
ратуры, в котором раскрывает основные 
функции прокуратуры, а именно надзор 
за соблюдением Конституции Российской 
Федерации и исполнением законов, над-
зор за соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина. В действующем рос-
сийском законодательстве прокурорский 
надзор регулируется ч. 2 ст. 1 и ст. 21–34 за-
кона «О прокуратуре РФ». Функция надзо-
ра является важной для органов прокура-
туры, ее можно разделить на следующие 
подфункции:

— надзор за исполнением законов фе-
деральными органами исполнительной 
власти, Следственным комитетом Россий-
ской Федерации, представительными (за-
конодательными) и  исполнительными 
органами субъектов Российской Федера-
ции, органами местного самоуправления, 
органами военного управления, органа-
ми контроля, их должностными лицами, 
субъектами осуществления общественно-
го контроля за обеспечением прав челове-
ка в местах принудительного содержания 
и содействия лицам, находящимся в местах 
принудительного содержания, органами 
управления и руководителями коммерче-
ских и некоммерческих организаций, а так-
же за соответствием законам издаваемых 
ими правовых актов;

— надзор за соблюдением прав и сво-
бод человека и  гражданина федераль-
ными органами исполнительной власти, 
Следственным комитетом Российской Фе-
дерации, представительными (законода-
тельными) и исполнительными органами 

субъектов Российской Федерации, орга-
нами местного самоуправления, органами 
военного управления, органами контро-
ля, их должностными лицами, субъектами 
осуществления общественного контроля 
за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и  содей-
ствия лицам, находящимся в местах прину-
дительного содержания, а также органами 
управления и руководителями коммерче-
ских и некоммерческих организаций;

— надзор за исполнением законов орга-
нами, осуществляющими оперативно-ро-
зыскную деятельность, дознание и предва-
рительное следствие;

— надзор за исполнением законов су-
дебными приставами;

— надзор за исполнением законов ад-
министрациями органов и учреждений, ис-
полняющих наказание и применяющих на-
значаемые судом меры принудительного 
характера, администрациями мест содер-
жания задержанных и заключенных под 
стражу.

Рассматриваемые подфункции надзора 
являются относительно самостоятельными, 
но тесно связанными между собой частями 
единого прокурорского надзора.

На  современном этапе содержание 
прокурорского надзора заключается 
в проверке соблюдения Конституции Рос-
сийской Федерации, исполнения иных за-
конов, соответствия закону иных право-
вых актов и принятии мер к устранению 
выявленных правонарушений с помощью 
средств, представленных законом исклю-
чительно прокуратуре [5, с. 446]. В надзоре 
за законностью, при осуществлении над-
зорной деятельности за исполнением зако-
нов и соблюдением прав и свобод челове-
ка и гражданина, за исполнением законов 
судебными приставами, прокурорами ис-
пользуются, по сути, аналогичные полно-
мочия и правовые средства их исполнения, 
но предметы надзора для каждой отрасли 
различны.

Надзор за исполнением законов. В со-
ответствии со статьей 21 закона «О про-
куратуре РФ» предметом надзора за ис-
полнением закона является соблюдение 
Конституции Российской Федерации и ис-
полнение законов, действующих на терри-
тории Российской Федерации, федераль-
ными органами исполнительной власти, 
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Следственным комитетом Российской Фе-
дерации, представительными (законода-
тельными) и исполнительными органами 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органами местного само-
управления, органами военного управле-
ния, органами контроля, их должностными 
лицами, субъектами осуществления обще-
ственного контроля за обеспечением прав 
человека в местах принудительного содер-
жания и содействия лицам, находящимся 
в  местах принудительного содержания, 
а также органами управления и руководи-
телями коммерческих и некоммерческих 
организаций.

Полномочия прокурора при осущест-
влении надзора за исполнением законов 
определены статьей 22 закона «О прокура-
туре РФ». Данной статьей предусмотрено, 
что прокурор при осуществлении возло-
женных на него функций вправе:

— по  предъявлении служебного удо-
стоверения беспрепятственно входить 
на  территории и  в  помещения органов, 
указанных в  пункте 1 статьи 21 закона 
«О прокуратуре РФ», иметь доступ к их до-
кументам и материалам, проверять испол-
нение законов в связи с поступившей в ор-
ганы прокуратуры информацией о фактах 
нарушения закона;

— требовать от руководителей и дру-
гих должностных лиц указанных органов 
представления необходимых документов 
и материалов или их копий, статистиче-
ских и иных сведений; выделения специа-
листов для выяснения возникших вопро-
сов; проведения проверок, контрольных 
(надзорных) мероприятий по поступившим 
в органы прокуратуры материалам и об-
ращениям, ревизий деятельности подкон-
трольных или подведомственных им орга-
низаций;

— вызывать должностных лиц и граж-
дан для объяснений по поводу наруше-
ний законов. Названные полномочия при-
меняются прокурором в рамках проверки, 
то есть при выявлении фактов несоблюде-
ния законов.

При наличии информации о  нару-
шениях законов прокурор имеет право 
проверять их исполнение. Для прокуро-
ра условием проведения любой провер-
ки является информация о фактах нару-
шения законов, требующих принятия мер 

прокурором. Также поводом для проку-
рорских проверок могут быть рассматри-
ваемые материалы уголовных, граждан-
ских, арбитражных и административных 
дел, результаты анализа статистики, про-
курорской и правоприменительной прак-
тики, а также другие материалы, содержа-
щие данные о нарушениях закона. Данное 
требование регламентировано статьей 21 
закона «О прокуратуре РФ» и приказом 
Генеральной прокуратуры Российской 
Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об ор-
ганизации прокурорского надзора за ис-
полнением законов, соблюдением прав 
и свобод человека и гражданина»1.

Для устранения выявленных наруше-
ний закона, прокурор использует акты 
прокурорского реагирования. Актами про-
курорского реагирования служат протест, 
представление, постановление и предосте-
режение. Главной целью актов прокурор-
ского реагирования является устранение 
нарушений закона, восстановление нару-
шенных прав и свобод человека и гражда-
нина, а также интересов общества и госу-
дарства.

Протест может приноситься как на нор-
мативный, так и на индивидуальный, не-
нормативный правовой акт. Например, 
решением Верховного Суда Российской Фе-
дерации от 01.11.2019 года № 78-ААД19-37 
было отменено постановление о прекра-
щении производства по делу об админи-
стративном правонарушении в результа-
те рассмотрения принесенного протеста 
прокурора2. В  данном случае в  соответ-
ствии со статьей 30.10 Кодекса Российской 
Федерации об административных правона-
рушениях3 постановление, не вступившее 
в законную силу, было опротестовано про-
курором.

Надзор за соблюдением прав и свобод 
человека и  гражданина. В  соответствии 
со статьей 26 закона «О прокуратуре РФ» 

1  Об организации прокурорского надзора за ис-
полнением законов, соблюдением прав и свобод че-
ловека и гражданина : приказ Генпрокуратуры России 
от 07.12.2007 № 195 // Законность. 2008. № 3.

2  Решение Верховного Суда Российской Феде-
рации от 01.11.2019 года № 78-ААД19-37 // Судебные 
и нормативные акты РФ : [сайт]. URL: https://sudact.ru/
vsrf/doc/r88g0vnoIZgu/ (дата обращения: 22.08.2022).

3  Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях : от 30.12.2001 № 195-ФЗ // 
Российская газета. 2001. 31 декабря (№ 256).
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предметом надзора за  соблюдением 
прав и  свобод человека и  гражданина 
является соблюдение прав и свобод че-
ловека и  гражданина федеральными 
органами исполнительной власти, След-
ственным комитетом Российской Феде-
рации, представительными (законода-
тельными) и исполнительными органами 
субъектов Российской Федерации, орга-
нами местного самоуправления, органами 
военного управления, органами контро-
ля, их должностными лицами, субъектами 
осуществления общественного контроля 
за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и  содей-
ствия лицам, находящимся в местах прину-
дительного содержания, а также органами 
управления и руководителями коммерче-
ских и некоммерческих организаций.

Полномочия прокурора при осущест-
влении надзора за  соблюдением прав 
и свобод человека и гражданина определе-
ны статьей 27 закона «О прокуратуре РФ». 
При осуществлении надзора за обеспече-
нием прав и свобод человека и граждани-
на прокурор:

— рассматривает и проверяет заявле-
ния, жалобы и иные сообщения о наруше-
нии прав и свобод человека и гражданина;

— разъясняет пострадавшим порядок 
защиты их прав и свобод;

— принимает меры по  предупрежде-
нию и пресечению нарушений прав и сво-
бод человека и гражданина, привлечению 
к ответственности лиц, нарушивших закон, 
и возмещению причиненного ущерба;

— использует иные полномочия, пред-
усмотренные при осуществлении общего 
надзора.

Анализируя выше сказанное можно 
прийти к выводу, что при нарушении прав 
и свобод человека и гражданина прокурор 
вправе провести проверку или совершить 
иные, надзорные действия в любом орга-
не, предприятии, учреждении и органи-
зации, в общественной организации или 
объединении. Отметим, что обеспечение 
прав и свобод человека и гражданина воз-
ложено Конституцией на все органы без 
исключения, как видно законодатель при-
дает соблюдению прав и свобод человека 
и гражданина особое значение. Цель про-
курорского надзора за соблюдением прав 
и свобод человека и гражданина является 

достижение такого положения, когда эти 
права и свободы реально соблюдаются 
всеми органами, должностными и иными 
лицами.

Актами прокурорского реагирования 
при нарушении прав и свобод человека 
и гражданина является протест и представ-
ление прокурора.

Прокуратурой ЗАТО г. Трехгорный бы-
ла проведена проверку по  обращению 
гражданина о несоблюдении ООО «Авто-
транспортное предприятие» законода-
тельства о социальной защите инвалидов 
в части обеспечения прав на беспрепят-
ственный доступ в здание, отсутствия пан-
дусов и парковочных мест для инвалидов. 
В результате проверки доводы заявителя 
подтвердились, прокуратурой города ру-
ководителю организации было внесено 
представление об устранении выявленных 
нарушений законодательства. В результате 
принятых мер помещения автостанции бы-
ло оснащено надписями, тестовой и графи-
ческой информацией, на остановке обору-
дован пандус1.

Надзор за  исполнением законов орга-
нами, осуществляющими оперативно-
розыскную деятельность, дознание и пред-
варительное следствие. В соответствии 
со статьей 29 закона «О прокуратуре РФ» 
предметом надзора за  исполнением за-
конов органами, осуществляющими опе-
ративно-розыскную деятельность, до-
знание и  предварительное следствие 
является соблюдение прав и свобод че-
ловека и гражданина, установленного по-
рядка разрешения заявлений и сообщений 
о совершенных и готовящихся преступле-
ниях, выполнения оперативно-розыскных 
мероприятий и проведения расследова-
ния, а  также законность решений, при-
нимаемых органами, осуществляющими 
оперативно-розыскную деятельность, до-
знание и предварительное следствие.

В законе «О прокуратуре РФ» не закре-
плены полномочия прокурора по надзо-
ру за исполнением законов органами, осу-
ществляющими оперативно-розыскную 

1  В Трехгорном по требованию прокурора устра-
нены нарушения законодательства о социальной за-
щите инвалидов // Прокуратура Челябинской области 
[сайт]. URL: https://epp.genproc.gov.ru/web/proc_74/
search?article=75885171 (дата обращения: 22.08.2022).
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деятельность, дознание и предваритель-
ное следствие. Статья 30 закона «О про-
куратуре РФ» носит отсылочный характер, 
в соответствии с данной статьей полномо-
чия прокурора по надзору за исполнением 
законов органами, осуществляющими опе-
ративно-розыскную деятельность, дозна-
ние и предварительное следствие, «уста-
навливаются уголовно-процессуальным 
законодательством Российской Федера-
ции и другими федеральными законами». 
Также в законе «О прокуратуре РФ» не про-
писаны акты прокурорского реагирования 
по надзору за исполнением законов орга-
нами, осуществляющими оперативно-ро-
зыскную деятельность, дознание и предва-
рительное следствие.

В соответствии с ч. 1 ст. 37 Уголовно-
процессуального кодекса Российской Фе-
дерации1 прокурор наделен полномочием 
по осуществлению надзора за процессу-
альной деятельностью органов дознания 
и предварительного следствия. Надзирая 
за законностью деятельности органов, осу-
ществляющих оперативно-розыскную дея
тельность, дознание и предварительное 
следствие, прокурор вправе давать обя-
зательные для исполнения указания; от-
менять любые незаконные постановления 
дознавателей и следователей, возвращать 
дела для дополнительного расследования, 
отстранять от дальнейшей работы по делу 
следователей или дознавателей, допустив-
ших нарушение закона.

Надзор за исполнением законов адми-
нистрациями органов и  учреждений, ис-
полняющих наказание и применяющих на-
значаемые судом меры принудительного 
характера, администрациями мест со-
держания задержанных и заключенных под 
стражу. В соответствии со статьей 32 зако-
на «О прокуратуре РФ» предмет надзора 
за исполнением законов администрацией 
органов и учреждений, исполняющих на-
казание и назначаемые судом меры прину-
дительного характера, и администрацией 
мест содержания задержанных и заклю-
ченных под стражу направлен на решение 
следующих задач:

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

— законность нахождения лиц в местах 
содержания задержанных, предваритель-
ного заключения, исправительных и иных 
органах и учреждениях, исполняющих на-
казание и меры принудительного характе-
ра, назначаемые судом;

— соблюдение установленных законо-
дательством Российской Федерации прав 
и обязанностей задержанных, заключенных 
под стражу, осужденных и лиц, подверг
нутых мерам принудительного характера, 
порядка и условий их содержания;

— законность исполнения наказания, 
не связанного с лишением свободы.

Полномочия прокурора при осущест-
влении надзора за исполнением законов 
администрациями органов и учреждений, 
исполняющих наказание и применяющих 
назначаемые судом меры принудительно-
го характера, администрациями мест со-
держания задержанных и заключенных 
под стражу определены статьей 33 закона 
«О прокуратуре РФ». При осуществлении 
надзора за исполнением законов проку-
рор вправе:

— посещать в любое время места содер-
жания задержанных, предварительного за-
ключения, исправительно-трудовых и иных 
органах и учреждениях, исполняющих на-
казание и меры принудительного характе-
ра, назначаемые судом;

— опрашивать задержанных, заключен-
ных под стражу, осужденных и лиц, подверг
нутых мерам принудительного характера;

— знакомиться с документами, на осно-
вании которых эти лица задержаны, заклю-
чены под стражу, осуждены либо подверг
нуты мерам принудительного характера, 
с оперативными материалами;

— требовать от  администрации соз-
дания условий, обеспечивающих права 
задержанных, заключенных под стражу, 
осужденных и лиц, подвергнутых мерам 
принудительного характера, проверять 
соответствие законодательству Россий-
ской Федерации приказов, распоряжений, 
постановлений администрации органов 
и  учреждений, мест содержания задер-
жанных, предварительного заключения, 
исправительно-трудовых и иных органах 
и учреждениях, исполняющих наказание 
и меры принудительного характера, на-
значаемые судом, требовать объяснения 
от  должностных лиц, вносить протесты 



Социальное управление • 2022. Том 4, вып. 4182

и представления, возбуждать производства 
об административных правонарушениях;

— отменять дисциплинарные взыскания, 
наложенные в нарушение закона на лиц, за-
ключенных под стражу, осужденных, немед-
ленно освобождать их своим постановле-
нием из штрафного изолятора, помещения 
камерного типа, карцера, одиночной каме-
ры, дисциплинарного изолятора.

Актами прокурорского реагирования 
в данном случае служат постановление 
и требование прокурора. Постановления 
и требования прокурора подлежат обя-
зательному исполнению администрацией, 
а также органами, исполняющими приго-
воры судов в отношении лиц, осужденных 
к наказанию, не связанному с лишением 
свободы.

Надзор за исполнением законов судеб-
ными приставами. Надзор за исполнени-
ем законов судебными приставами ещё 
одна подфункция прокурорского надзо-
ра. Данный надзор за  исполнением за-
конов судебными приставами был вве-
ден Федеральным законом от 10.02.1999 
№ 31-ФЗ1 в части 2 статьи 1 закона «О про-
куратуре РФ». Как мы видим, в структуре 
Раздела  III не  предусмотрена глава, ре-
гламентирующая деятельность прокуро-
ра по надзору за исполнением законов су-
дебными приставами. То есть законодатель 
не дал определения предмету и полномо-
чиям прокурора, а также актам прокурор-
ского реагирования при осуществлении 
надзора за исполнением законов судеб-
ными приставами. Поэтому прокурор при 
осуществлении прокурорского надзора 
за исполнением законов судебными при-
ставами руководствуются преимуществен-
но Указанием Генпрокуратуры России 
от 19.09.2022 г. № 521/7 «Об организации 
прокурорского надзора за исполнением 
законов судебными приставами»2, а также 
другими законами.

1  О внесении изменений и дополнений в Феде-
ральный закон «О прокуратуре Российской Федера-
ции» : Федеральный закон от 10.02.1999 № 31-ФЗ // 
Собрание законодательства РФ. 1999. № 7. Ст. 878.

2  Об организации прокурорского надзора за ис-
полнением законов судебными приставами : указа-
ние Генпрокуратуры России от 19.09.2022 № 521/7 // 
Генеральная прокуратура РФ : [сайт]. URL: https://epp.
genproc.gov.ru/web/gprf/documents?item=77383479 
(дата обращения: 22.08.2022).

Однако можно предположить, что пред-
метом надзора за исполнением законов 
судебными приставами можно назвать за-
конность действий (бездействия) органов 
Федеральной службы судебных приставов 
и их должностных лиц, и соответствие за-
конодательству выносимых ими решений.

При поступлении информации о дей-
ствии (бездействии) судебного пристава 
прокурор вправе вызвать соответствую-
щее должностное лицо для дачи объясне-
ний по существу вопроса. При этом неявка 
судебного пристава без уважительных при-
чин повлечёт вынесение прокурором по-
становления о возбуждении производства 
об административном правонарушении.

Прокурор вправе направлять протест 
на незаконное постановление судебного 
пристава, вносить представления об устра-
нении нарушений закона в адрес главных 
судебных приставов по  региону с  поста-
новкой вопроса о привлечении виновных 
должностных лиц к ответственности3. Также 
прокурор при поступлении сведений о на-
рушении законов судебными приставами 
вправе провести проверку. Проверки испол-
нения законов судебными приставами мо-
гут проводить систематически в плановом 
порядке. В случае выявления прокурором 
нарушений, носящих характер уголовно-
наказуемых деяний прокурор вправе вы-
нести мотивированное постановление 
о  направлении материалов выявленных 
прокурором нарушений в следственный ор-
ган или орган дознания для решения вопро-
са об уголовном преследовании.

Заключение
На основании проведенного анализа 

следует отметить, что прокуратура Россий-
ской Федерации занимает важное место 
в системе государственных органов вла-
сти. Помимо функции надзора прокурату-
ра выполняет и другие функции, но основ-
ной функцией прокуратуры является надзор 
за соблюдением законности и правопоряд-
ка в Российской Федерации, что в современ-
ных условиях является главной задачей го-
сударства.

В результате проведенного анализа бы-
ли выявлены некоторые неопределенности 
закона «О прокуратуре РФ». Мы полагаем, 

3  Там же.
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что в закон «О прокуратуре РФ» целесоо-
бразно внести следующие изменения:

Во-первых, дать определение понятию 
«функции прокуратуры».

Во-вторых, прописать полномочия про-
курора по надзору за исполнением зако-
нов органами, осуществляющими опера-
тивно-розыскную деятельность, дознание 
и предварительное следствие. Дополнить 
Главу 3 Раздела III актами прокурорского 

реагирования, которые прокурор вправе 
выносить при осуществлении надзора за ис-
полнением законов органами, осуществляю-
щими оперативно-розыскную деятельность, 
дознание и предварительное следствие.

В-третьих, дополнить Раздела III Главой 5, 
которая будет регламентировать деятель-
ность прокурора при осуществлении над-
зора за исполнением законов судебными 
приставами.
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прокуратуры и суда схожие задачи.
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Введение
Актуальность исследования проблем 

взаимодействия органов судебной власти 
и прокуратуры в Российской Федерации 
обусловлена существующим несовершен-
ством конституционно-правового закреп
ления системы государственной власти, 
а также статуса и принципов функциони-
рования института прокуратуры как эле-
мента данной системы и одного из право-
охранительных органов.

Объектом исследования является место 
органов прокуратуры в системе государ-
ственной власти в Российской Федерации.

Предметом исследования являются 
нормативно-правовые акты, в которых уре-
гулированы вопросы, связанные с осущест-
влением деятельности прокуратуры и суда.

Целью является соотношение прокура-
туры и судебной власти.

Для достижения поставленной цели не-
обходимо решить следующие задачи: вы-
явить положение органов прокуратуры 
в системе судебной власти и проанализи-
ровать особенности форм и методов взаи-
модействия прокуратуры и суда.

Описание исследования
Прокуратура — ​орган судебной вла-

сти. Многие считали именно так до внесе-
ния изменений в Конституцию РФ в 2014 г., 
но  отнесение прокуратуры к  судебной 
власти представляется ошибочным. Под-
тверждал это и О. Е. Кутафин [2], который, 
размышляя о дефектах в конституционном 
праве, считал размещение норм о проку-
ратуре в главе 7 Конституции РФ (до внесе-
ния поправок в 2014 г.) ошибочным, оказы-
вающим дезориентирующее воздействие 
как на науку, так и на практику и предла-
гал совершенствовать данные положения.

Конституционные реформы 2008, 2014 
и 2020 годов были призваны прояснить 
конституционно-правовой статус высших 
органов государственной власти. При этом 
конституционно-правовой статус прокура-
туры был уточнен лишь частично: глава 7 
Конституции РФ1 получила наименование 

1  Конституция РФ (пр. всенародным голосовани-
ем 12.12.1993 с изм., одобр. в ходе общероссийского 
голосования 01.07.2020) // Официальный интер-
нет-портал правовой информации. URL: http://www.
pravo.gov.ru/constitution/ (дата обращения: 18.11.2022).

«Судебная власть и прокуратура». Однако 
проблемы отграничения полномочий су-
да и прокуратуры в Российской Федерации, 
на конституционном уровне так и остаются 
не решенными.

Вместе с тем исследование содержа-
ния Федерального закона от 17.01.1992 
№ 2202-1 «О прокуратуре Российской Фе-
дерации»2 (далее — ​Закон о прокуратуре) 
не позволяет сделать вывод о том, что ин-
ститут прокуратуры является элементом 
судебной власти. Данный законодатель-
ный акт недвусмысленно устанавливает 
в качестве цели деятельности прокурату-
ры обеспечение соблюдения конституции 
и законов, определяя тем самым основную 
функцию института прокуратуры — ​осу-
ществление надзора. Уголовное пресле-
дование, являясь важной функцией про-
куратуры, не только не исчерпывает всей 
их компетенции, но и не составляет ядро 
системы ее функций.

Судебная власть и правосудие в Россий-
ской Федерации осуществляется исключи-
тельно судами. Основная функция судов 
общей юрисдикции состоит в рассмотре-
нии гражданских, административных и уго-
ловных дел, а арбитражных судов — ​в рас-
смотрении экономических споров и иных 
дел, т. е. в осуществлении правосудия.

Таким образом, можно прийти к выводу 
о том, что суды и прокуратура, являясь ав-
тономными элементами системы государ-
ственной власти, имеют общие задачи — ​
обеспечение соблюдения требований 
законности, прав и свобод человека и граж-
данина, при этом их деятельность не дубли-
рует, а дополняет друг друга. Это предопре-
деляет необходимость взаимодействия 
органов прокуратуры и судов при осущест-
влении государственных функций [1].

В  российской теории конституцион-
ного права взаимодействие органов госу-
дарственной власти рассматривается как 
взаимное согласование их деятельности 
по осуществлению собственных государ-
ственно-властных полномочий, обеспе-
чивающее наиболее эффективное выпол-
нение функций государства и достижение 
государственных и общественных целей 

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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за счет консолидации усилий и ресурсов 
государства. При этом следует заметить, 
что взаимодействие органов прокуратуры 
с судебными органами обладает опреде-
ленной спецификой по сравнению с взаи-
модействием с иными органами государ-
ственной власти, обусловленной, с одной 
стороны, организацией и функциониро-
ванием судебной власти на основе кон-
ституционного принципа независимости, 
а с другой — ​общими задачами по реали-
зации гарантий законности, защите прав 
и свобод человека и гражданина.

Независимость судов обусловливает 
конституционно необходимые ограниче-
ния взаимодействия, его осуществление 
исключительно в формах, установленных 
процессуальным законодательством. Фор-
мы и методы взаимодействия, используе-
мые органами прокуратуры во взаимос-
вязях с иными органами государственной 
власти, законодательными (представитель-
ными) и исполнительными (в том числе 
и правоохранительными), — ​осуществле-
ние экспертизы правовых актов и их про-
ектов, участие в  работе коллегиальных 
органов с правом совещательного голоса, 
координация деятельности правоохрани-
тельных органов и т. д. — ​в данном случае 
не могут использоваться [3].

Взаимодействие судов и органов про-
куратуры может быть определено в  ка-
честве совокупности взаимосвязанных 
юридически значимых действий судей 
и сотрудников органов прокуратуры, осу-
ществляемых в формах, установленных 
процессуальным законодательством, и на-
правленных на достижение общих целей — ​
обеспечение гарантий конституционной 
законности, основных прав и свобод че-
ловека и гражданина. Общность конечных 
целей функционирования судебных орга-
нов и органов прокуратуры предопреде-
ляют направления, а также формы взаимо-
действия между прокуратурой и судами.

Формы и методы взаимодействия орга-
нов прокуратуры и судебных органов ис-
черпывающим образом закреплены в про-
цессуальном законодательстве Российской 
Федерации:

1.  Осуществление уголовного пре-
следования в ходе уголовного судопро-
изводства, в том числе поддержание го-
сударственного обвинения в  судебном 

разбирательстве, апелляционное обжа-
лование приговоров судов, внесение кас-
сационных и надзорных представлений 
(ст. 37, 246, 389.1, 401.2 и 412.1 Уголовно-
процессуального кодекса РФ1) представля-
ет собой содействие прокурором осущест-
влению правосудия с целью обеспечения 
интересов государства в сохранении за-
конности и правопорядка. Прокуроры дей-
ствуют не только «против подсудимого», 
обеспечивая неотвратимое привлечение 
его к уголовной ответственности, но и га-
рантируют соблюдение конституционной 
законности в ее материальном и процес-
суальном смыслах как при предании об-
виняемого суду, так и в процессе судебно-
го следствия, а также при постановлении 
приговора.

2.  В рамках гражданского судопроиз-
водства основным направлением взаимо-
действия является обращение прокурора 
в суд с исковым заявлением в защиту прав, 
свобод и законных интересов граждан, не-
определенного круга лиц или интересов 
государства (ст. 45 Гражданского процес-
суального кодекса РФ2). Следует отметить, 
что прокурор имеет право обращаться с ис-
ковым заявлением в суд не только в защиту 
прав лиц, которые самостоятельно не мо-
гут обратиться в суд по уважительным при-
чинам, но и в защиту трудовых, жилищных 
и социальных прав, права на медицинское 
обслуживание, права на образование, в за-
щиту семьи, материнства и детства.

Определенными особенностями обла-
дает взаимодействие прокуратуры и судов 
при рассмотрении дел о проверке закон-
ности решений и действий (бездействия) 
органов публичной власти и должностных 
лиц. Соответствующие формы взаимодей-
ствия органов прокуратуры и судов — ​ад-
министративный иск, ходатайства, про-
цессуальные формы участия в судебном 
заседании, которые закреплены Кодексом 
административного судопроизводства РФ3 

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

2  Гражданский процессуальный кодекс Россий-
ской Федерации от 14.11.2002 № 138-ФЗ // Собрание 
законодательства РФ. 2002. № 46. Ст. 4532.

3  Кодекс административного судопроизводства 
Российской Федерации от 08.03.2015 № 21-ФЗ // Со-
брание законодательства РФ. 2015. № 10. Ст. 1391.
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(далее — ​КАС РФ) и практически тождест
венны установленным в Гражданском про-
цессуальном кодексе РФ (далее — ​ГПК РФ).

3.  Важной формой взаимодействия ор-
ганов прокуратуры и судов является всту-
пление прокуроров в процесс для дачи 
заключения в порядке, установленном за-
коном (ч. 3 ст. 45 ГПК РФ, ч. 7 ст. 39 КАС РФ). 
Заметим, что российское законодательство 
не определяет место заключения прокуро-
ра в системе процессуальных правоотно-
шений.

Заключение прокурора можно опреде-
лить, как его мотивированную правовую 
позицию относительно прав и обязанно-
стей участников судебного разбиратель-
ства, основанное на  правовой оценке 
фактических обстоятельств дела и  вну-
треннем убеждении. В судебной практике 
сложилось отношение к данному направ-
лению взаимодействия как к оказанию су-
ду содействия в осуществлении правосу-
дия, обеспечивающего восстановление 
прав наиболее социально уязвимых граж-
дан, а также защиту значимых публичных 
интересов [3].

4.  В  Российской Федерации органы 
прокуратуры также специфическим об-
разом взаимодействуют с судами при осу-
ществлении конституционного контроля. 
В ст. 1 Закона о прокуратуре место проку-
ратуры в системе государственных орга-
нов определено посредством закрепле-
ния ее функции по осуществлению надзора 
за соблюдением Конституции РФ, а Консти-
туционный Суд РФ в соответствии со ст. 125 
Конституции РФ и  ст.  1 Федерального 
конституционного закона от 21.07.1994 
№ 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Рос-
сийской Федерации»1 (далее — ​Закон 
о Конституционном суде) является судеб-
ным органом конституционного контроля. 
При этом российский закон о прокуратуре 
в ч. 6 ст. 35 закрепляет право Генерального 
прокурора обратиться с жалобой в Консти-
туционный Суд РФ. Однако данное право 

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

ни разу не было использовано Генераль-
ным прокурором, поскольку в  данном 
случае законодательство о прокуратуре 
противоречит п. 3 ст. 3 Закона о Конститу-
ционном суде.

Более широкое распространение полу-
чило также в явном виде не закрепленное 
в российском законодательстве участие 
в судебном заседании в качестве пригла-
шенного лица как форма взаимодействия 
прокуратуры с Конституционным Судом РФ. 
В данном случае сотрудники Генеральной 
прокуратуры информируют Конституци-
онный Суд РФ о толковании проверяемых 
положений закона, придаваемом ему пра-
воприменительной практикой, тем самым, 
содействуя реализации им функции консти-
туционного контроля.

Заключение
Подводя итог, можно констатировать, 

что важную роль при взаимодействии ор-
ганов прокуратуры с судебной властью 
играет участие прокуроров, выступающих 
в качестве стороны или субъекта соответ-
ствующего разбирательства, в заседаниях 
арбитражных судов и судов общей юрис-
дикции. Но не стоит забывать и о схожих 
целях и  задачах двух систем: защищать 
права и свободы человека и гражданина, 
а  также охраняемые законом интересы 
общества и государства; способствовать 
утверждению и укреплению законности 
и правопорядка в стране; формировать 
уважительное отношение к общечелове-
ческим ценностям и к закону. Несмотря 
на то, что область взаимодействия судеб-
ных органов и прокуратуры достаточно ве-
лика, не следует рассматривать прокура-
туру как орган судебной власти, ведь она 
ни структурно, ни функционально не вхо-
дит в эту систему, и, согласно ст. 118 Кон-
ституции РФ, только суд имеет право осу-
ществлять правосудие [4].

Таким образом, нынешним российским 
реалиям наиболее соответствует модель 
прокуратуры, при которой она не принад-
лежит ни к одной из ветвей единой госу-
дарственной власти и,  взаимодействуя 
в той или иной степени с каждой из них, 
занимает обособленное положение.
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Прокурорский надзор — ​это осущест-
вляемая прокурорами от имени Россий-
ской Федерации деятельность по надзору 
за исполнением действующих на ее терри-
тории законов. Каждая отрасль прокурор-
ского надзора и направление деятельности 

прокуратуры характеризуется своим пред-
метом, полномочиями прокурора, специ-
фическими актами прокурорского реаги-
рования на нарушения закона.

Понятие «правовые средства проку-
рорского надзора» в течение длительного 
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исторического периода, исчисляемого 
профессиональной деятельностью орга-
нов российской прокуратуры, использует-
ся в юридической правоприменительной 
практике. Однако до настоящего времени 
еще не выработано единого научного под-
хода к его определению [1, с. 54].

Наиболее часто под правовыми сред-
ствами прокурорского надзора подразу-
мевают:

— полномочия прокурора, а также по-
рядок и форму их реализации;

— полномочия и акты прокурорского 
реагирования;

— формы реализации полномочий проку-
рора, направленные на выявление, устране-
ние и предупреждение нарушений закона;

— акты прокурорского надзора [2, с. 191].
Подобные дифференцированные ре-

зультаты научных исследований право-
вых средств прокурорского реагирования, 
с одной стороны, демонстрируют актуаль-
ность данного вопроса, с другой — ​при-
влекают внимание к последовательному 
его изучению.

При определении понятия «полномо-
чия прокурора» можно привести выводы 
кандидата юридических наук Л. И. Гадель-
шиной, согласно которым любое полно-
мочие представляет собой юридически 
закрепленную совокупность прав и обя-
занностей субъекта правоотношения, 
связанную с осуществлением им власти 
в сфере определенных общественных от-
ношений [3, с. 86].

Подобная позиция позволяет рассма-
тривать под полномочиями прокурора 
совокупность прав и обязанностей, пре-
доставленных указанным должностным 
лицам Федеральным законом от 17.01.1992 
№ 2202-1 «О прокуратуре Российской Фе-
дерации»1 (далее — ​Закон о прокуратуре) 
и иными нормативно-правовыми актами, 
для решения профессиональных задач, обе-
спечивающих реализацию конечной цели 
деятельности органов прокуратуры. В этом 
случае ключевой характеристикой проку-
рорских полномочий служит их легальное 
закрепление в законодательстве. Поэтому 
при обозначении указанного правового 

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

феномена нередко используют более ши-
рокое понятие — ​«правомочие».

Формально-правовой анализ положений 
Закона о прокуратуре позволяет сделать вы-
вод о том, что акты прокурорского реагиро-
вания представляют собой документально 
оформленные правоприменительные реше-
ния, содержащие юридическую оценку со-
стояния законности относительно каждого 
изученного случая, а также требования про-
курора, вытекающие из его полномочий, на-
правленные на обеспечение правомерного 
состояния поднадзорной среды. Указанное 
позволяет рассматривать любое правопри-
менительное решение прокурора в каче-
стве средства, обеспечивающего реализа-
ции полномочий последнего.

Приведенный подход соответствует 
мнению профессора Е. Р. Ергашева, кото-
рый определяет под актом прокурорско-
го реагирования установленное законом 
специфическое правовое средство, при-
меняемое указанными в законе должност-
ными лицами органов прокуратуры в ходе 
осуществления своих надзорных и ненад-
зорных полномочий [5, с. 33].

Исходя из различного (надзорного и не-
надзорного) характера прокурорских пол-
номочий можно говорить о том, что поня-
тие «акты прокурорского реагирования» 
является родовым по отношению к таким 
понятиям, как «акты прокурорского надзо-
ра» и «акты ненадзорного прокурорского 
реагирования».

В практической деятельности акты про-
курорского надзора в большинстве случа-
ев оформляются в виде протеста, представ-
ления, предостережения о недопустимости 
нарушения закона и постановления о воз-
буждении административного производ-
ства (ст. 23–25.1 Закона о  прокуратуре). 
Выносимые прокурором акты, которые 
не связаны с надзорной деятельностью, яв-
ляются специально оформленными сред-
ствами, обеспечивающими реализацию не-
надзорных функций органов прокуратуры. 
Последняя группа актов наиболее много-
численна и включает в себя различные ре-
шения управленческого характера, обра-
щения с заявлением в суд и т. д.

В  рассматриваемом контексте пред-
ставляется очевидным, что «акт прокурор-
ского надзора» и «акт ненадзорного про-
курорского реагирования» — ​это внешние 
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формы проявления допустимого отноше-
ния соответствующих должностных лиц 
прокуратуры к  ситуациям, требующим 
обеспечить верховенство закона, единство 
и  укрепление законности, защиту прав 
и свобод человека и гражданина, а также 
охраняемых законом интересов общества 
и государства.

В научной среде понятие «формы про-
курорского надзора» вызывает наиболь-
шие дискуссии, поскольку не имеет норма-
тивного определения и служит продуктом 
теоретических заключений. Как правило, 
это понятие используется представителя-
ми науки в качестве синонима по отноше-
нию к правовым средствам, либо под ним 
понимается внешнее выражение деятель-
ности прокурора по реализации предо-
ставленных ему прав и возложенных на не-
го обязанностей. При этом одни ученые 
ограничивают содержание этой катего-
рии правами и обязанностями прокурора, 
другие дополнительно включают порядок 
их реализации [4, с. 79].

Таким образом, под формами проку-
рорского надзора представляется обосно-
ванным рассматривать формы проявления 
его правовых средств (то есть актов проку-
рорского надзора в зависимости от реали-
зуемых полномочий) и способы их реали-
зации (по причине того, что разновидность 
последних обуславливаются свойствами 
поднадзорной среды).

Закон о прокуратуре устанавливает две 
формы реализации правовых средств про-
курорского надзора:

1.  Общую форму.
2.  Специальную форму.
Первая представляет собой такой по-

рядок, когда для реализации полномочий 
прокурора и вынесения актов необходи-
мы наличие информации, указывающей 
на объективно существующие признаки 
нарушения закона. Общая форма является 
наиболее распространенной и определена 
в Законе о прокуратуре в качестве проку-
рорской проверки. Общая форма применя-
ется при осуществлении надзора за испол-
нением законов: «Проверки исполнения 

законов проводятся на основании посту-
пившей в органы прокуратуры информа-
ции о фактах нарушения законов, требую-
щих принятия мер прокурором» (п. 2 ст. 21 
Закона о прокуратуре).

Специальная форма проявляется 
в реализации прокурорских полномочий 
по  собственной инициативе, независи-
мо от наличия сигналов или сообщений 
о правонарушениях. При этом прокурор 
сам выявляет и устанавливает факты нару-
шения закона, реализует соответствующие 
полномочия и выносит необходимые акты. 
Специальная форма не исключает общего 
порядка реализации правовых средств, 
применяется в  отраслях и  направлени-
ях, где деятельность поднадзорных лиц 
в большей степени сопряжена с ограниче-
нием конституционных и иных охраняемых 
законом прав, и свобод физических и юри-
дических лиц [5, с. 34].

Подводя итог, приходим к  выводу 
о  дифференцированном характере ис-
пользуемых в теории прокурорского над-
зора таких ключевых понятий как «пра-
вовые средства прокурорского надзора» 
и «формы реализации правовых средств 
прокурорского надзора», что позволяет 
рассматривать данные категории следую-
щим образом:

1.  Правовые средства прокурорского 
надзора — ​это предусмотренные Законом 
о прокуратуре и иными федеральными за-
конами соответствующие решения проку-
рора, обеспечивающие осуществление его 
надзорных полномочий;

2.  Формы реализации правовых 
средств прокурорского надзора — ​это осу-
ществляемые в соответствии с Законом 
о прокуратуре и другими федеральными 
законами общие и (или) специальные спо-
собы принятия прокурорских решений, 
для осуществления надзорных полномо-
чий. На основании изложенного представ-
ляется очевидным, что, являясь официаль-
ными формами прокурорского надзора, 
исследуемые категории призваны обеспе-
чить прокурору правомерную реализацию 
его надзорных полномочий.
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Введение
Одним из наиболее распространенных 

налоговых правонарушений является укло-
нение от уплаты налогов. Согласно Поста-
новлению Пленума Верховного Суда РФ 
от 26.11.2019 № 48 «О практике применения 
судами законодательства об ответственно-
сти за налоговые преступления»1 уклонени-
ем от уплаты налогов и сборов признается 
умышленное невыполнение конституцион-
ной обязанности каждого платить законно 
установленные налоги и сборы. Соверша-
ется оно в форме незаконного использова-
ния организацией или физическим лицом 
налоговых льгот, несвоевременной уплаты 
налогов и сокрытия доходов, непредостав-
ления или несвоевременного предоставле-
ния документов, необходимых для исчисле-
ния и уплаты налогов. Таким образом, при 
уклонении от уплаты налогов происходит 
незаконное уменьшение налоговых обя-
зательств, либо вообще не уплачиваются 
налоги или они уплачиваются не должным 
образом.

Описание исследования
В Уголовном кодексе Российской Фе-

дерации2 предусмотрена уголовная от-
ветственность юридических и физических 
лиц за уклонение от уплаты налогов и сбо-
ров. Она установлена ст. 198–199.2 гл. 22 
«Преступления в сфере экономической де-
ятельности» разд. VIII «Преступления в сфе-
ре экономики» и содержит в себе следую-
щие составы:

— ст. 198 УК РФ — ​уклонение от уплаты 
налогов и (или) сборов физическим лицом;

— ст. 199 УК РФ — ​уклонение от уплаты 
налогов и (или) сборов юридическим лицом;

1  О практике применения судами законодатель-
ства об ответственности за налоговые преступле-
ния : Постановление Пленума Верховного Суда РФ 
от 26.11.2019 № 48 // Бюллетень Верховного Суда РФ. 
2020. № 1.

2  Уголовный кодекс Российской Федерации 
от 13.06.1996 № 63-ФЗ // Официальный интернет-пор-
тал правовой информации. URL: http://pravo.gov.ru/
proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=102041891&intel
search=&firstDoc=1 (дата обращения: 23.11.2022).

— ст. 199.1 УК РФ — ​неисполнение на-
логовым агентом его обязанностей по пе-
речислениям в бюджет его обязанностей 
по исчислению, удержанию или перечис-
лению налогов и (или) сборов;

— ст. 199.2 УК РФ — ​сокрытие денежных 
средств и иных активов, за счет которых 
может быть обеспечено взыскание долгов 
по платежам в бюджет.

При совершении данных налоговых 
правонарушений юридическими лицами, 
к ответственности привлекается руково-
дитель организации, или индивидуальный 
предприниматель, осуществляющий соот-
ветствующую предпринимательскую дея-
тельность.

В случаях, когда сотрудникам организа-
ции или главному бухгалтеру, фактически 
исполнившим незаконное распоряжение 
руководителя, был известен преступный 
умысел, они будут нести уголовную ответ-
ственность за неуплату налогов юридиче-
ским лицом (п. 2 ст. 42 УК РФ). При этом они 
вправе рассчитывать на смягчение наказа-
ния, если выяснится, что их силой прину-
дили нарушить закон (подп. «е» п. 1 ст. 61 
УК РФ).

В соответствии со статьей 78 УК РФ лицо 
освобождается от уголовной ответственно-
сти, если со дня совершения преступления 
истекли следующие сроки:

— два года после совершения преступ
ления небольшой тяжести (часть 1 ст. 198, 
ст. 199, ст. 199.1);

— шесть лет после совершения преступ
ления средней тяжести (часть 2 ст. 198, 
ст. 199.2);

— десять лет после совершения тяжкого 
преступления (часть 2 199, ст. 199.1).

Расс ледованием налоговых дел 
по  уклонению от  уплаты налогов зани-
маются следователи Следственного ко-
митета РФ. Поводами для возбуждения 
уголовного дела могут быть заявление, 
сообщение о преступлении, явка с повин-
ной, а также постановление прокурора 
о направлении соответствующих матери-
алов в орган предварительного расследо-
вания для решения вопроса об уголовном 
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преследовании — ​достаточные данные, 
указывающие на признаки преступления, 
установленными в ст. 198–199.2 УК РФ.

Наиболее часто за налоговые преступ
ления привлекаются организации в связи 
с сокрытием денежных средств или иму-
щества, за счет которых должно было осу-
ществляться взыскание недоимки в бюд-
жет. Размер недоимки при этом должен 
превышать 2 250 000 рублей.

К примеру, организация должна пога-
сить в бюджет недоимку по налогам и сбо-
рам. Налоговыми органами в соответствии 
со статьей 76 Налогового кодекса РФ1 было 
принято решение о приостановлении опе-
раций по счетам этой организации в банке, 
а также выставлены инкассовые поручения 
на бесспорное списание денежных средств 
в счет погашения недоимки. При этом, ор-
ганизация, зная о наличии у нее задолжен-
ности по налогам и имея возможность по-
гасить ее, направляет распорядительные 
письма в адрес должников с просьбой пе-
ревода задолженности не на заблокиро-
ванный счет, а на счета своих контрагентов, 
которым она непосредственно должна. По-
добное уголовное дело было рассмотрено 
Березовским городским судом Кемеров-
ской области по делу № 1-21/2016 от 28 ян-
варя 2016 года. Суд признал генерального 
директора виновным в совершении пре-
ступления по ст. 199.2 УК РФ и назначил ему 
наказание в виде штрафа с рассрочкой его 
уплаты2.

В  соответствии с  письмом ФНС 
от 02.06.2016 г. № ГД-4-8/98493 сокрытием 
имущества также может признаваться:

— расчеты наличными денежными сред-
ствами, минуя расчетные счета, на которых 

1  Налоговый кодекс Российской Федерации 
(часть первая) от 31.07.1998 № 146-ФЗ // Официаль-
ный интернет-портал правовой информации. URL: 
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&n
d=102054722&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обраще-
ния: 23.11.2022).

2  Приговор № 1-21/2016 1-273/2015 от 28 января 
2016 г. по делу № 1-21/2016 // Судебные и норматив-
ные акты РФ : [сайт]. URL: https://sudact.ru/regular/doc/
c1KMZY5BE7JC/ (дата обращения: 23.11.2022).

3  Об организации работы по взаимодействию 
с правоохранительными органами в случаях выяв-
ления признаков налоговых преступлений : письмо 
Минфина РФ, ФНС РФ от 02.06.2016 г. № ГД-4-8/9849 // 
СПС «Консультант плюс». URL: https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_200104/ (дата обраще-
ния: 23.11.2022).

была осуществлена приостановка в соот-
ветствии с 76 статьей НК РФ;

— открытие новых расчетных счетов;
— несдача денежной выручки в кассу;
— утаивание информации об имуществе 

и учетных документов;
— искажение информации об имуще-

стве в бухгалтерских документах и др.
26 ноября 2019 года состоялся Пленум 

Верховного Суда РФ, принявший новое по-
становление по налоговым преступлениям. 
Глава коллегии по уголовным делам Вла-
димир Давыдов привел статистику по этой 
категории дел. За 2018 год рассмотрено 
уголовных налоговых дел в  отношении 
971 лиц, из которых судами преследова-
ния были прекращены по различным ос-
нованиям касательно 395 лиц (40 %). За все 
налоговые преступления были осуждены 
всего 605 человек, среди которых 340 лиц — ​
в особом порядке (60 %). Реальное лише-
ние свободы получили 55 граждан (5,5 %), 
условные сроки — ​102 человека (10,5 %), 
штраф применен к 263 лицам (27 %). На-
логовые преступления среди экономиче-
ских составов составляют 7,3 %. Примерно 
такие же проценты по итогам первого по-
лугодия 2019 года.

Анализ статистических данных говорит 
о том, что в общем массиве мер наказания 
за налоговые преступления превалирует 
штраф, на втором месте — ​условное нака-
зание. Совсем незначительные показатели 
по исправительным работам и лишению 
права занимать определенные должности 
или заниматься определенной деятельно-
стью. К реальным срокам лишения свобо-
ды приговорена минимальная часть лиц, 
привлекаемых к уголовной ответственно-
сти за налоговые преступления.

Либеральная уголовная политика го-
сударства в  отношении налоговых пре-
ступлений, призванная создать благо-
приятные условия для развития бизнеса 
в России, позволяет нарушителям исполь-
зовать пробелы в законодательстве с це-
лью уклонения от их конституционных обя-
занностей4.

4  Конституция Российской Федерации : принята 
всенародным голосованием 12 декабря 1993 года 
c изменениями, одобренными в ходе общероссий-
ского голосования 1 июля 2020 года // Официальный 
интернет-портал правовой информации. URL: http://
pravo.gov.ru/constitution/ (дата обращения: 23.11.2022).
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Уклонение от уплаты налогов — ​акту-
альная проблема для стран и государств 
всего мира. Для решения этого острого во-
проса необходимо комплексное осущест-
вление мероприятий по совершенствова-
нию законодательства, усилению контроля 
и воспитанию налоговой культуры.

Заключение
Таким образом, проанализировав дей-

ствующее законодательство в  отноше-
нии уклонения от уплаты налогов, можно 
сказать, что на сегодняшний день у пра-
воохранительных органов имеются все 
средства для активного противоборства 
с налоговой преступностью. Однако оста-
ются моменты, на которые следователям 
и инспекторам федеральной налоговой 
службы необходимо обратить внимание, 
в частности, на сроки, истечение которых 

позволит недобросовестным налогопла-
тельщикам избежать уголовного наказа-
ния и даже гражданско-правовой ответ-
ственности.

По нашему мнению, привлекать к ответ-
ственности за уклонение от уплаты налогов 
нужно без срока давности. Также следует 
пересмотреть действующий размер недо-
имки, при превышении которого наруши-
тели законодательства о налогах и сборах 
привлекаются к уголовной ответственно-
сти, в сторону уменьшения. Разумное уве-
личение видов и форм ответственности 
за налоговые правонарушения в нашей 
стране также является целесообразным. 
Полагаем, указанные меры будут оказы-
вать на нарушителей более эффективное 
стимулирующее воздействие, благодаря 
чему количество налоговых преступлений 
может начать снижаться.
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В формировании социальной государ-
ственной политики немаловажное место 
отводится подрастающему поколению, 
молодежи, их занятости, и профилактике 
правонарушений и преступлений в этой 
области. Особенность государственно-
го регулирования этого направления об-
условлена тем, что несовершеннолетние 
в большей степени нуждаются в правовой 
защите, поскольку самостоятельно осу-
ществлять действия по защите своих прав 
и свобод от различного рода посягательств 
не могут. В связи с этим проблема соблюде-
ния законности в сфере прав несовершен-
нолетних актуальна во все времена.

В Российской Федерации практическая 
реализация деятельности по обеспечению 
и защите прав и свобод несовершеннолет-
них возложена на ряд государственных 
структур, в частности, это уполномочен-
ные по  правам ребенка, органы опеки 
и попечительства, комиссии по делам не-
совершеннолетних, однако особая роль от-
водится органам прокуратуры [3], посколь-
ку на них возложены надзорные функции 
в отношении последних.

Прокурорский надзор за исполнени-
ем законов о несовершеннолетних пред-
ставляет собой отдельный вектор деятель-
ности органов прокуратуры, нацеленный 
на осуществление надзора за исполнением 
законов в сферах межотраслевого характе-
ра. Надзор за законностью правовых актов 
в сфере реализации защиты прав несовер-
шеннолетних призван обеспечить реаль-
ное и надлежащее исполнение законода-
тельства об охране их прав и законных 
интересов, а также пресечение и преду-
преждение преступности. В этих целях Ге-
неральной прокуратурой РФ был издан 
приказ «Об организации прокурорского 
надзора за исполнением законов о несо-
вершеннолетних и молодежи» [5], который 
заложил нормативный базис для организа-
ции прокурорского надзора за исполнени-
ем законов о несовершеннолетних1.

1  Документ утратил силу в  связи с  изданием 
Приказа Генпрокуратуры России от 13.12.2021 № 744 
«Об организации прокурорского надзора за испол-
нением законодательства о несовершеннолетних, 
соблюдением их прав и законных интересов».

На прокурора с принятием данного ак-
та нормотворчества были возложены пол-
номочия по надзору за исполнением зако-
нов о несовершеннолетних практически 
во всех сферах жизнедеятельности: обра-
зование, здравоохранение, уголовная сфе-
ра и ряд других.

Несмотря на некоторый спад совершае-
мых в данной области нарушений законов, 
данная тема все же остается весьма акту-
альной, поскольку число нарушений про-
должает оставаться достаточно высоким.

Следует отметить, что основным над-
зорным инструментом органов прокура-
туры являются прокурорские проверки. 
На данный момент их результаты свиде-
тельствуют, что органы и учреждения си-
стемы профилактики безнадзорности 
и правонарушений несовершеннолетних 
в ряде случаев работают неэффективно [6].

Своевременная работа по  сбору ин-
формации о несовершеннолетних право-
нарушителях, ее обработка, анализ, четкая 
группировка и хранение помогают вовре-
мя реагировать и пресекать эти правона-
рушения, однако сегодня в данной области 
присутствуют некоторые трудности. Это 
объясняется тем, что в настоящее время 
на федеральном уровне отсутствует четко 
определенный механизм обмена оператив-
ной информацией между надзорными ор-
ганами и профилактическими учреждения
ми, что в свою очередь крайне негативно 
влияет на всю работу, проводимую в сфере 
защиты прав несовершеннолетних. Опре-
деленно можно сказать, что данная про-
блема должна быть разрешена в законода-
тельном порядке на федеральном уровне 
путем разработки определенного механиз-
ма обмена информацией между надзорны-
ми органами.

Для организации и планирования дей-
ственного надзора за исполнением зако-
нов о несовершеннолетних и молодежи 
необходимо осуществление мониторин-
га регионального законодательства, свое
временное получение статистических 
данных о работе поднадзорных органов 
и учреждений, должная профилактика без-
надзорности и правонарушений несовер-
шеннолетних, а также анализ состояния 
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преступности несовершеннолетних. Лишь 
на  основе исследования фактического 
положения дел возможно осуществить 
перспективное и  текущее планирова-
ние, правильно определить очередность, 
направленность проведения проверок 
и иных мероприятий. Прокурорами выяв-
ляются многочисленные нарушения, допу-
скаемые при исполнении всего законода-
тельства в целом. Сложившаяся ситуация 
требует от прокурорских работников при-
нятия необходимых мер прокурорского 
реагирования и повышения их эффектив-
ности, что в конечном счете должно при-
водить к реальному устранению выявлен-
ных нарушений. Однако в настоящее время 
удовлетворяется далеко не каждое пред-
ставление прокурора, нередки случаи от-
каза в возбуждении уголовных дел по ма-
териалам, направленным следственным 
органам в порядке ч. 2 ст. 37 УПК РФ [1]. От-
дельно хотелось бы упомянуть о пробле-
мах, связанных с деятельностью основных 
органов системы профилактики безнад-
зорности и правонарушений несовершен-
нолетних. Речь идет о комиссиях по делам 
несовершеннолетних и защите их прав. 
Прокуратура сталкивается с рядом про-
блем, исходящих непосредственно от вы-
шеуказанных комиссий.

Прежде всего, это проблема неполного 
информирования, или вообще отсутствия 
информирования органов прокуратуры 
обо всех нарушениях, которые были выяв-
лены комиссиями в ходе осуществления 
их полномочий. На данный момент вопрос, 
касающийся межведомственного взаимо-
действия данных комиссий, носит весьма 
актуальный и проблемный характер [7].

Еще одна проблема, связанная с рабо-
той комиссий, заключается в формирова-
нии и организации комиссий. Как известно, 
комиссии в большинстве своем формиру-
ются органами местного самоуправления. 
На практике бывают ситуации, когда секре-
тари комиссий при оформлении опреде-
ленных официальных документов допуска-
ют немало ошибок, которые впоследствии 
влекут за  собой довольно тяжкие по-
следствия не только для самой комиссии, 
но и для прокуратуры. В результате про-
цесс по поводу восстановления нарушен-
ных прав несовершеннолетних затягивает-
ся, тем самым право несовершеннолетнего 

достаточно долгое время находится без за-
щиты уполномоченных надзорных орга-
нов. Как правило, такие ситуации проис-
ходят в отдаленных населенных пунктах, 
прежде всего сельских. Здесь следует от-
метить, что данная проблема связана с тем, 
что зачастую секретари комиссий не обла-
дают высшим юридическим образованием, 
которое необходимо для должной работы 
с документами. Решением проблемы мо-
жет быть принятие изменений в порядок 
формирования и организации работы ко-
миссий, с целью назначения на места, от-
веденные для работы с документами, лиц, 
сведущих в юриспруденции [7].

Согласно вышеупомянутому приказу 
Генеральной прокуратуры, на прокурора 
возложена обязанность участвовать в ра-
боте комиссий. Однако здесь следует от-
метить, что на практике это не всегда воз-
можно и исполнимо ввиду выполнения 
прокурорами иных функций, например, 
поддержания государственного обвине-
ния в суде, представления и защиты в су-
де прав и интересов граждан и т. д. На наш 
взгляд, такая сложившаяся ситуация не-
допустима и требует оперативного вме-
шательства прежде всего со стороны за-
конодателя. Одним из способов решения 
данной проблемы могли бы быть опреде-
ленные меры, касающейся расширения 
штата прокурорских работников.

Определенную часть проблем для про-
куратуры создают органы опеки и попечи-
тельства. Связано это, как правило, с бумаж-
ной загруженностью последних, а также 
отсутствием профессиональных кадров 
в отдаленных и сельских местностях [8].

Также довольно часто прокурорские 
работники в своей деятельности сталки-
ваются c проблемами, касающимися пре-
доставления жилья несовершеннолетним. 
Здесь следует говорить, прежде всего, о та-
ких категориях несовершеннолетних как 
дети сироты, дети, оставшиеся без попече-
ния родителей, а также несовершеннолет-
ние, отбывшие наказания в виде лишения 
свободы. Проблема заключается в том, что 
при проведении проверок работники про-
куратуры выявляют множество нарушений 
норм закона «О дополнительных гаранти-
ях по социальной поддержке детей сирот 
и детей, оставшихся без попечения роди-
телей» [4], а также отдельных положений 
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Жилищного кодекса РФ [2]. Проблема 
здесь заключается в том, что зачастую жи-
лищные органы не обладают необходимой 
жилой площадью, чтобы предоставить ее 
всем нуждающимся несовершеннолетним. 
Данная проблема носит довольно длитель-
ный характер и может быть решена только 
на наш взгляд достаточным финансирова-
нием жилищных программ и органов [4].

B заключение следует отметить, что боль-
шая часть проблем связана с неэффективной 

организацией работы и деятельности над-
зорных органов и прокуратуры. Однако 
большое значение приобретает и государ-
ственная политика в данной области с вы-
делением приоритетных задач, которые 
стоят перед страной в будущем. Защита 
прав несовершеннолетних должна обеспе-
чиваться государством как одна из самых 
приоритетных задач с  целью создания 
условий, необходимых для достойного раз-
вития будущих поколений.
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Аннотация. Совершенствование и ужесточение законодательства в сфере 
борьбы с уклонением от уплаты налогов, является общемировой тенденцией. 
Ущерб от сокрытия и неправильного начисления налогов составляет мил-
лиарды рублей, по некоторым делам судебные разбирательства растягива-
ются на годы. Налоговый мониторинг — ​новая форма налогового контроля, 
позволяющая снизить затраты на проведение проверок, повысить эффек-
тивность налогового администрирования, повысить собираемость налогов.
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Введение
Разработка и внедрение мер, направ-

ленных на совершенствование и ужесто-
чение законодательства в сфере борьбы 
с уклонением от уплаты налогов, являет-
ся общемировой тенденцией. Федераль-
ная налоговая служба РФ (далее — ​ФНС) 
в своей работе опирается на мировой опыт 
и тенденции в области развития и реали-
зации налоговой политики. Цифровые тех-
нологии внесли радикальные изменения 
в систему контроля налогообложения, по-
зволили сформировать цифровые экоси-
стемы, расширяющие сотрудничество и ин-
формационное взаимодействие бизнеса 
и налоговых органов, повышающие откры-
тость и прозрачность бизнеса.

Результатом цифровой трансформа-
ции налогового контроля органов и взаи
модействия налогоплательщиков с  кон-
тролирующими органами стал налоговый 
мониторинг.

Описание исследования
С 1 января 2015 года, после вступления 

в силу Федерального закона от 4 ноября 
2014 г № 348-ФЗ «О внесении изменений 
в часть первую Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации»1, ФНС начинает при-
менять новую систему дистанционного 
взаимодействия с организациями — ​нало-
говый мониторинг.

Налоговый мониторинг заменяет тра-
диционные проверки на онлайн-взаимо-
действие на основе удаленного доступа 
к информационным системам налогопла-
тельщика и его бухгалтерской и налоговой 
отчетности, обеспечивает оперативное со-
гласование подходов к налогообложению 
по совершенным и планируемым сделкам. 

1  О внесении изменений в часть первую Налого-
вого кодекса Российской Федерации : Федеральный 
закон от 04.11.2014 № 348-ФЗ // Собрание законода-
тельства РФ. 2014. № 45. Ст. 6158.
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Мониторинг осуществляется на основа-
нии решения, принятого по результатам 
рассмотрения заявления о проведении 
налогового мониторинга и  документов 
(информации), представленных организа-
цией согласно п. 2 ст. 105.26 и п. 4 ст. 105.27 
Налогового кодекса Российской Федера-
ции1 (далее — ​НК РФ), и проводится на до-
бровольной основе. Срок проведения 
налогового мониторинга установлен п. 5 
ст. 105.26 НК РФ и начинается с 1 января 
года указанного периода и оканчивается 
1 октября года, следующего за указанным 
периодом.

Основные преимущества перехода 
к процедуре налогового мониторинга [1]:

1.  По общему правилу за период прове-
дения налогового мониторинга инспекция 
не вправе проводить камеральные и вы-
ездные налоговые проверки (п. 1.1 ст. 88, 
п. 5.1 ст. 89 НК РФ). Это позволяет сокра-
тить количество мероприятий налогового 
контроля, проводимых в отношении нало-
гоплательщика (рисунок 1), на 30 % сокра-
щаются трудозатраты на сопровождение 
налоговых проверок.

2.  Налогоплательщику предоставля-
ется возможность устранить выявленные 
налоговым органом противоречия и не-
соответствия между представленными 
документами, а также сведениями, имею-
щимися у налогового органа, путем пред-
ставления необходимых пояснений или 
внесения соответствующих исправлений 
(п. 2 ст. 105.29 НК РФ).

3.  В случае возникновения сомнений 
или неясности по вопросу правильности 
исчисления, полноты и своевременности 
уплаты налогов и сборов, организация мо-
жет обратиться в инспекцию и запросить 
мотивированное мнение по интересующей 
ситуации. В мотивированном мнении отра-
жается соответствующая позиция налого-
вого органа (ст. 105.30 НК РФ).

4.  Налогоплательщику предоставляет-
ся право на проведение взаимосогласи-
тельной процедуры в случае несогласия 

1  Налоговый кодекс Российской Федерации 
(часть первая) : от 31.07.1998 № 146-ФЗ // Официаль-
ный интернет-портал правовой информации. URL: 
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&n
d=102054722&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обраще-
ния: 10.12.2022).

с мотивированным мнением инспекции 
(п. 8 ст. 105.30, п. 1 ст. 105.31 НК РФ).

Основные условия для вступления в на-
логовый мониторинг (п. 3 ст. 105.26 НК РФ):

— совокупная сумма налогов, подлежа-
щих уплате — ​не менее 100 млн руб.;

— суммарный объем полученных до-
ходов за предшествующий календарный 
год — ​не менее 1 млрд руб.;

— совокупная стоимость активов — ​
не менее 1 млрд руб.;

Этапы подготовки для вступления в на-
логовый мониторинг:

1.	 Предварительный анализ информа-
ционных систем (ИС), системы внутренне-
го контроля (СВК), техническая готовность 
организации к взаимодействию с налого-
вым органом.

2.	 Информирование налогового органа 
о намерении перехода на налоговый мони-
торинг и выбор способа информационно-
го взаимодействия с налоговым органом.

3.	 Проверка готовности организации 
для перехода на налоговый мониторинг 
(приведение ИС, СВК в соответствие с тре-
бованиями законодательства о налогах 
и сборах РФ).

4.	 Подготовка «Дорожной карты» по 
вступлению в налоговый мониторинг.

5.	 Направление «Дорожной карты» в на-
логовый орган.

6.	 Подготовка документов для вступле-
ния в налоговый мониторинг.

7.	 Представление заявления и докумен-
тов в налоговый орган.

8.	 Оценка налоговым органом заявле-
ния и документов организации.

9.	 Решение о проведении налогового 
мониторинга.

Налоговый мониторинг может быть 
прекращен досрочно (ст. 105.28 НК РФ):

— при неисполнении налогоплательщи-
ком регламента информационного взаимо-
действия;

— в случае предоставления налогопла-
тельщиком недостоверных данных или до-
кументов, содержащих заведомо ложные 
показатели;

— в случае неоднократного непредо-
ставления налоговым органам истребуе-
мых документов.

Широкое внедрение цифровизации 
служит мощным стимулом для развития 
частного и  государственного секторов 
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экономики. В целях реализации, расши-
рения и совершенствования налогового 
мониторинга Правительством Российской 
Федерации и  Федеральной налоговой 
службой разработан пакет нормативных 
актов и разъяснительной документации:

 • Приказ ФНС России от 21.04.2017 
№ ММВ-7-15/323@1;

 • Приказ ФНС России от 16.06.2017 
№ ММВ-7-15/509@2;

 • <Письмо> ФНС России от 07.05.2019 
№ ЕД-4-15/8603@3;

 • Распоряжение Правительства РФ 
от 21.02.2020 № 381-р4;

 • Приказ ФНС России от 11.05.2021 
№ ЕД-7-23/476@5;

1  Об утверждении форм документов, используе-
мых при проведении налогового мониторинга, и тре-
бований к ним : вместе с «Требованиями к регламенту 
информационного взаимодействия», «Требованиями 
к составлению мотивированного мнения налогового 
органа» : приказ ФНС России от 21.04.2017 № ММВ-7-
15/323@ // СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.
consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&ts=k1eKJOT
6k5PVv11u&cacheid=4AAA490048A6E074C9FCC34D82F
30B82&mode=splus&rnd=E1dKJOTmyWRujzWO&base=
LAW&n=218553#W0cfJOTVC4q5EIN9 (дата обращения: 
10.12.2022).

2  Об утверждении Требований к организации 
системы внутреннего контроля : приказ ФНС России 
от 16.06.2017 № ММВ-7-15/509@ // СПС «Консультант-
Плюс». URL: http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.
cgi?req=doc&ts=k1eKJOT6k5PVv11u&cacheid=3153EE
AFAEB7C8E01E6C29E4D5A90918&mode=splus&rnd=E
1dKJOTmyWRujzWO&base=LAW&n=279362#sz2hJOTV
Dexp3SkN (дата обращения: 10.12.2022).

3  О направлении порядка оценки полноты све-
дений, указанных организацией в заявлении о про-
ведении налогового мониторинга и  документах 
(информации) : <письмо> ФНС России от 07.05.2019 
№ ЕД-4-15/8603@ // СПС «КонсультантПлюс». URL: 
http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc
&ts=k1eKJOT6k5PVv11u&cacheid=89E264EFC89972A26
A934D37E8DBDB2F&mode=splus&rnd=E1dKJOTmyWRu
jzWO&base=LAW&n=325322#SEqXJOTGej6emzqd (дата 
обращения: 10.12.2022).

4  Об утверждении Концепции развития и функ-
ционирования в Российской Федерации системы 
налогового мониторинга : распоряжение Правитель-
ства РФ от 21.02.2020 № 381-р // Официальный интер-
нет-портал правовой информации. URL: http://pravo.
gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=102684865
&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обращения: 10.12.2022).

5  Об утверждении форм и форматов докумен-
тов, используемых при проведении налогового мо-
ниторинга, и требований к ним : приказ ФНС России 
от 11.05.2021 № ЕД-7-23/476@ // СПС «Консультант-
Плюс». URL: http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.
cgi?req=doc&rnd=fP4zUw&base=LAW&n=387942&dst
=100008&field=134#xpwTJOT6L9smWNwu1 (дата об-
ращения: 10.12.2022).

 • Приказ ФНС России от 25.05.2021 
№ ЕД-7-23/518@6 и др.

В 2019 году на пленарном заседании 
Сообщества цифровой трансформации 
налоговых органов в штаб-квартире ОЭСР 
в Париже руководитель ФНС России Миха-
ил Мишустин заявил: «Цифровая трансфор-
мация превратит налоговые администра-
ции в провайдеров цифровых платформ 
для ведения всей экономической деятель-
ности внутри своих стран. Все транзакции 
будут происходить внутри прозрачной 
среды, что позволит отказаться от отчет-
ности и перейти к автоматическому бес-
контактному налогообложению» [3]. На за-
седании была сформулирована стратегия 
цифровой трансформации налоговых ор-
ганов, обсуждался проект «Налоговая ад-
министрация — ​2030».

В 2019 году Минфин России утвердил 
«Основные направления бюджетной, на-
логовой и таможенно-тарифной полити-
ки на 2020 год и на плановый период 2021 
и 2022 годов»7, где определена основная 
стратегия развития налогового монито-
ринга и перечислены преимущества про-
зрачного и оперативного взаимодействия 
участников налогового мониторинга с на-
логовыми органами. В 2021 году Прави-
тельством РФ утверждено «Стратегиче-
ское направление в  области цифровой 
трансформации государственного управ-
ления»8. В рамках создания единой плат-
формы государственного и муниципально-
го контроля к 2030 году до 90 % проверок 

6  Об утверждении Требований к организации 
системы внутреннего контроля, а также форм и фор-
матов документов, представляемых организациями 
при раскрытии информации о системе внутреннего 
контроля : приказ ФНС России от 25.05.2021 № ЕД-7-
23/518@ // СПС «КонсультантПлюс». URL: http://www.
consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&rnd=fP4zU
w&base=LAW&n=385613&dst=100016&field=134#5Tq
UJOThdHNyAR78 (дата обращения: 10.12.2022).

7  Основные направления бюджетной, налого-
вой и таможенно-тарифной политики на 2020 год 
и  на  плановый период 2021 и  2022 годов // Мин-
фин России : [сайт]. URL: https://minfin.gov.ru/ru/
document/?id_4=128344 (дата обращения: 10.12.2022).

8  <Об  утверждении стратегического направ-
ления в  области цифровой трансформации госу-
дарственного управления> : Распоряжение Прави-
тельства РФ от 22.10.2021 № 2998-р // Официальный 
интернет-портал правовой информации. URL: http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=60
2500090&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обращения: 
10.12.2022).
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планируется проводить в дистанционном 
режиме.

Принятие Федерального закона № 470-ФЗ 
«О внесении изменений в части первую 
и вторую Налогового кодекса Российской 
Федерации и  отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации о нало-
гах и сборах»1 (далее — ​закон № 470-ФЗ), 

смягчающего условия «заявительного по-
рядка проведения налогового монито-
ринга» и снижающего суммовые критерии 
для участников в налоговом мониторин-
ге, обеспечило рост числа потенциальных 
участников онлайн-взаимодействия с на-
логовыми органами: на конец 2022 года 
448 компаний перешли на налоговый мо-
ниторинг, 189 компаний готовы к переходу, 
2345 компаний соответствуют критериям 
для перехода [4] (рисунок 2). Всего в нало-
говом мониторинге участвуют компании 
18 отраслей экономики (рисунок 3). В чис-
ле участников компании групп Роснефть, 
Газпром, Лукойл, Ростех, ИТ-компании Ян-
декс.Технологии, 1С-СОФТ и др. [5]

Основным способом информационно-
го взаимодействия в рамках налогового 

1  О внесении изменений в части первую и вторую 
Налогового кодекса Российской Федерации и отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации 
о налогах и сборах : Федеральный закон от 29.12.2020 
№ 470-ФЗ // Официальный интернет-портал пра-
вовой информации. URL: http://pravo.gov.ru/proxy/
ips/?docbody=&link_id=0&nd=102958058&intelsearch
=&firstDoc=1 (дата обращения: 10.12.2022).

мониторинга является аналитическая ви-
трина данных организаций (Data Mart). 
В рамках мероприятий по автоматизации 
налогового мониторинга созданы xml-фор-
маты документов, которые передаются 
по телекоммуникационным каналам связи. 
Автоматизированная обработка докумен-
тов позволяет осуществлять факторный 

анализ налоговой базы, прогнозировать 
налоговые поступления и т. д.

В  рамках реализации положений за-
кона № 470-ФЗ разработан сервис инте-
грационного взаимодействия информа-
ционных систем участников налогового 
мониторинга с АИС «Налог-3», утвержден 
«Порядок получения доступа налоговых 

Рисунок 2

Рисунок 3

Участники налогового мониторинга
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налоговый мониторинг 
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2345 компаний  
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для перехода

Отрасли экономики
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органов к информационным системам ор-
ганизации»1 и подготовлен проект приказа 
«Об утверждении требований к информаци-
онным системам организации, к которым 
предоставляется доступ налоговым орга-
нам»2. Начальник Управления налогового 
мониторинга ФНС России М. Крашенинни-
кова прокомментировала перспективы реа-
лизации приказа: «Утверждение проекта по-
зволит добиться единообразного подхода 
к порядку получения и обработки докумен-
тов в рамках проведения налогового мони-
торинга и упростить подготовительный этап 
к расширенному информационному взаи-
модействию с налоговым органом» [6].

Подготовка информационных систем 
участников налогового мониторинга к ин-
теграции с АИС «Налог-3» должна быть за-
вершена до 1 января 2023 года. С 2024 го-
да обмен данными с налоговым органом 
в рамках налогового мониторинга будет 
осуществляться только через АИС «На-
лог-3» за счет открытия доступа к инфор-
мационным системам организации и пре-
доставления информации с  помощью 
«витрины данных».

Заключение
Внедрение налогового мониторин-

га заменяет функцию ФНС по контролю 

1  Об утверждении Порядка получения доступа 
налоговых органов к информационным системам 
организации : Приказ Федеральной налоговой служ-
бы от 23.12.2021 № ЕД-7-23/1142@ // Официальный 
интернет-портал правовой информации. URL: http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=60
2803128&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обращения: 
10.12.2022).

2  Федеральный портал проектов норматив-
ных правовых актов. URL: https://regulation.gov.ru/
projects#npa=115841 (дата обращения: 10.12.2022).

за правильностью исчисления и своевре-
менностью уплаты налогов на контроль 
за правильностью отражения операций 
в целях налогообложения и своевремен-
ностью уплаты налогов. При этом функцию 
исчисления налогов и сборов налоговые 
органы возьмут на себя, и она будет пол-
ностью автоматизирована. Риск-ориенти-
рованный подход существенно снизит за-
траты на контрольно-надзорные действия, 
налоговые органы смогут уделять больше 
внимания налогоплательщикам, имеющим 
критерии более высокого риска, повысит-
ся уровень собираемости налогов.

Взаимодействие Федеральной налого-
вой службы и Федеральной службы по фи-
нансовому мониторингу России позволит 
выявлять каналы вывода средств за рубеж, 
теневые площадки, предоставляющие ус-
луги обналичивания, фирмы-однодневки.

Вместе с тем следует отметить некото-
рые недостатки мониторинга для его участ-
ников: фактически инспекторы получают 
тотальный контроль над деятельностью 
предприятий; существенно возрастают 
требования к информационной составля-
ющей, в частности, к программному обе-
спечению предприятий; повышается риск 
утечки конфиденциальной информации. 
[7] Внедрение цифрового мониторинга 
потребует проведения кадровых измене-
ний: функционал традиционной бухгалте-
рии по отражению фактически совершен-
ных операций будет смещаться в сторону 
риск-ориентированного анализа операций 
до их фактического осуществления.

В целом налоговый мониторинг явля-
ется передовой формой осуществления 
налогового контроля, и его широкое вне-
дрение позволит повысить эффективность 
всех отраслей экономики.
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Аннотация. Несовершеннолетние — ​особая социальная группа. В силу своего 
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приобретают статус работника и наделяются соответствующими пра-
вами и обязанностями. Применению труда несовершеннолетних в Трудовом 
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of Administrative Offences of the Russian Federation provide for responsibility for 
violating the rights of underage workers.

The article summarizes the legal requirements that employers must comply with when 
employing underage workers, the working hours of different categories of underage 
workers, the benefits provided to them.
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Установление государственных гаран-
тий трудовых прав и свобод граждан, со-
здание благоприятных условий труда, 
защита прав и интересов работников и ра-
ботодателей регулирует Трудовой кодекс 
Российской Федерации [1]. В соответствии 
с ч. 1 ст. 63 Трудового кодекса Российской 
Федерации (далее — ​ТК РФ) заключение 
трудового договора допускается с лица-
ми, достигшими возраста шестнадцати лет. 
Лица, получившие общее образование или 
получающие общее образование и достиг-
шие возраста пятнадцати лет, могут заклю-
чать трудовой договор для выполнения 
легкого труда, не  причиняющего вреда 
их здоровью.

С согласия одного из родителей (попе-
чителя) и органа опеки и попечительства 
трудовой договор может быть заключен 
и  с  14-летними для выполнения в  сво-
бодное от  получения образования вре-
мя легкого труда, не причиняющего вреда 
их здоровью и без ущерба для освоения 
образовательной программы [8].

Работодателям и родителям подростков 
следует знать некоторые особенности регу-
лирования труда несовершеннолетних ра-
ботников. Работодатель обязан заключить 
трудовой договор с несовершеннолетним, 
так же как и с любым работником, но при 
заключении трудового договора с несовер-
шеннолетним работником есть свои нюансы.

Статья 63 ТК РФ позволяет заключать 
договор лишь с лицами, достигшими 16 лет. 
С теми, кто моложе, подписать трудовой 
договор можно лишь при условии, что они 
уже закончили обучение в школе.

Не  запрещено заключать договор 
и с лицами 15-летнего, и даже 14-летнего 
возраста, но обязательными условиями 
для заключения трудового договора с дан-
ной категорией являются:

1)  согласие одного из родителей (попе-
чителя) и органа опеки и попечительства;

2)  работа не должна мешать учебе;

3)  работа должна быть легкой и не при-
чинять вреда здоровью подростка.

Если договор заключается впервые, 
то организация обязана оформить подрост-
ку трудовую книжку и свидетельство госу-
дарственного пенсионного страхования 
(ст. 65 ТК РФ). Закон фактически исключает 
возможность поступления несовершенно-
летнего работника на работу, требующую 
специальных знаний или специальной под-
готовки, которые должны быть подтверж-
дены документом об образовании [10].

Согласно ТК РФ запрещается примене-
ние труда лиц в возрасте до восемнадцати 
лет на работах с вредными и (или) опасны-
ми условиями труда, на подземных рабо-
тах, а также на работах, выполнение кото-
рых может причинить вред их здоровью 
и нравственному развитию (игорный биз-
нес, работа в ночных кабаре и клубах, про-
изводство, перевозка и торговля спирт-
ными напитками, табачными изделиями, 
наркотическими и иными токсическими 
препаратами, материалами эротического 
содержания).

Кроме того, ст. 268 ТК РФ запрещает:
1)  привлекать несовершеннолетних 

к сверхурочным работам;
2)  вызывать в ночную смену;
3)  отправлять в служебные команди-

ровки;
4)  привлекать к работе в выходные и не-

рабочие праздничные дни.
Также ст. 282 ТК РФ запрещает органи-

зациям принимать несовершеннолетнего 
на работу по совместительству, либо при-
влекать его к работам, выполняемым вах-
товым методом.

Статья 70 ТК РФ указывает на то, что ор-
ганизация не имеет право устанавливать 
для несовершеннолетнего испытатель-
ный срок.

Несовершеннолетние лица, прини
маемые на  работу, обязаны пройти 
предварительный медицинский осмотр 
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(обследование) и в дальнейшем, до дости-
жения возраста восемнадцати лет, обяза-
тельный ежегодный медицинский осмотр 
(обследование) (ст. 266 ТК РФ). Указанные 
медицинские осмотры осуществляются 
за счет средств работодателя, причем в со-
ответствии со статьей 185 ТК РФ на время 
ежегодных осмотров за ним сохраняется 
его средний заработок [3].

Согласно ст. 92 ТК РФ для несовершен-
нолетних устанавливается сокращенная 
продолжительность рабочей недели:

— для работников в возрасте до 16 лет — ​
не более 24 часов в неделю;

— для работников в возрасте 16–18 лет — ​
не более 35 часов в неделю;

— для работников до  16 лет, обучаю-
щихся в каком-либо образовательном уч-
реждении — ​не более 12 часов (буквально, 
не может превышать половины нормы, уста-
новленной частью первой статьи 92 ТК РФ);

— для работников от 16 до 18 лет, обу-
чающихся в каком-либо образовательном 
учреждении — ​не более 18 часов.

Продолжительность ежедневной ра-
боты (смены) не  может превышать для 
подростков от  15 до  16 лет — ​5 часов, 
в возрасте от 16 до 18 лет — ​7 часов; для 
обучающихся по основным общеобразова-
тельным программам и образовательным 
программам среднего профессионально-
го образования, совмещающих в течение 
учебного года получение образования с ра-
ботой, в возрасте от 14 до 16 лет — ​2,5 часа, 
в возрасте от 16 до 18 лет — ​4 часа.

Запрещается направлять указанных 
лиц в служебные командировки, привле-
кать к сверхурочной работе, работе в ноч-
ное время, в выходные и нерабочие празд-
ничные дни [5].

При повременной системе оплаты тру-
да заработная плата несовершеннолетним 
работникам выплачивается на основании 
установленных тарифных ставок, долж-
ностных окладов пропорционально от-
работанному времени — ​соответственно 
35 или 24 часа в неделю — ​не совмещаю-
щим обучение с трудом, и 17,5 или 12 часов 
в неделю — ​совмещающим обучение с тру-
дом в свободное от учебы время [1].

При сдельной системе оплаты тру-
да труд лиц моложе 18 лет оплачивает-
ся по установленным сдельным расцен-
кам для взрослых работников с учетом 

предусмотренной для молодых работни-
ков нормы выработки [9].

Закрепление в  ТК РФ права работо-
дателя устанавливать доплаты работни-
кам моложе 18 лет свидетельствует о том, 
что такие доплаты могут быть введены 
по усмотрению работодателя, как при за-
ключении трудового договора, так и в про-
цессе его реализации.

Выплата доплат производится, если не-
совершеннолетний работник отрабатыва-
ет установленную для него в соответствии 
с законодательством норму рабочего вре-
мени или норму выработки [6].

В соответствии с ТК РФ ежегодный ос-
новной оплачиваемый отпуск работникам 
в возрасте до 18 лет предоставляется про-
должительностью 31 календарный день 
в удобное для них время.

При этом трудовое законодательство 
с  учетом особенностей регулирования 
труда лиц в возрасте до 18 лет не пред-
усматривает каких-либо исключений для 
данной категории работников по иным 
признакам и  не  ставит продолжитель-
ность ежегодных основного оплачивае-
мого и дополнительных оплачиваемых от-
пусков в зависимость от срока трудового 
договора.

Также ст. 116 ТК РФ предусматрива-
ет возможность предоставления несо-
вершеннолетним работникам допол-
нительных оплачиваемых отпусков, 
предусмотренных законодательством, кол-
лективным и трудовым договорами [8].

Статья 124 ТК РФ запрещает непредо-
ставление ежегодного оплачиваемого от-
пуска работникам в  возрасте до  18 лет, 
а статья 125 не допускает их отзыв из от-
пуска. Кроме того, работникам в возрасте 
до 18 лет не допускается замена денежной 
компенсацией ежегодного основного опла-
чиваемого отпуска и ежегодных дополни-
тельных оплачиваемых отпусков (за исклю-
чением выплаты денежной компенсации 
за неиспользованный отпуск при увольне-
нии) (ст. 126 ТК РФ).

Полная материальная ответственность 
на несовершеннолетнего возлагается с уче-
том ограничения, установленного законода-
тельством РФ. Именно данное ограничение 
не допускает заключения с несовершенно-
летним работником договора о полной ма-
териальной ответственности [4].
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Часть 3 ст. 242 ТК РФ устанавливает пол-
ную материальную ответственность работ-
ника в возрасте до 18 лет только в следую-
щих случаях:

1)  умышленное причинение ущерба;
2)  причинение ущерба в состоянии ал-

когольного, наркотического или токсиче-
ского опьянения;

3)  причинение ущерба в результате со-
вершения преступления или администра-
тивного проступка.

Ответственность за  нарушение тру-
дового законодательства предусмотрена 
гл. 42 Трудового кодекса РФ. Кроме того, 
за  нарушения трудового законодатель-
ства, регулирующего вопросы труда несо-
вершеннолетних, работодатель подлежит 
административной ответственности по ста-
тье 5.27 Кодекса РФ об административных 
правонарушениях РФ [2].

Несовершеннолетний работник мо-
жет быть уволен по тем же причинам, что 
и любой другой сотрудник организации, 
но  следует учитывать, что прежде чем 
уволить несовершеннолетнего работника, 

работодатель должен получить согласие 
территориальной государственной ин-
спекции труда и комиссии по делам несо-
вершеннолетних и защите их прав (ст. 269 
ТК РФ) [7].

Таким образом, можно сделать вывод, 
что в  нашей стране допускается приме-
нение труда несовершеннолетних. Одна-
ко главной задачей современного соци-
ального правового государства в сфере 
трудовых отношений является ограниче-
ние эксплуатации труда лиц, не достигших 
18-летнего возраста. Лица, не достигшие 
восемнадцати лет, в трудовых правоотно-
шениях приравниваются в правах к совер-
шеннолетним. Однако в области охраны 
труда, рабочего времени, отпусков и не-
которых других условий труда пользуют-
ся льготами, установленными в Трудовом 
кодексе РФ и других актах трудового за-
конодательства. Трудовые льготы несо-
вершеннолетним направлены на охрану 
их физически и нравственно-психических 
неокрепшего организма от производствен-
ных последствий.
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Аннотация. В статье рассмотрены организационно-правовые проблемы, свя-
занные с рассмотрением жалоб, обращений и предложений граждан в орга-
нах прокуратуры. Рассмотрены нормативные акты и правоприменительная 
практика. Выполнен сравнительно-правовой анализ Инструкции о поряд-
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Введение
Право граждан Российской Федерации 

на обращения закреплено в статье 33 Кон-
ституции РФ [1] , а общий порядок реализа-
ции права закреплён в ст. 2 Федерального 
закона «О  порядке рассмотрения обра-
щений граждан Российской Федерации» 
от 02.05.2006 № 59-ФЗ [2]. Согласно данной 
норме, граждане имеют право обращать-
ся лично, а также направлять индивидуаль-
ные и коллективные обращения, включая 
обращения объединений граждан, в том 
числе юридических лиц, в государственные 
органы, органы местного самоуправления 
и их должностным лицам, в государствен-
ные и муниципальные учреждения и иные 
организации, на которые возложено осу-
ществление публично значимых функций, 
и их должностным лицам.

1.  Нормативно-правовая база  
документов, регулирующих работу 
с обращениями граждан
Существует ряд правовых актов и ад-

министративных регламентов, касающих-
ся регулирования работы с обращения-
ми граждан, которые носят уточняющий 
характер. Базовым законом, регламенти-
рующим порядок работы с обращениями 
граждан в Российской Федерации, явля-
ется Федеральный закон «О порядке рас-
смотрения обращений граждан» от 2 мая 
2006 г. № 59-ФЗ (далее — ​Закон об обра-
щениях граждан). Законом предусмотре-
но рассмотрение обращений граждан 
в устной, письменной, электронной фор-
ме, установлены требования к письменно-
му обращению гражданина, порядок и сро-
ки его регистрации и рассмотрения. Закон 
устанавливает виды обращений: предло-
жение, заявление, жалоба. Первоначально 
закон регламентирует порядок обращения 
граждан в государственные органы и ор-
ганы местного самоуправления. В 2013 г. 
сфера его применения была расширена: 
порядок рассмотрения обращений дол-
жен соблюдаться не  только органами 

государственной власти и местного само-
управления, но и учреждениями (организа-
циями), осуществляющими публично зна-
чимые функции. Несмотря на то, что Закон 
об обращениях граждан воспринял основ-
ные положения Указа «О порядке рассмо-
трения предложений, заявлений и жалоб 
граждан» от 12 апреля 1968 г. [7], положи-
тельно зарекомендовавшего себя на прак-
тике, а также закрепил ряд гарантий реали-
зации права граждан на обращение, ранее 
не зафиксированных на законодательном 
уровне, закон подвергается критике.

Работа органов прокуратуры с жалоба-
ми, заявлениями и предложениями граж-
дан представляет собой важный самосто-
ятельный вид деятельности российской 
прокуратуры и  регулируется в  первую 
очередь ст. 10 и 27 Федерального закона 
17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации» [4], Федеральным 
законом «О порядке рассмотрения обра-
щений граждан» от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ, 
Приказом Генеральной прокуратуры Рос-
сии от 30.01.2013 № 45 «Об утверждении 
и введении в действие Инструкции о по-
рядке рассмотрения обращений и приема 
граждан в органах прокуратуры Россий-
ской Федерации» [6].

Статья 10 Федерального закона 
17.01.1992 №2202-1 «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации» (далее — ​Закон о про-
куратуре) обязывает прокуроров рассма-
тривать и разрешать заявления, жалобы 
и иные обращения граждан, содержащие 
сведения о нарушениях законов. При этом 
подлежат рассмотрению и разрешению 
как письменные, так и устные обращения, 
поступившие в прокуратуру.

Генеральный прокурор РФ в своем При-
казе от 30.01.2013 № 45 «Об утверждении 
и введении в действие Инструкции о по-
рядке рассмотрения обращений и приема 
граждан в органах прокуратуры Россий-
ской Федерации» (далее — ​Инструкция 
о порядке рассмотрения обращений и при-
ема граждан) требует от прокуроров всех 
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звеньев работу по рассмотрению и раз-
решению обращений граждан подчинять 
решению задач защиты прав и свобод че-
ловека, укреплению законности и право-
порядка и организовывать работу таким 
образом, чтобы каждое обращение полу-
чало своевременное, объективное и окон-
чательное разрешение той прокуратурой, 
к компетенции которой относится реше-
ние вопроса. Генеральный прокурор РФ 
обращает особое внимание на принятие 
исчерпывающих мер к удовлетворению 
обоснованных обращений и пресечению 
нарушений законов, используя в полном 
объеме полномочия прокурора, предусмо-
тренные Законом о прокуратуре.

При рассмотрении обращения не допу-
скается разглашение содержащихся в нем 
сведений, а также сведений о частной жиз-
ни заявителя без его согласия.

Не является разглашением сведений 
направление письменного обращения 
в орган или должностному лицу, в компе-
тенцию которых входит решение постав-
ленных в обращении вопросов.

Ответственность за объективное, всесто-
роннее и своевременное разрешение обра-
щений возлагается на руководителей орга-
нов прокуратуры Российской Федерации.

2.  Сравнительный анализ  
правовых документов
В части 2 статьи 10 Закона о прокура-

туре отражено, что поступающие в органы 
прокуратуры заявления и жалобы, иные 
обращения рассматриваются в порядке 
и сроки, которые установлены федераль-
ным законодательством. Таким образом, 
эта норма носит отсылочный характер 
и может быть применима только вместе 
с нормами федеральных законов, которые 
устанавливают порядок и сроки рассмо-
трения обращений. По сути, данная норма 
автоматически отсылает к Закону о рассмо-
трении обращений. Именно этот норма-
тивный акт будет являться приоритетным 
по отношению к обозначенной Инструк-
ции, которая должна полностью соответ-
ствовать его нормам. Однако ряд положе-
ний Инструкции о порядке рассмотрения 
обращений и приема граждан формиру-
ют произвольный порядок рассмотрения 
жалоб и заявлений. Закон о рассмотрении 
обращений в ч. 1 ст. 12 четко определяет, 

что обращение рассматривается в тече-
ние 30 дней со дня его регистрации. Да-
лее в ч. 2 данной статьи определено, что 
в исключительных случаях руководитель 
государственного органа или органа мест-
ного самоуправления, должностное лицо 
либо уполномоченное на то лицо вправе 
продлить срок рассмотрения обращения 
не более чем на 30 дней, уведомив о прод-
лении срока его рассмотрения гражданина, 
направившего обращение. Таким образом, 
законодатель прямо обозначил конкрет-
ные сроки, в течение которых должны быть 
рассмотрены обращения граждан и орга-
низаций. Несмотря на это, Инструкция со-
держит некоторые отступления от обозна-
ченных сроков. Так, в п. 5.8 Инструкции 
о порядке рассмотрения обращений и при-
ема граждан обозначено, что в  случае 
проведения дополнительной проверки, 
запроса материалов и в других исключи-
тельных случаях срок рассмотрения об-
ращений продлевается прокурором либо 
его заместителем с одновременным уве-
домлением заявителя о продлении срока 
рассмотрения и характере принимаемых 
мер, но не более чем на 30 дней. При этом 
в прокуратурах субъектов РФ первичное 
продление срока разрешения обращения 
осуществляется заместителем прокурора, 
а дальнейшее продление — ​прокурором 
субъекта РФ. О продлении срока уведом-
ляется также должностное лицо вышесто-
ящей прокуратуры, взявшее рассмотрение 
обращения на контроль. Согласно п. 5.9. 
Инструкции о порядке рассмотрения об-
ращений и приема граждан в ходатайстве 
о продлении срока проверки по обраще-
нию указываются причины продления 
срока и  срок, в  который обращение бу-
дет разрешено. Ходатайство оформляется 
не позднее, чем за 3 дня до истечения кон-
трольного срока, подписывается исполни-
телем, начальником отдела и управления 
и представляется на подпись руководству 
Генеральной прокуратуры РФ. В п. 5.10. Ин-
струкции о порядке рассмотрения обраще-
ний и приема граждан отражено, что при 
возвращении проекта ответа на доработ-
ку устанавливается конкретный срок ис-
полнения. Если указанный срок превыша-
ет 5 дней, то автору обращения (запроса) 
за подписью начальника отдела незамед-
лительно направляется соответствующее 
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уведомление. В целом указанные нормы 
носят разобщенный характер и не способ-
ствуют оперативному разрешению посту-
пивших в прокуратуру обращений.

Само собой, поступление жалобы либо 
обращения — ​это прямой сигнал, указы-
вающий на нарушения законодательства, 
на ненадлежащее исполнение должност-
ным лицом своих обязанностей по отноше-
нию не только к заявителю, но и, возмож-
но, к другим лицам, а также к государству, 
отдельно взятому субъекту РФ, муници-
пальному образованию. В узком смысле 
жалоба в прокуратуру — ​это просьба зая-
вителя к органу государственного надзо-
ра разобраться в определенной ситуации 
с позиции закона. В широком смысле та-
кую жалобу следует расценивать как ре-
акцию на практические проблемы, порож-
даемые применением нормативных актов 
в определенной сфере. В связи с этим об-
ращение с жалобой и заявлением имеет 
предупредительное значение, поскольку 
своевременно информированный проку-
рор или иное должностное лицо прокура-
туры сможет принять меры воздействия 
к нарушителю и тем самым предотвратить 
совершение иных, возможно, более тяжких 
правонарушений.

Следует иметь в виду, что закон запре-
щает пересылку жалоб в органы и долж-
ностным лицам, решения либо действия 
которых обжалуются. О направлении заяв-
лений и жалоб в другие органы во всех слу-
чаях извещается заявитель. В необходимых 
случаях органу, которому направлено заяв-
ление или жалоба на рассмотрение, пред-
лагается сообщить в прокуратуру о резуль-
татах разрешения.

Далее следует обратить внимание 
на второй абзац п. 5.4 анализируемой Ин-
струкции о порядке рассмотрения обраще-
ний и приема граждан, устанавливающий, 
что в случае, если обращение требует про-
верки, не позднее 7 дней со дня получения 
обращения о ее проведении сообщается 
автору в письме за подписью начальни-
ка главного управления, управления, на-
чальника отдела (на правах управления) 
Генеральной прокуратуры Российской 
Федерации либо лиц, их замещающих, за-
местителя Главного военного прокурора, 
заместителя прокурора субъекта Россий-
ской Федерации, прокурора нижестоящей 

прокуратуры. Таким образом, инструк-
ция вводит одновременно излишний 
и не предусмотренный законодательством 
бюрократический элемент уведомления 
о необходимости проведения проверки 
и, одновременно с этим, дополнительный 
этап, на котором подлежит установлению 
сама необходимость проведения провер-
ки. Подобного подхода Закон о рассмо-
трении обращений не содержит. Этот за-
конодательный акт в ч. 1 ст. 9 однозначно 
фиксирует, что обращение, поступившее 
в государственный орган, орган местного 
самоуправления или должностному лицу 
в соответствии с их компетенцией, подле-
жит обязательному рассмотрению. Из ука-
занной трактовки не ясно, входит ли этот 
обозначенный 7-дневный срок в общий 
30-дневный срок проверки, или нет. Ес-
ли ответить на это вопрос положительно, 
то у исполнителя (исполнителей) на 7 дней 
необоснованно уменьшается срок прове-
рочных мероприятий по обращению, что 
может негативно сказаться на качестве его 
разрешения. Если же отрицательно, — ​на-
блюдается прямое нарушение 30-дневного 
срока рассмотрения обращений, посколь-
ку в данном случае получается, что в тече-
ние 7 дней обращение находится у указан-
ных лиц и по существу не рассматривается, 
и только потом передается исполнителю 
(исполнителям), которые с момента полу-
чения обращения имеют свои законные 
30 дней на его разрешение. Указанной нор-
ме Закона о рассмотрении обращений так-
же не в полной мере соответствует п. 3.1 
Инструкции о порядке рассмотрения об-
ращений и приема граждан, согласно ко-
торому по результатам предварительного 
рассмотрения должно быть принято одно 
из следующих решений: о принятии к раз-
решению; об оставлении без разрешения; 
о передаче на разрешение в нижестоящие 
органы прокуратуры; о направлении в дру-
гие органы; о прекращении рассмотрения 
обращения; о приобщении к ранее посту-
пившему обращению; о возврате заяви-
телю. Как было отмечено, ч. 1 ст. 9 Закона 
о рассмотрении обращений делает акцент 
именно на рассмотрение обращений по су-
ществу, а указанный п. 3.1 инструкции за-
крепляет альтернативу, при которой можно 
рассматривать, а можно и переслать обра-
щение по подведомственности в другой 
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орган. Следует обратить внимание, что 
здесь Инструкция о порядке рассмотрения 
обращений и приема граждан при введе-
нии так называемого этапа «предваритель-
ного рассмотрения» совершенно не рас-
крывает его содержание и не обозначает 
должностных лиц прокуратуры, полномоч-
ных в нем участвовать и принимать необ-
ходимые решения.

Решение по  жалобе, заявлению или 
предложению принимаются только после 
тщательной проверки изложенных в них 
обстоятельств и доводов. При необходи-
мости к  проверкам, проводимым по  за-
явлениям и жалобам, могут привлекаться 
соответствующие специалисты. Если тре-
бования признаны обоснованными, жало-
ба подлежит удовлетворению. О решении 
по заявлению или жалобе письменно со-
общается заявителю с указанием принятых 
мер по восстановлению нарушенных прав 
и свобод, а при отказе в удовлетворении — ​
о мотивах отклонения со ссылкой на закон. 
Во всех случаях отказа в удовлетворении 
жалобы заявителю разъясняется порядок 
обжалования принятого прокурором ре-
шения, а также права обращения в суд, ес-
ли таковое предусмотрено законом. Только 
после этого жалоба или заявление считает-
ся разрешёнными.

Обращения могут быть индивидуаль-
ными, т. е. поданными самим граждани-
ном, права которого нарушены, или его 
представителем, а также по просьбе граж-
данина представителем общественной ор-
ганизации, трудового коллектива, и кол-
лективными. Осуществление гражданами 
права на обращение не должно нарушать 
права и свободы других лиц.

Прокурором рассматриваются обраще-
ния относительно действий (или бездей-
ствия) и (или) решений объектов надзора 
о нарушениях прав и свобод заявителя, прав 
и свобод других лиц, о нарушениях законов 
на территории Российской Федерации.

Прокурором рассматриваются: жало-
бы, заявления и предложения, содержащие 
сведения о нарушениях законодательства, 
охраняемых законом прав, свобод и ин-
тересов человека и гражданина, интере-
сов общества и государства, полученные 
в письменной или устной форме на лич-
ном приеме, по почте, факсимильной свя-
зи, телеграфу, информационным системам 

общего пользования; обращения граждан, 
направленные средствами массовой ин-
формации; обращения (запросы) членов 
Совета Федерации и депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации по вопросам, свя-
занным с реабилитацией граждан (рассма-
триваются с учетом общих требований).

Жалобы на  действия (бездействие) 
и решения органов дознания, дознавате-
лей, следователей и прокуроров, по во-
просам уголовного судопроизводства, 
проверяются в порядке и в пределах пол-
номочий, предусмотренных процессуаль-
ным законодательством (ст. 124 УПК).

Рассмотрение ходатайств о помилова-
нии, а также заявлений граждан о реаби-
литации в соответствии с Законом РФ от 
18 октября 1991 г. № 1761-1 (в последую-
щих редакциях) «О реабилитации жертв 
политических репрессий» [3] устанавлива-
ется специальными приказами и указани-
ями Генерального прокурора Российской 
Федерации (например, приказом Гене-
рального прокурора Российской Федера-
ции от 5 февраля 2008 г. № 21 «Об органи-
зации деятельности органов прокуратуры 
по исполнению и надзору за исполнением 
Закона Российской Федерации „О реабили-
тации жертв политических репрессий“» [5]).

Поступающие прокурору жалобы, заяв-
ления и предложения граждан рассматри-
ваются и разрешаются в порядке и в сроки, 
установленные федеральным законода-
тельством.

Закон о рассмотрении обращений также 
не запрещает прокуратуре рассматривать 
обращения в сфере миграции и не включает 
в себя каких-либо ограничений для произ-
водства проверочных мероприятий в дан-
ной сфере. Из этого следует, что на практи-
ке нецелесообразно направлять обращения 
по  данному вопросу в  прокуратуру. За
явитель рискует потратить много времени 
на ожидание того момента, когда его жалоба 
через прокуратуру, наконец, попадет в от-
меченные в абзаце 3 п. 3.5 Инструкции о по-
рядке рассмотрения обращений и приема 
граждан территориальный орган феде-
рального органа исполнительной власти, 
осуществляющий правоприменительные 
функции, функции по контролю, надзору 
и оказанию государственных услуг в сфере 
миграции, и высшему должностному лицу 
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субъекта Российской Федерации, и будет 
ими рассмотрена. Кроме того, в случае об-
жалования действий или бездействия ука-
занных органов и (или) должностных лиц 
по миграционным вопросам в прокурату-
ру гражданин может оказаться в тупике, 
поскольку прокурор в данном случае так-
же не имеет права рассмотреть данную жа-
лобу и согласно абзаца 3 п. 3.5 инструкции 
должен переслать ее указанным субъектам. 
Подобное указание незаконно и, как пред-
ставляется, отрицательно влияет на автори-
тет прокуратуры в целом.

Заключение
Подводя итог, можно отметить, что в на-

стоящее время рост количества обращений 

граждан, удовлетворенных органами про-
куратуры, не наблюдается. Можно пред-
положить, что причиной этому, выступает 
не  полное соответствие проанализиро-
ванной Инструкции о порядке рассмотре-
ния обращений и приема граждан нормам 
федерального законодательства. В целях 
недопущения неправомерного затягива-
ния рассмотрения обращений о наруше-
нии прав граждан и юридических лиц, при 
их разрешении требуется устранить отме-
ченные недостатки, исключить двоякое 
толкование обозначенного нормативного 
акта, а также закрепить основные принци-
пы деятельности прокуратуры при разре-
шении жалоб и заявлений в ст. 10 Закона 
о прокуратуре.
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Введение
Прокуратура является общественным 

учреждением, отличающимся особым свое
образием, и должна оцениваться с учетом 
особых общественно-политических усло
вий ее функционирования. Прокуратура 
характерна для стран романо-германской 

правовой семьи. Как известно, Россия от-
носится к  романо-германской право-
вой системе. История российской проку-
ратуры — ​«ока государева» — ​началась 
во  время правления Петра I: 23 января 
(12 января по старому стилю) 1722 года, 
Петр I учредил новый государственный 
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орган — ​прокуратуру1. Представляя Сенату 
первого генерал-прокурора Павла Ивано-
вича Ягужинского, Петр I сказал: «Вот мое 
око, коим я буду все видеть».

Целью исследования является изуче-
ние история становления и развития про-
куратуры. Для этого требуется рассмотреть 
этапы становления российской прокурату-
ры, исследовать историю развития россий-
ской прокуратуры в XX веке.

Теоретическую основу исследования 
составили труды отечественных ученых 
В. К. Боброва, А. Ю. Винокурова, Ю. Е. Вино-
курова, Н. П. Кириллова, Б. В. Коробейнико-
ва, В. И. Баскова, А. А. Новикова, С. В. Павло-
ва и других авторов.

Описание  
проводимого исследования
Указом Петра I от 12 января 1722 г. для 

борьбы с  мошенничеством, казнокрад-
ством и взяточничеством была учреждена 
Императорская Российская прокуратура. 
Этапы становления Прокуратура России 
можно разделить на три этапа. Первый 
этап — ​с XVIII в. по октябрь 1917 г. — ​до-
революционный. Второй этап — ​с октября 
1917 г. по конец 80-х гг. XX в. — ​советский. 
И третий этап — ​90-е гг. по настоящее вре-
мя — ​современный. История российской 
прокуратуры начинается с XVIII в.

При царствовании Анны Иоановны рос-
сийская прокуратура бездействовала. Ука-
зом 1741 г. Елизавета I восстановила дея-
тельность прокуратуры как надзорного 
государственного органа. В царствование 
Екатерины II значительно усилился над-
зор за местными прокурорами. При Павле I, 
стремившимся переделать все созданное 
Екатериной II, прокурорский надзор был 
слабым. Шло постоянное сокращение шта-
та сотрудников, однако в целом прокурату-
ра продолжала свою деятельность.

В 1862 г. при царе Александре II Госу-
дарственный Совет принимает «Основ-
ные положения о прокуратуре». Он также 
сформулировал принципы организации 

1  Звягинцев А. Г. Год 1722-й. Недремлющее 
«Око государево» // Генеральная прокуратура 
Российской Федерации : [сайт]. URL: https://epp.
genproc.gov.ru/web/gprf/mass-media/interviews-
and-presentations?item=4634828 (дата обращения: 
26.12.2022).

и работы прокуратуры. Происходит унифи-
кация и жесткая централизация прокурату-
ры. Прокуроры осуществляют полномочия 
от имени всех прокуроров, осуществление 
«высшего» надзора со стороны генераль-
ного прокурора.

В результате судебной реформы 1864 г. 
прокуратура из «государского ока» пре-
вратилась в доносный орган. Общий над-
зор за прокуратурой до реформы был фак-
тически упразднен.

В царствование Николая II, после рево-
люции 1905 г., прокуратура стала каратель-
ным органом и проводила политику массо-
вого террора против революционных масс. 
Прокуратура оставалась реакционно-кара-
тельным учреждением до 1917 г., когда была 
ликвидирована с падением самодержавием.

Сложные условия эпохи нэпа потребо-
вали создания самостоятельного государ-
ственного органа по контролю за соблю-
дением закона. Постановлением ВЦИК 
от 28 мая 1922 г. было утверждено «Поло-
жение о прокурорском надзоре»2, согласно 
которому в составе Народного комиссари-
ата юстиции была создана Государственная 
прокуратура. Основные функции прокура-
туры: контроль государственных политиче-
ских и административных органов, сопро-
вождение обвинения в суде.

Постановлением Президиума ЦИК СССР 
от 23 ноября 1923 года «Положение о Вер-
ховном Суде Союза Советских Социали-
стических Республик»3 была учреждена 
Прокуратура Верховного Суда СССР, наде-
ленная правом законодательной инициа-
тивы, правом приостанавливать решения 
парламентских коллегий и др.

24 июля 1929 г. Постановлением ЦИК 
СССР, СНК СССР было утверждено «Поло-
жение о Верховном Суде СССР и Прокура-
туре Верховного Суда СССР»4, которое на-

2  Конституции и конституционные акты PCФCP 
(1918–1937) : сборник документов под общей редак-
цией Академика А. Я. Вышинского. Москва : Изд-во Ве-
домостей ВС РСФСР, 1940. С. 131. URL: https://tinyurl.
com/ymbx49cb (дата обращения: 26.12.2022).

3  Библиотека нормативно-правовых актов Союза 
Советских Социалистических Республик : [сайт]. URL: 
http://www.libussr.ru/doc_ussr/ussr_1871.htm (дата об-
ращения: 26.12.2022).

4  Об утверждении положения о Верховном Суде 
Союза ССР и прокуратуре Верховного Суда Союза ССР : 
Постановление ЦИК СССР, СНК СССР от 24.07.1929 // 
Собрание законов СССР. 1929. № 50. Ст. 444.
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деляло прокуратуру правом производства 
предварительного следствия, а  также 
определяло правовой статус следователей 
прокуратуры. Подчеркивается процессу-
альная самостоятельность и, в то же время, 
надзор со стороны прокуратуры при при-
менении норм уголовного законодатель-
ства и Уголовно-процессуального кодекса.

До 1933 года прокуратура входила в со-
став Верховного суда СССР, и в то же время 
была обязана осуществлять надзор за со-
блюдением закона в гражданском и уго-
ловном судопроизводстве. Эта двойная по-
зиция являлась своего рода препятствием 
для осуществления надзора за рассмотре-
нием гражданских и уголовных дел.

Постановлением ЦИК и СНК СССР от 
20 июня 1933 года «Об учреждении Про-
куратуры Союза ССР»1 была учреждена 
Прокуратура СССР, а «Положение о проку-
ратуре СССР»2, утвержденное 17 декабря 
1933 г., определило правовой статус про-
куратуры СССР как самостоятельного госу-
дарственного учреждения.

Положением определены отделы про-
курорского надзора. Судебный надзор 
за правильным и единообразным исполне-
нием законов. Контроль за соблюдением 
законов следственными органами и про-
ведением предварительного следствия. 
Советский прокурор назначался на долж-
ность ЦИК СССР и был подотчетен ему. Пер-
вым прокурором СССР стал И. А. Акулов.

Конституция СССР 1936 г.3 ввела поня-
тие высшего надзора за правоохранитель-
ной деятельностью, который осуществлял-
ся советской прокуратурой. Генеральный 
Прокурор СССР назначался Верховным Со-
ветом СССР сроком на семь лет. Республи-
канские, краевые, областные прокуроры, 
а также прокуроры автономных республик 
и автономных областей назначались Гене-
ральным Прокурором СССР сроком на пять 

1  Библиотека нормативно-правовых актов Союза 
Советских Социалистических Республик : [сайт]. URL: 
http://www.libussr.ru/doc_ussr/ussr_3899.htm (дата об-
ращения: 26.12.2022).

2  Положение о  прокуратуре Союза ССР : По-
становление ЦИК СССР № 84, СНК СССР № 2621 от 
17.12.1933 // Собрание законов СССР. 1934. № 1. Ст. 2б.

3  Конституция (Основной Закон) Союза Советских 
Социалистических Республик : утв. Постановлением 
Чрезвычайного VIII Съезда Советов СССР от 05.12.1936 // 
Известия ЦИК СССР и ВЦИК. 1936. 06 дек. (№ 283).

лет. Окружные, районные и городские про-
куроры назначались прокурорами союз-
ных республик с утверждения Генераль-
ного Прокурора СССР сроком на пять лет.

С 1941 года Прокуратура следит за ис-
полнением законов военного времени, 
обеспечивает исполнение законов о по-
ставках продукции военного назначения, 
оказывает поддержку фронту и укрепляет 
тыл. После войны деятельность прокура-
туры была направлена на укрепление за-
конности в экономической сфере, то есть 
на  обеспечение соблюдения экономи-
ей ресурсов страны. Приказом Генераль-
ного прокурора СССР № 131 от 28 июля 
1949 г. вводится участковая система ра-
боты следователей органов прокуратуры. 
За каждым из следователей закрепляет-
ся определенный участок района или го-
рода, — ​практически эти участки соответ-
ствовали территориям отделений милиции.

После XX съезда КПСС необходимо бы-
ло предпринять конкретные шаги по реа
билитации незаконно и  несправедливо 
угнетенных в  то  время граждан. Проку-
ратура проделала замечательную работу 
по реабилитации невинных жертв, осуще-
ствив свои полномочия по обжалованию 
незаконных и несправедливых решений 
судов и внесудебных органов.

24 мая 1955 г. Указом Президиума Вер-
ховного Совета СССР было утвержде-
но «Положение о прокурорском надзоре 
в СССР»4 и на Генерального прокурора СССР 
возложена обязанность осуществлять выс-
ший надзор за точным исполнением смерт-
ных приговоров. Положение устанавлива-
ет обязанности и полномочия прокурора.

В Конституции СССР 1977 г.5, в отличие 
от предыдущих конституций, больше вни-
мания уделялось прокуратуре, и за ней был 
закреплен самостоятельный руководитель. 

4  Об утверждении положения о прокурорском 
надзоре в СССР : Указ Президиума Верховного Сове-
та СССР от от 24 мая 1955 года // Библиотека норма-
тивно-правовых актов Союза Советских Социалисти-
ческих Республик : [сайт]. URL: http://www.libussr.ru/
doc_ussr/ussr_5015.htm (дата обращения: 26.12.2022).

5  Конституция (Основной закон) Союза Советских 
Социалистических Республик (принята на внеочеред-
ной седьмой сессии Верховного Совета СССР девятого 
созыва 7 октября 1977 г.) // Сайт Конституции Россий-
ской Федерации. URL: https://constitution.garant.ru/
history/ussr-rsfsr/1977/red_1977/5478732/ (дата обра-
щения: 26.12.2022).
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Конституция обязывала прокуроров сле-
дить не только за правильным, но и за еди-
нообразным исполнением закона. Важ-
но отметить, что ни Конституция 1936 г., 
ни Положение о прокурорском надзоре 
1955 г. не содержали указаний на надзор 
за единообразным исполнением закона. 
Конституция 1977 г. возлагала эту задачу 
как на Генерального прокурора СССР, так 
и на подчиненных ему прокуроров.

30 ноября 1979 года Верховный Совет 
СССР принял Закон «О прокуратуре СССР»1. 
К основным направлениям деятельности 
прокуратуры было отнесено:

— высший надзор за точным и едино
образным исполнением законов;

— борьба с нарушениями законов об 
охране социалистической собственности;

— борьба с преступностью и другими 
правонарушениями;

— расследование преступлений;
— привлечение к уголовной ответствен-

ности лиц, совершивших преступление;
— обеспечение неотвратимости ответ-

ственности за преступление;
— разработка совместно с другими госу-

дарственными органами мер предупреж-
дения преступлений и иных правонару
шений;

— координация деятельности право-
охранительных органов по борьбе с пре-
ступлениями и иными правонарушениями 
и участие в совершенствовании законода-
тельства и пропаганде советских законов.

15 ноября 1991 г. Верховный Совет 
РСФСР принимает Постановление «Об об-
разовании единой системы органов про-
куратуры РСФСР»2, согласно которому базе 

1  О прокуратуре СССР : Закон СССР от 30.11.1979 
№ 1162-Х // Ведомости ВС СССР. 1979. № 49. Ст. 843.

2  Об образовании единой системы органов Проку-
ратуры РСФСР : Постановление ВС РСФСР от 15.11.1991 
№ 1879-1 // Ведомости СНД и ВС РСФСР.1991. № 48. 
Ст. 1661.

действующих на территории РСФСР орга-
нов прокуратуры образуется единая систе-
ма органов прокуратуры, подчиненная Ге-
неральному прокурору РСФСР.

Важным этапом в  истории развития 
прокуратуры стало принятие 17 января 
1992 г. Федерального закона «О прокура-
туре Российской Федерации»3. Статья 129 
Конституции Российской Федерации уста-
навливает порядок назначения прокуро-
ров на определенные должности. На се-
годняшний день прокуратура в конечном 
итоге стала независимым государственным 
органом, не входящим ни в одну из ветвей 
власти.

Заключение и вывод
История российской прокуратуры вос-

ходит к петровским временам и складыва-
ется из трех этапов: создание и становле-
ние (царская эпоха); развитие (советская 
эпоха); современная (постсоветская) эпо-
ха (началась в 1992 г. с принятием Закона 
«О прокуратуре Российской Федерации»).

Сегодня прокурорам предъявляются 
новые требования, решаются более слож-
ные задачи. Потенциал прокуратуры спо-
собствует развитию демократического 
правопорядка, большое значение прида-
ется своевременному информированию 
представителей власти и  правоохрани-
тельных органов всех уровней о возника-
ющих закономерностях в правопримени-
тельной практике.

Важнейшим направлением работы про-
куратуры является обеспечение благопо-
лучия граждан их правовая защита и без
опасность, интересы государства.

3  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Официаль-
ный интернет-портал правовой информации. URL: 
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&n
d=102014157&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обраще-
ния: 26.12.2022).
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Аннотация. Одним из важнейших условий построения и существования пра-
вового государства является создание стабильной и эффективной право-
охранительной системы, одним из основных и важных звеньев которой вы-
ступают органы прокуратуры. Прокурорский надзор представляет собой 
комплекс осуществляемых от имени Российской Федерации специфических 
контрольно-надзорных мероприятий, реализуемых органами прокуратуры. 
Статья посвящена теоретическим положениям особенности прокурорско-
го надзора за исполнением законодательства в ходе ОРД, а также обосно-
ванию основных направлений его совершенствования, повышения качества 
и эффективности.
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Изучение деятельности прокуратуры 
по осуществлению надзора за оперативно-
розыскной деятельностью является доста-
точно актуальным. Анализ судебной прак-
тики показал, что нарушения, выявляемые 
прокуратурой в оперативно-розыскной дея
тельности, оказывают значительное влия
ние на ход расследования уголовных дел.

В ходе исследования были выявлены 
следующие недостатки прокурорского над-
зора за оперативно-розыскной деятельно-
стью: ограничение конституционных прав 
граждан при осуществлении оперативно-
розыскной деятельности сотрудниками 
правоохранительных органов; отсутствие 
в уголовном законодательстве механизма 
использования материалов оперативно-
розыскной деятельности в  уголовном 
процессе; неэффективность прокурор-
ского надзора за оперативно-розыскной 
деятельностью. Для устранения некото-
рых указанных выше недостатков были 
сформулированы следующие рекоменда-
ции. Необходимо выстроить отлаженную 

работу оперативно-розыскных подразде-
лений по обеспечению соблюдения всех 
предусмотренных законодательством тре-
бований при производстве оперативно-
розыскных мероприятий. При осуществле-
нии оперативно-розыскной деятельности 
действия сотрудников должны четко со-
ответствовать нормам закона. Все опера-
тивно-розыскные мероприятия должны 
проводиться только при наличии соответ-
ствующих оснований, отвечающих целям 
и задачам оперативно-розыскной деятель-
ности.

Нормативно-правовое регулирова-
ние деятельности прокуроров по надзо-
ру за ОРД представлено следующими ак-
тами: Конституция Российской Федерации1, 

1  Конституция Российской Федерации : принята 
всенародным голосованием 12 декабря 1993 года 
c изменениями, одобренными в ходе общероссий-
ского голосования 1 июля 2020 года // Официальный 
интернет-портал правовой информации. URL: http://
pravo.gov.ru/constitution/ (дата обращения: 23.12.2022).
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гарантирующая защиту прав и свобод че-
ловека и гражданина со стороны государ-
ства; Федеральный закон «О прокуратуре 
Российской Федерации»1, являющийся ос-
новополагающим нормативным актом для 
любой деятельности прокурора; Уголов-
но-процессуальный кодекс Российской 
Федерации2, устанавливающий некото-
рые полномочия прокурора при осущест-
влении надзора; Федеральный закон 
«Об оперативно-розыскной деятельности»3 
(далее — ​ФЗ «Об ОРД»), в котором пропи-
сана обязанность работников оперативно-
розыскных подразделений содействовать 
осуществлению надзора за их деятельно-
стью; иные нормативные акты, регламен-
тирующие функционирование судебных 
и иных государственных правоохранитель-
ных органов.

В  Федеральном законе «О  прокура-
туре Российской Федерации» отсутству-
ет отдельно выделенный надзор в сфере 
оперативно-розыскной деятельности. Со-
гласно этому закону, одним из направле-
ний прокурорского надзора является над-
зор за  исполнением законов органами, 
осуществляющими оперативно-розыск-
ную деятельность, дознание и предвари-
тельное следствие. Надзор в сфере опе-
ративно-розыскной деятельности, таким 
образом, можно считать частью указанно-
го направления прокурорского надзора. 
Но вместе с тем надзор за исполнением 
законов органами, осуществляющими опе-
ративно-розыскную деятельность, имеет 
свою специфику в части объектов, предме-
та, полномочий и организации. Эти особен-
ности напрямую связаны с выполняемыми 
задачами прокурорского надзора за ОРД.

1  О прокуратуре Российской Федерации : Феде-
ральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 // Официаль-
ный интернет-портал правовой информации. URL: 
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&n
d=102014157&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обраще-
ния: 23.12.2022).

2  Уголовно-процессуальный кодекс Российской 
Федерации : от 18.12.2001 № 174-ФЗ // Официальный 
интернет-портал правовой информации. URL: http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=10
2073942&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обращения: 
23.12.2022).

3  Об оперативно-розыскной деятельности : Фе-
деральный закон от 12.08.1995 № 144-ФЗ // Оф. интер-
нет-портал правовой информации. URL: http://pravo.
gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=102037058
&intelsearch=&firstDoc=1 (дата обращения: 23.12.2022).

Основными задачами прокурорско-
го надзора за ОРД являются обеспечение 
верховенства закона, единство и укрепле-
ние законности, защита прав и свобод че-
ловека и гражданина, а также охраняемых 
законом интересов общества и государ-
ства. На основании федеральных законов 
«О прокуратуре Российской Федерации», 
«Об  оперативно-розыскной деятельно-
сти», а также приказов генерального про-
курора Российской Федерации, прокурор 
в сфере оперативно-розыскной деятельно-
сти вправе:

— требовать служебные документы со-
трудников оперативно-розыскных под-
разделений для проверки их законности, 
а также требовать проведения эксперти-
зы ведомственных актов, регламентирую-
щих производство оперативно-розыскных 
мероприятий;

— проверять указанные документы 
на  предмет соответствия требованиям 
законодательства в части законности за-
ведения или прекращения дел, сроков 
проведения и  представления результа-
тов оперативно-розыскной деятельности, 
обеспечения безопасности хранения ин-
формации, составляющей государствен-
ную тайну;

— в случае выявления нарушений тре-
бований законодательства требовать 
их устранения;

— при поступлении жалоб или заявле-
ний граждан проводить проверки;

— в случае выявления нарушений тре-
бований закона сотрудниками оператив-
но-розыскных подразделений требовать 
от них предоставления письменных объ-
яснений;

— выносить протесты на приказы или 
иные акты, представленные руководителя-
ми оперативно-розыскных подразделений, 
в которых обнаружены нарушения требо-
ваний законодательства;

— в случае выявления нарушений зако-
на в деятельности сотрудников оператив-
но-розыскных подразделений выносить 
представления об их устранении.

Анализируя нарушения, выявляемые 
в  ходе прокурорского надзора за  ОРД, 
можно сделать вывод об их однотипности. 
Во-первых, основное нарушение, выявлен-
ное в ходе прокурорского надзора, — ​огра-
ничение конституционных прав граждан. 
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Основные права человека гарантированы 
Конституцией РФ, имеющей высшую юри-
дическую силу и провозгласившей право-
вое государство.

Наиболее часто сотрудники оператив-
но-розыскных подразделений нарушают 
следующие права: на неприкосновенность 
частной жизни; на неприкосновенность 
жилища; на тайну корреспонденции. Не-
смотря на достаточно широкий круг ин-
ститутов, обеспечивающих соблюдение 
сотрудниками оперативно-розыскных 
подразделений прав и свобод человека 
и гражданина, самым важным, по наше-
му мнению, является институт восстанов-
ления прокуратурой нарушенных в ходе 
ОРД прав.

Прокуратура неоднократно выявля-
ла факты нарушения прав, когда в хода-
тайстве о разрешении проведения таких 
оперативно-розыскных мероприятий, как 
прослушивание телефонных переговоров 
и снятие информации с технических кана-
лов связи, указывалось немотивированное 
требование. Кроме того, в постановлениях 
руководителей органов, осуществляющих 
оперативно-розыскную деятельность, об-
наруживалась неверная квалификация 
преступного деяния или отсутствие ука-
зания квалифицирующих признаков. Это 
приводит к тому, что оперативно-розыск-
ные мероприятия проводятся для выявле-
ния преступлений небольшой тяжести, что 
в корне неправильно, так как проводимые 
мероприятия, нарушающие конституцион-
ные права, несоразмерны совершенному 
деянию.

Для минимизации ограничения консти-
туционных прав необходимо определить 
сферу деятельности прокурора в  части 
осуществления надзора за  ОРД. Перво-
начально необходимо выстроить работу 
оперативно розыскных подразделений 
по обеспечению соблюдения всех пред-
усмотренных законодательством требова-
ний при производстве оперативно-розыск-
ных мероприятий. Решения сотрудников 
оперативно-розыскных подразделений 
должны соответствовать требованиям за-
кона без каких-либо исключений. Все опе-
ративно-розыскные мероприятия должны 
проводиться только при наличии соот-
ветствующих оснований, отвечающих це-
лям и  задачам оперативно-розыскной 

деятельности. Во-вторых, в настоящее вре-
мя уголовное законодательство не содер-
жит механизма использования материа-
лов оперативно-розыскной деятельности 
в уголовном процессе. Лишь один межве-
домственный акт — ​«Инструкция о поряд-
ке представления результатов оператив-
но-розыскной деятельности дознавателю, 
органу дознания, следователю, прокурору 
или в суд»1 восполняет данный пробел.

Для преодоления указанного недостат-
ка следует внести некоторые изменения 
в действующее законодательство. Во-пер-
вых, требуется создать систему по легали-
зации материалов, полученных в резуль-
тате проведения оперативно-розыскных 
мероприятий, в качестве доказательств 
в уголовном процессе. Во-вторых, создать 
систему судебного контроля над закон-
ностью оснований проведения опера-
тивно-розыскных мероприятий. Все эти 
изменения в уголовно-процессуальном 
законодательстве и оперативно-розыск-
ной деятельности должны осуществляться 
с учетом расширения полномочий проку-
рора при осуществлении прокурорско-
го надзора. В-третьих, Европейский суд 
по правам человека неоднократно ука-
зывал на  неэффективность прокурор-
ского надзора за оперативно-розыскной 
деятельностью, в частности, существуют 
сомнения в независимости прокуроров 
от исполнительной власти, имеется кон-
фликт интересов при совмещении функ-
ций уголовного преследования и надзо-
ра, а также отмечается ограниченность 
полномочий прокурора в  надзорной 
деятельности.

Для преодоления указанных недостат-
ков целесообразно обратить внимание 
на предварительное санкционирование 
прокурором оперативно-розыскных ме-
роприятий, что позволит минимизировать 
ошибки в проведении мероприятий и, со-
ответственно, уменьшить число наруше-
ний законодательства.

1  Об утверждении Инструкции о порядке пред-
ставления результатов оперативно-розыскной дея-
тельности органу дознания, следователю или в суд : 
Приказ МВД России № 776, Минобороны России 
№ 703, ФСБ России № 509, ФСО России № 507, ФТС 
России № 1820, СВР России № 42, ФСИН России № 535, 
ФСКН России № 398, СК России № 68 от 27.09.2013 // 
Российская газета. 2013. 13 дек. (№ 282).



Социальное управление • 2022. Том 4, вып. 4230

Список литературы

1.  Мануков М. М. Предмет прокурорского надзора за исполнением законов субъ-
ектами оперативно-розыскной деятельности // Административное и муниципальное 
право. 2014. № 8 (80). С. 838–842.

2.  Мануков М. М. Механизм прокурорского надзора за исполнением законов субъ-
ектами оперативно-розыскной деятельности // Государство и право в XXI веке. 2017. 
№ 4. С. 34–44.

3.  Мануков М. М. Координация прокурором борьбы с преступностью в ходе надзора 
за законностью оперативно-розыскной деятельности // Административное и муници-
пальное право. 2014. № 9 (81). С. 950–954.

4.  Патрушев Н. А. О сущности прокурорского надзора за исполнением законов ор-
ганами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность // Закон и право. 2019. 
№ 4. С. 169–171.

5.  Железняков Ю. Г. Особенности прокурорского надзора за оперативно-розыскной 
деятельностью // Запад-Россия-Восток. Археология. История. Философия. Юриспруден-
ция. 2013. № 3-4. С. 47–51.

References

1.  Manukov M. M. Predmet prokurorskogo nadzora za ispolneniem zakonov subektami 
operativno-rozysknoy deyatelnosti // Administrativnoe i munitsipalnoe pravo. 2014. № 8 (80). 
S. 838–842.

2.  Manukov M. M. Mekhanizm prokurorskogo nadzora za ispolneniem zakonov subektami 
operativno-rozysknoy deyatelnosti // Gosudarstvo i pravo v XXI veke. 2017. № 4. S. 34–44.

3.  Manukov M. M. Koordinatsiya prokurorom borby s prestupnostyu v khode nadzora za 
zakonnostyu operativno-rozysknoy deyatelnosti // Administrativnoe i munitsipalnoe pravo. 
2014. № 9 (81). S. 950–954.

4.  Patrushev N. A. O sushchnosti prokurorskogo nadzora za ispolneniem zakonov 
organami, osushchestvlyayushchimi operativno-rozysknuyu deyatelnost // Zakon i pravo. 
2019. № 4. S. 169–171.

5.  Zheleznyakov Yu. G. Osobennosti prokurorskogo nadzora za operativno-rozysknoy 
deyatelnostyu // Zapad-Rossiya-Vostok. Arkheologiya. Istoriya. Filosofiya. Yurisprudentsiya. 
2013. № 3-4. S. 47–51.



ДЛЯ ЗАМЕТОК



СОЦИАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ

Электронное приложение к научно-практическому журналу 
«Правопорядок: история, теория, практика»

Периодический научный сборник

2022.  Т. 4, вып. 4.

Дата подписания: 30.12.2022.
Размер файла: 4,36 MB.

Учредитель: Воронин С. В. 
454090, г. Челябинск, ул. Российская, д. 196. 

e-mail: red_pravoporyadok74@bk.ru.




	Обложка
	Страница 2


