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В деятельности любого органа кон-

троля (надзора) проверка является основ-

ным правовым средством, позволяющим 

выявлять отступления от должного пове-

дения, выяснять обстоятельства допущен-

ных нарушений, давать им правовую 

оценку. Ее проведение осуществляется на 

первом этапе контрольно-надзорного про-

изводства, по итогам которого принима-

ется решение об устранении вскрытых 

нарушений, их причин и условий, восста-

новлении нарушенных прав и законных 

интересов, привлечении тех или иных лиц 

к юридической ответственности. Второй 

этап направлен на исполнение данных 

решений. Однако если законом преду-
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смотрен специальный порядок реализации 

содержащихся в них мер реагирования, то 

возникают соответствующие виды право-

вых отношений – уголовно-процессуаль-

ные, административно-юрисдикционные, 

гражданско-процессуальные и т.д. При 

этом контрольно-надзорные правоотно-

шения, сложившиеся при проведении 

проверочных мероприятий, могут сохра-

няться в тех случаях, когда уполномочен-

ному органу необходимо задействовать 

собственные ресурсы для полноценного 

выполнения возложенных на него функ-

циональных обязанностей по контролю 

(надзору). 

С точки зрения обеспечения законнос-

ти и соблюдения прав поднадзорных 

(подконтрольных) объектов важно, чтобы 

порядок контрольно-надзорной деятель-

ности был детально регламентирован, об-

лечен в процессуальную форму. Данный 

вопрос стал весьма актуален еще в начале 

90-х годов прошлого столетия, когда пе-

реход к новым условиям государственной 

и общественной жизни закономерно по-

требовал проведения масштабных ре-

форм. Однако лишь в декабре 2008 г. был 

принят Федеральный закон, устанавли-

вающий процедуру проведения проверок 

органами государственного и муници-

пального контроля и надзора [3]. Вместе с 

тем, он изначально не был рассчитан на 

регулирование ряда особых видов кон-

трольно-надзорной деятельности, в том 

числе и прокурорско-надзорной. 

Следует заметить, что еще в Концеп-

ции судебной реформы в РСФСР 1991 г. 

[4] поднимался ряд проблем, касающихся 

производства прокурорских проверок. 

Они остаются актуальными и в настоящее 

время. В частности, высказывались пред-

ложения об исключении планового харак-

тера общенадзорных проверок и проведе-

нии их только по сигналам о нарушениях 

законности. Они нашли свое отражение в 

ст. 21 Закона РФ «О прокуратуре Россий-

ской Федерации», принятого 17 января 

1992 г. [1] (далее – Закон о прокуратуре). 

Его научному анализу, именно в отноше-

нии прокурорских проверок, была посвя-

щена работа В.Д. Ломовского, выполнен-

ная в 1993 г. [10] Этот автор пришел к вы-

воду, что их исследование имеет большое 

научное и практическое значение. Однако 

при этом было обращено внимание на то, 

что проблема остается одной из наименее 

изученных. Прокурорская проверка ранее 

даже не выделялась среди правовых 

средств прокурорского надзора, не были 

определены как ее понятие, место в сис-

теме прокурорско-надзор-ной деятельно-

сти, так и содержание, порядок, тактика и 

методика проведения. 

Обращаясь к законодательным актам, 

регламентирующим деятельность органов 

прокуратуры в различные исторические 

периоды, приходится прийти к выводу о 

том, что ранее задача подробной регла-

ментации прокурорских проверок не ста-

вилась. В основном все сводилось к наде-

лению прокурора теми или иными прове-

рочными полномочиями и при наличии на 

то необходимости предусматривались 

пределы и отраслевые особенности их 

реализации. 

Вместе с тем, 7 марта 2017 г. Прези-

дентом России был подписан Федераль-

ный закон, которым внесен ряд изменений 

и дополнений в статьи 6 и 21 Закона о 

прокуратуре [2]. Уже через десять дней 

появился изданный в его дополнение ор-

ганизационно-распорядительный акт Ге-

неральной прокуратуры РФ – приказ № 

172 [5]. Тем самым впервые в истории 

России был сделан шаг в направлении де-

тальной правовой регламентации проку-

рорско-проверочной деятельности. В 

свою очередь, это потребовало обновле-

ния научных знаний, переосмысления и 

проработки новых подходов, нашедших 

отражение в отечественном правовом 

пространстве. 

Во-первых, обращает на себя внима-

ние отсутствие законодательного опреде-

ления прокурорской проверки. Заметим, 

что выше упомянутым Федеральным за-

коном № 294 проверка представлена в ка-

честве совокупности проводимых органом 

контроля (надзора) мероприятий по кон-

тролю (ст. 2). Достаточно обстоятельно 

сформулировано, какие конкретно дейст-

вия могут осуществляться в ее рамках. 

Глава 2 данного закона подробнейшим 

образом регламентирует процедуру про-
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изводства проверок, а глава 3 – права про-

веряемых объектов, то есть юридических 

лиц и предпринимателей. Вместе с тем, 

сравнительный анализ его положений и 

законодательства о прокуратуре позволяет 

констатировать существенные расхожде-

ния в производстве однотипных действий, 

осуществляемых должностными лицами 

контрольно-надзорных органов и проку-

рорскими работниками. Как представля-

ется, это допустимо с учетом специфики 

деятельности уполномоченных субъектов, 

но в разумных пределах. 

Представленная выше (в самом нача-

ле настоящей статьи) схема функциони-

рования механизма контроля (надзора) 

может рассматриваться как общая. Она 

вполне характеризует содержание проку-

рорско-надзорной деятельности, преду-

сматривая два этапа ее осуществления – 

проверочный и правоприменительный. 

Данные этапы отличаются друг от друга, 

прежде всего, выполняемыми прокурором 

задачами и, соответственно, характером 

складывающихся на каждом из них над-

зорных правоотношений. Их выделение 

имеет принципиальное теоретико-право-

вое значение и позволяет отграничить 

действия и решения прокурора, которые 

носят проверочный характер, от действий 

и решений, направленных на устранение 

выявленных нарушений законности, спо-

собствующих им причин и условий, при-

влечение совершивших правонарушения 

лиц к юридической ответственности, а 

также на восстановление нарушенных 

прав и законных интересов.  

В соответствии с новой редакцией ч. 2 

ст. 21 Закона о прокуратуре проверка про-

водится на основании поступившей в про-

куратуру информации о фактах наруше-

ния законов, требующих принятия мер 

прокурором, в случаях, когда эти сведе-

ния нельзя подтвердить или опровергнуть 

без проведения проверки. Однако в усло-

виях отсутствия законодательного поня-

тия последней возникает закономерный 

вопрос – любые ли проверочные действия 

прокурора должны осуществляться в рам-

ках процедуры ее производства? 

Исходя из сложившейся прокурор-

ской практики, некоторыми авторами 

обосновывается распространение понятия 

«проверка» как на надзорные, так и на не-

надзорные направления деятельности 

прокуратуры. Так, через такую категорию, 

как «проверочные действия» рассматри-

вается проверочная деятельность проку-

рора, связанная с его участием в рассмот-

рении дел судами [12. С. 9–10]. Они могут 

выражаться в вызове должностных лиц в 

прокуратуру, запросе интересующих све-

дений и т.д. 

Несколько раньше, в рамках исследо-

вания прокурорско-надзорных правоот-

ношений, прокурорская проверка опреде-

лялась нами в качестве совокупности про-

верочных действий, осуществляемых с 

выездом на место, объединенных единой 

целью и состоящих в применении проку-

рором правовых средств, направленных 

на выявление нарушений законности, 

причин и условий им способствующих, 

выяснение и исследование их обстоя-

тельств. В остальных случаях предлага-

лось использовать понятие «проверочные 

действия» [11. С. 96–97]. 

Вместе с тем, положения Федерально-

го закона от 7 марта 2017 г. № 27 содер-

жат новые подходы, требующие научного 

переосмысления. Теперь общенадзорная 

проверка облечена в процессуальную 

форму и представляет собой, по нашему 

мнению, совокупность проверочных дей-

ствий, осуществляемых прокурором по 

законодательно установленной процедуре 

и на основании решения о ее проведении. 

В последнем должны быть указаны цель, 

фактические основания и предмет проку-

рорской проверки.  

В случае выявления иных нарушений 

закона, то есть выходящих за рамки пред-

мета проверки, требуется принятие одного 

из двух решений – о расширении предме-

та проверки или о проведении новой про-

верки. Однако такой порядок не распро-

страняется на правовые отношения, скла-

дывающиеся при осуществлении специ-

ально-отраслевых направлений прокурор-

ского надзора (за законностью уголовно-

процессуальной и оперативно-розыскной 

деятельности, исполнения уголовных на-

казаний). 

Процессуальный характер общенад-
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зорной проверки опосредуется детальной 

регламентацией сроков ее проведения, 

хотя не вполне очевидно, каким образом 

следует определять ее начало. По всей ви-

димости, оно должно быть указано в ре-

шении прокурора о проведении проверки 

конкретной датой. Общий срок проверки 

составляет 30 календарных дней с воз-

можностью его продления, а также неод-

нократного приостановления и возобнов-

ления в пределах, предусмотренных зако-

ном. 

Отсутствие законодательного опреде-

ления прокурорской проверки создает еще 

одну проблему – определения ее содержа-

ния. Как представляется, его составляют 

проверочные действия, предусмотренные 

статьями 6 и 22 Закона о прокуратуре. 

Они могут осуществляться в целях, ука-

занных в решении прокурора о проведе-

нии проверки и в рамках определенного в 

нем предмета, то есть того законодатель-

ства, сведения о фактах нарушения кото-

рого поднадзорным объектом указаны в 

поступившей в прокуратуру информации. 

При этом возникает очередной вопрос – 

возможно ли отдельное применение пол-

номочий, предусмотренных названными 

статьями закона, без принятия решения о 

проверке, то есть в качестве самостоя-

тельных проверочных действий? 

В этом отношении обращает на себя 

внимание тот факт, что новая редакция ст. 

6 Закона о прокуратуре предусматривает 

обязанность поднадзорного объекта пред-

ставлять все необходимые для осуществ-

ления возложенных на органы прокурату-

ры функций материалы по требованию 

прокурора в течение 5 рабочих дней с мо-

мента его поступления адресату. Если же 

проводится проверка, то срок их пред-

ставления сокращается до 2 рабочих дней. 

Таким образом, реализация установлен-

ных рассматриваемой статьей закона пол-

номочий возможна не только в рамках 

выполнения прокурором функции надзора 

и не только при проведении проверки. 

Во-вторых, сохраняется проблема по-

водов и оснований производства прове-

рок. В прокурорской практике использу-

ется расширенное понимание повода, 

обоснованное положениями п. 6 основно-

го общенадзорного приказа Генеральной 

прокуратуры РФ от 7 декабря 2007 г. № 

195 [6]. Под ним понимается не только 

извне поступающие в органы прокурату-

ры сведения в виде обращений и жалоб 

граждан, должностных лиц, средств мас-

совой информации и т.п., но и материалы 

уголовных, гражданских и администра-

тивных дел, результаты анализа статисти-

ки, прокурорской и правоприменительной 

практики, а также другие материалы, со-

держащие достаточные данные о наруше-

ниях закона. При этом, согласно письму 

Генеральной прокуратуры РФ от 21 апре-

ля 2017 г. № 76/2-288-2017 [8] возможно 

проведение проверок на основе планов 

работы прокуратур различных звеньев, 

разработанных по материалам изучения 

состояния законности и прокурорской 

деятельности. 

Вместе с тем, в ч. 2 ст. 21 Закона о 

прокуратуре содержатся два взаимосвя-

занных правовых установления, одно из 

которых устанавливает запрет при осуще-

ствлении надзора подменять иные госу-

дарственные органы, а другое позволяет 

проводить проверки лишь при поступле-

нии сигналов о фактах нарушений законов 

и не любых, а только тех, которые требу-

ют принятия мер прокурором. В своей со-

вокупности они предполагают смещение 

прокурорской деятельности в сторону 

надзора за законностью выполнения кон-

трольно-надзорными органами возложен-

ных на них функциональных обязанно-

стей в установленных сферах деятельно-

сти. Такому подходу вполне способству-

ют положения абзаца 3 ч. 1 ст. 22 Закона о 

прокуратуре и положения Федерального 

закона от 26 декабря 2008 г. № 294 в части 

реализации требований прокурора о про-

ведении проверок и ревизий органами 

контроля и надзора. Однако это не рас-

сматривается на практике как обязатель-

ное правило поведения, хотя тенденции 

этому имеют место быть. 

В настоящее время прокурорские про-

верки проводятся как по планам работы, 

так и по заданиям вышестоящих прокура-

тур в самых различных сферах деятельно-

сти, в том числе в тех, оценка состояния 

законности в которых требует обязатель-
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ного использования специальных позна-

ний, такие как безопасность функциони-

рования объектов транспорта и промыш-

ленности, экология, санитарно-эпидемио-

логическое благополучие и т.д. В таких 

условиях весьма сложно обеспечить эф-

фективность общенадзорной работы и ра-

циональное использование преимуществ 

«плавающего» предмета надзора. Так или 

иначе, налицо нерешенность проблемы 

подмены прокуратурой других органов 

контроля и надзора [9. С. 41]. 

Если же следовать «букве закона», то 

можно выделить фактические и юридиче-

ские основания проведения общенадзор-

ных проверок. В качестве первого из них 

выступает поступившая в прокуратуру 

информация о фактах нарушения законов. 

Проверка по фактам, которым уже была 

дана правовая оценка (повторная), прово-

дится в исключительных случаях, по од-

ному из следующих оснований: 1) выяв-

ление новых или вновь открывшихся об-

стоятельств; 2) истечение указанного в 

представлении прокурора срока для уст-

ранения нарушений, выявленных в ходе 

первичной проверки. В качестве же юри-

дического основания во всех рассматри-

ваемых случаях выступает соответствую-

щее решение прокурора. 

В-третьих, как уже отмечалось, новый 

процессуальный порядок производства 

прокурорских проверок рассчитан пре-

имущественно на общенадзорную дея-

тельность прокуратуры. Что же касается 

положений ст. 6 Закона о прокуратуре, 

которые изначально носят общий харак-

тер, то, по всей видимости, некоторые из 

них, за исключением устанавливающих 

специальные сроки, могут найти свое 

применение и по другим отраслевым на-

правлениям надзора. Например, для про-

ведения сверок при проверке требований 

закона при приеме, регистрации и разре-

шении сообщений о преступлениях, необ-

ходимы сведения медицинских и иных 

организаций и учреждений. Соответст-

вующая информация может потребовать-

ся и при проверках законности постанов-

лений об отказе в возбуждении уголовно-

го дела, его прекращении, других реше-

ний, а также действий следователей и 

дознавателей [7]. Порядок же реализации 

полномочий, предусмотренных ч. 4 ст. 21 

Уголовно-процессуального кодекса Рос-

сийской Федерации, не регламентирован. 

Поэтому необходимо провести разграни-

чение проверочных полномочий прокуро-

ра по направлениям деятельности, учиты-

вая объективные потребности в получе-

нии интересующей информации. 

Подводя итог сказанному, следует 

отметить, что законодатель выбрал в це-

лом правильный путь совершенствования 

порядка прокурорско-надзорной деятель-

ности через ее процессуализацию. Вместе 

с тем, новые положения Закона о проку-

ратуре не вполне продуманы и в сущест-

вующем варианте уже требуют ряда кор-

ректировок. Как было показано выше, 

особое внимание следует уделить воспол-

нению пробелов в понятийном аппарате и 

нормативно сформулировать как понятие 

проверки, так и понятие проверочных 

действий. Следующим шагом должно 

быть разграничение сфер их применения 

как в масштабах всей прокурорской дея-

тельности, так и в части прокурорского 

надзора и отраслевых его направлений. 

Требуется раскрыть содержание проку-

рорской проверки, оптимизировать и де-

тализировать процедуру ее проведения. 

После этого можно перейти к установле-

нию процессуального порядка второго 

этапа прокурорско-надзорной деятельно-

сти, в рамках которого, как уже отмеча-

лось, реализуются меры прокурорского 

реагирования. 

Кроме того, новые законоположения о 

прокурорских проверках в очередной раз 

ставят вопрос о необходимости принятия 

Федерально-конституционного закона «О 

прокуратуре». Столь значительные изме-

нения и дополнения, внесенные законода-

телем в апреле 2017 г., наряду с позитив-

ными тенденциями процессуализации 

прокурорско-надзорных правоотношений, 

все же не устраняют атмосферу неопреде-

ленности порядка их функционирования. 

Это создает, наряду со многими другими 

факторами, предпосылки для основатель-

ного пересмотра концепции прокурорской 

деятельности, обновления нормативной 

базы с учетом условий современной дей-
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ствительности. 
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