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Начальный этап досудебного произ-
водства в российском уголовном процессе 
может рассматриваться в качестве сово-

купности правовых отношений, которые 
складываются по поводу проверки сооб-
щений о преступлениях, поступающих в 
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органы предварительного расследования. 
Понятие досудебного производства, пред-
ставленное в п. 9 ст. 5, а также положения 
раздела VII Уголовно-процессуального 
кодекса Российской Федерации, посвя-
щенного стадии возбуждения уголовного 
дела, вполне определенно устанавливают 
его временные рамки. Они охватывают 
период с момента принятия сообщения о 
преступлении до вынесения постановле-
ния о его разрешении. Включение в него 
производства неотложных следственных 
действий также видится вполне оправдан-
ным несмотря на то, что они являются со-
ставной частью стадии предварительного 
расследования. 

Если же обратиться к характеристике 
уголовно-процессуальных правоотноше-
ний с участием прокурора, то момент их 
возникновения и период существования 
также могут быть определены. С этой це-
лью стоит обратить внимание на следую-
щие факторы: 

– они складываются между следова-
телем (дознавателем) и прокурором на ос-
нове совершения последним действий 
проверочного характера; 

– как правило, они могут иметь место 
не только в период проверки сообщения о 
преступления, но и выходить за его пре-
делы; 

– они играют суплементарную роль 
по отношению к базисным правоотноше-
ниям, будучи по своей природе прокурор-
ско-надзорными; 

– их функциональное наполнение ос-
ложнено наделением прокурора отличны-
ми полномочиями по отношению к под-
надзорным объектам, относящимся к раз-
ным органам предварительного расследо-
вания (следствия или дознания), а также 
функцией уголовного преследования. 

Как представляется, данные факторы 
имеют ключевое значение для теоретиче-
ского обоснования механизма функцио-
нирования правовых отношений между 
прокурором и поднадзорными ему долж-
ностными лицами органов расследования, 
возникающих на начальном этапе досу-
дебного производства. Решение данной 
задачи важно также и в практическом ас-
пекте. Это обусловлено, прежде всего, 

тем, что именно здесь изначально решает-
ся вопрос о защите потерпевших от пре-
ступных деяний лиц посредством произ-
водства полноценного расследования, а 
порой также и об уголовном преследова-
нии подозреваемых в совершении этих 
деяний лиц. Более того, на стадии возбу-
ждения уголовного дела фиксируется 
наибольшая распространенность наруше-
ний законности. Так, ежегодно органы 
прокуратуры вскрывают около 3 млн 700 
тыс. нарушений на данной стадии, что со-
ставляет более 70% от общего числа вы-
явленных ими нарушений, допущенных в 
сфере процессуальной деятельности орга-
нов дознания и следствия [3]. Вдобавок к 
этому, анализ научных источников позво-
ляет прийти к выводу о наличии целого 
ряда проблем теоретического, норматив-
но-правового и практического характера 
на исследуемом участке прокурорско-
надзорной деятельности. 

Возможность реализации надзорных 
полномочий открывается для прокурора с 
момента поступления сообщения о пре-
ступлении в орган предварительного рас-
следования. Однако непосредственно пра-
вовые связи между ним и следователем 
(дознавателем) образуются именно в мо-
мент осуществления им действий прове-
рочного характера, нормативная основа 
которых сосредоточена в п. 1 ч. 2 ст. 37 
УПК РФ. Проверяется соблюдение требо-
ваний федерального закона как при прие-
ме и регистрации, так и при разрешении 
сообщений о преступлениях. Вместе с 
тем, деятельность по их приему и регист-
рации предшествует возникновению ба-
зисных уголовно-процессуальных право-
отношений. Соответственно, возникает 
вопрос, входит она или нет в состав пред-
мета прокурорской проверки, предусмот-
ренной процессуальным законодательст-
вом. Для ответа на него стоит обратить 
внимание на то, что речь идет о выполне-
нии поднадзорным объектом обязанности 
не только принимать и регистрировать 
сообщения о преступлениях, но и соблю-
дать установленный для этого порядок. 
Что касается проверки разрешения сооб-
щений о преступлениях, то ее предмет со-
ставляет законность и обоснованность 
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принимаемых следователями и дознавате-
лями процессуальных решений. При всем 
этом следует заметить, что п. 1 ч. 2 ст. 37 
УПК РФ все же не охватывает их рас-
смотрение (процессуальную проверку). 

Рассматриваемые полномочия проку-
рора могут быть дифференцированы на 
две составляющие. Обратимся к первой из 
них, которая представляет собой предше-
ствующие возникновению базисных уго-
ловно-процессуальных правоотношений 
действия прокурора, направленные на вы-
явление случаев нерегистрации сообще-
ний о преступлениях, укрытия их от уче-
та, иных нарушений «учетно-регистра-
ционной дисциплины». Согласно приказу 
Генеральной прокуратуры РФ № 277 от 5 
сентября 2011 г. [2] они реализуются в 
рамках систематически проводимых орга-
нами прокуратуры мероприятий – выезд-
ных проверок. При поступлении жалоб 
граждан такие выезды осуществляются 
безотлагательно. 

По мнению О.А. Грачевой, как поня-
тие, так и процедура прокурорской про-
верки уголовно-процессуальным законо-
дательством не установлены [6, с. 15–16]. 
Вполне соглашаясь с ней, обратим внима-
ние на то обстоятельство, что такие про-
верки во многом сходны с теми, что про-
водятся при осуществлении надзора вне 
процессуальной сферы. В их рамках орга-
низуются «сверки», состоящие в сопос-
тавлении данных регистрационно-учетной 
документации с иными сведениями, полу-
ченными из различных источников, и, не-
редко, заблаговременно. Вместе с тем, 
способы получения последних уголовно-
процессуальный закон не раскрывает. По-
этому и возникает вопрос о возможности 
использования прокурорами при подго-
товке к выездным проверкам полномочий, 
установленных статьями 6 и 22 Федераль-
ного закона «О прокуратуре Российской 
Федерации» [1]. Но, конечно же, они не 
относятся к категории процессуальных, и 
к тому же не способны обеспечить опера-
тивность в выявлении нарушений закон-
ности. 

В целом же наблюдается ситуация, 
когда правовые связи, образующиеся в 
процессе реализации полномочий, преду-

смотренных п. 1 ч. 2 ст. 37 УПК РФ, скла-
дываются между прокурором и органом 
расследования до того, как образуются 
базисные уголовно-процессуальные пра-
воотношения. Возникают же они не иначе 
как по поводу проверки выполнения (над-
зора за выполнением) требований закона о 
приеме и регистрации сообщений о пре-
ступлениях, и, соответственно, – коррес-
пондирующей им обязанности поднадзор-
ного объекта, закрепленной в ч. 1 ст. 144 
УПК РФ. Отсутствие регулирования на 
уровне закона порядка приема и регист-
рации сообщений о преступлениях рядом 
авторов оценивается негативно, предлага-
ется его введение [8, с. 16]. Так или иначе, 
на первый взгляд, рассматриваемые пра-
вовые связи «выбиваются» за рамки уго-
ловно-процессуальных правоотношений. 
Но, думается, что будет вполне оправдан-
ным констатировать существование уго-
ловно-процессуальных правоотношений 
суплементарного типа, надзорного харак-
тера, где обязательным участником вы-
ступает прокурор. Дополнительно заме-
тим, что наряду с судом отказ в принятии 
сообщения о преступлении, а значит и его 
регистрации, может быть обжалован про-
курору (ч. 5 ст. 144 УПК РФ). 

В ч. 4 ст. 21 УПК РФ предусмотрено 
право прокурора предъявлять обязатель-
ные для исполнения запросы, поручения и 
требования. Но, к сожалению, основания 
и процессуальный порядок его реализации 
законом должным образом не регламен-
тированы. Есть и специальная норма, со-
держащаяся в ч. 2 ст. 144 УПК РФ, уста-
навливающая обязанность редакции, 
главного редактора средства массовой 
информации передать по требованию 
прокурора все имеющиеся у них материа-
лы и документы, которые подтверждают 
распространенное ими сообщение о пре-
ступлении и данные о лице, его предоста-
вившим. На основании поручения проку-
рора по такому сообщению органом доз-
нания должна проводиться процессуаль-
ная проверка. Перечисленные правовые 
средства, исходя из их местоположения в 
уголовно-процессуальном законе, направ-
лены на реализацию прокурором функции 
уголовного преследования. Но, думается, 



ЮРИДИЧЕСКИЕ НАУКИ 

 

73 

что несмотря на это не исключена воз-
можность их применения в целях выявле-
ния нарушений требований закона о 
приеме и регистрации сообщений о пре-
ступлениях. 

Содержание рассматриваемого типа 
правовых отношений составляют, с одной 
стороны, полномочия, позволяющие про-
курору получать доступ к имеющейся на 
поднадзорном объекте учетно-регистра-
ционной документации, осуществлять ее 
проверку, сверять с полученными из иных 
источников данными. С другой стороны, 
установлена обязанность должностных 
лиц органов расследователя предъявлять 
на проверку данные материалы. Руково-
дители сторонних органов и организаций, 
в адрес которых направлен запрос, обяза-
ны своевременно и в полной мере предос-
тавлять истребуемую прокуратурой ин-
формацию. Заметим, что последние, а на-
ряду с ними и представители средств мас-
совой информации, не являются участни-
ками базисных уголовно-процессуальных 
правоотношений. 

Вторая составляющая полномочий 
прокурора, установленных п. 1 ч. 2 ст. 37 
УПК РФ, предполагает проверку испол-
нения требований федерального закона 
при разрешении сообщений о преступле-
ниях. Как уже отмечалось, законодатель 
упустил в нем их рассмотрение (процес-
суальную проверку), проведение которого 
вменяется в обязанность должностным 
лицам органов предварительного рассле-
дования перед их разрешением, то есть 
принятием решения по ним (ч. 1 ст. 144 
УПК РФ). Аналогичное упущение допу-
щено и в ст. 29 Федерального закона «О 
прокуратуре Российской Федерации», ко-
торая устанавливает предмет отраслевого 
надзора. Но здесь говорится как об уста-
новленном порядке разрешения заявлений 
и сообщений о преступлениях, так и о за-
конности и обоснованности принимаемых 
по ним решений. Указывая на порядок их 
разрешения, законодатель, по всей види-
мости, имел ввиду процедуру их рассмот-
рения. Поэтому думается, что приведен-
ные правовые установления требуют со-
ответствующей корректировки. 

В рассматриваемые уголовно-процес-

суальные правоотношения может быть 
внесена некоторая дифференциация, по-
скольку они содержат в себе два типа пра-
вовых связей, обеспечивающих как теку-
щий, так и последующий надзор. Текущий 
надзор предполагает доступ прокурора к 
материалам процессуальных проверок со-
общений о преступлениях при поступле-
нии жалоб или иной информации о нару-
шениях законности, а также в других обу-
словленных необходимостью случаях. 
Прежде всего, его предметом охватыва-
ются действия следователей и дознавате-
лей, порядок производства которых пре-
дусмотрен ст. 144 УПК РФ [4, с. 5]. Одна-
ко закон прямо не предусматривает право 
прокурора на ознакомление с материала-
ми процессуальных проверок, хотя это 
объективно необходимо при осуществле-
нии надзора за соблюдением установлен-
ного законом порядка их производства 
[10, с. 14; 11, с. 14]. При этом особое вни-
мание должно уделяться соблюдению ра-
зумного срока уголовного судопроизвод-
ства при продлении сроков рассмотрения 
сообщений о преступлениях. Дознавателю 
они могут быть продлены до 10 суток на-
чальником органа дознания, а до 30 суток 
– исключительно прокурором. 

Последующий надзор включается 
только после того, как по результатам со-
общения о преступлении будет принято 
одно из процессуальных решений, преду-
смотренных ст. 145 УПК РФ. Посредст-
вом двух из них как раз и происходит его 
разрешение с последующим направлени-
ем копий вынесенных следователем или 
дознавателем постановлений надзираю-
щему прокурору. Третье же принимается 
с целью передачи материалов проверок 
сообщений о преступлениях от одного ор-
гана расследования к другому. Ее закон-
ность в обязательном порядке должна 
проверяться прокурорами с последующим 
применением надзорных правовых 
средств пресекательного характера в слу-
чае выявления нарушений. 

Следует понимать, что для полной 
оценки законности и обоснованности по-
становлений о возбуждении уголовного 
дела и об отказе в его возбуждении про-
курору необходим доступ не только к их 
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копиям процессуальных решений, но и 
материалам, на основе которых они выне-
сены. Законодатель не посчитал нужным 
установить порядок и сроки направления 
последних на проверку в органы прокура-
туры. В результате наблюдается отсутст-
вие единства в практике надзора, откры-
вается возможность манипулирования 
сроками их проверки, что способно, в 
свою очередь, повлечь волокиту, наруше-
ние принципа разумного срока уголовного 
судопроизводства. Данная проблема, как 
представляется, требует внесения соот-
ветствующих дополнений в статьи 146 и 
148 УПК РФ. Ее преодолению, но лишь 
частично, способствуют положения п. 5.1 
ч. 2 ст. 37 УПК РФ, которые позволяют 
прокурору истребовать и проверять за-
конность и обоснованность решений об 
отказе в возбуждении уголовного дела. 
Однако следует понимать, что такое ис-
требование не ограничено какими-либо 
временными рамками [7, с. 169–170]. 

На практике многие прокуроры тре-
буют направления копий постановлений о 
возбуждении уголовных дел вместе с ма-
териалами проверок, а в ряде случаев их 
согласования в органах прокуратуры. Но 
заметим, что ни то, ни другое законом не 
предусмотрено. Статистика показывает, 
что данного вида процессуальные реше-
ния прокурорами отменяются не часто. 
Напротив, постановлений об отказе в воз-
буждении дел они ежегодно отменяют, 
учитывая повторные отмены, более 2 млн 
200 тыс., что составляет около 46% от 
всех выявленных прокуратурой наруше-
ний законности в досудебных стадиях 
уголовного судопроизводства. Наблюда-
ется достаточно сложный и затратный ме-
ханизм функционирования уголовно-про-
цессуальных правоотношений с участием 
прокурора. Данная проблема затронута в 
работах ряда авторов, среди которых от-
метим труды профессора Б.Я. Гаврилова, 
который предлагает вовсе отказаться от 
стадии возбуждения уголовного дела [5, с. 
77].Одним из ее оптимальных решений 
видится введение процедур обязательного 
согласования с прокурором всех решений, 
принимаемых по результатам проверок 
сообщений о преступлениях. Такой под-

ход вполне «вписывается» в функцио-
нальное назначение прокуратуры, являю-
щейся обладателем обвинительной вла-
сти, главным субъектом уголовного пре-
следования. 

Уголовно-процессуальные правоот-
ношения с участием прокурора, склады-
вающиеся при передаче материалов про-
верок сообщений о преступлениях, доста-
точно разнообразны. Он наделен исклю-
чительным правом разрешения споров о 
подследственности (ст. 151 УПК РФ), оп-
ределения подследственности при на-
правлении по подследственности уголов-
ных дел, поступивших от дознавателя, в 
том числе после проведения неотложных 
следственных действий (ст. 152 УПК РФ). 
В соответствии с п. 12 ч. 2 ст. 37 УПК РФ 
он вправе передавать материалы проверок 
сообщений о преступлениях от одного ор-
гана предварительного расследования к 
другому. 

Обратим внимание также и на то, что 
в случае отказа в возбуждении уголовного 
дела происходит прекращение базисных 
уголовно-процессуальных правоотноше-
ний. Однако это всегда влечет возникно-
вение правовых связей по поводу проку-
рорской проверки вынесенного следова-
телем или дознавателем процессуального 
решения. Его отмена прокурором пред-
ставляет собой юридический факт, кото-
рый влечет возобновление данных право-
вых отношений. 

Базисные уголовно-процессуальные 
правоотношения могут возникать и по 
инициативе прокурора в тех случаях, ко-
гда им выносится постановление о на-
правлении материалов проведенных про-
куратурой проверок для решения вопроса 
об уголовном преследовании (п. 2 ч. 2 ст. 
37 УПК РФ). Однако принятие такого ре-
шения обусловлено реализацией уголов-
но-правовых средств, направленных на 
привлечение к ответственности допус-
тивших нарушения закона лиц. Соответ-
ственно, здесь отсутствуют процессуаль-
ные связи рассматриваемого нами типа. 

Существование двух моделей функ-
ционирования уголовно-процессуальных 
правоотношений, в том числе на началь-
ном этапе досудебного производства, в 
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настоящее время вызывает серьезную 
критику. Они приобретают особый харак-
тер между прокурором и органом дозна-
ния (дознавателем), что обусловлено на-
личием в арсенале надзорных полномочий 
прокурора правовых средств, позволяю-
щих осуществлять руководство его про-
цессуальной деятельностью, в том числе в 
части производства неотложных следст-
венных действий. Кроме того, он обладает 
рядом средств разрешительного и пресе-
кательного характера. Все они способст-
вуют более эффективной реализации ор-
ганами прокуратуры функции уголовного 
преследования через воздействие на орга-
ны дознания [9, с. 219]. Данный тезис, как 
представляется, имеет тенденцию к даль-
нейшему развитию в науке российского 
уголовного процесса. 

Проведенный анализ уголовно-про-
цессуальных правоотношений с участием 
прокурора при производстве надзорных 
проверок соблюдения законности на на-
чальном этапе досудебного производства 
показывает, что они достаточно разнооб-
разны и могут быть подвергнуты диффе-
ренциации и типологизации. Выделены 
некоторые проблемы их функционирова-
ния, решение которых требует совершен-
ствования законодательства и практики 
его реализации. 
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