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Жук Олег Дмитриевич — директор Юридического института 
Академии Генпрокуратуры Российской Федерации, доктор юри-
дических наук, профессор — гл. 9 (9.1—9.3); 

Казарина Алла Христофоровна — главный научный сотруд-
ник НИИ Академии Генпрокуратуры Российской Федерации, 
доктор юридических наук, доцент — гл. 7 (7.1);

Капинус Николай Иванович — доктор юридических наук, 
профессор — гл. 9 (9.4—9.7 (совместно с А. Г. Халиулиным);

Капинус Оксана Сергеевна — ректор Академии Генпрокура-
туры Российской Федерации, доктор юридических наук, профес-
сор — введение, гл. 1 (1.1 (совместно с В. П. Рябцевым), 1.3), 2 
(совместно с В. П. Рябцевым); 

Кобзарев Федор Михайлович — проректор Академии Ген-
прокуратуры Российской Федерации, доктор юридических наук, 
доцент — гл. 4 (4.1—4.5, 4.6 (совместно с В. П. Рябцевым));

Рябцев Валерий Петрович — главный научный сотруд-
ник НИИ Академии Генпрокуратуры Российской Федерации, 
доктор юридических наук, профессор — гл. 1 (1.1 (совместно 
с О. С. Капинус), 1.4), 2 (совместно с О. С. Капинус), 3 (3.1—3.4), 
4 (4.6 совместно с Ф. М. Кобзаревым), 13;

Халиулин Александр Германович — директор НИИ Акаде-
мии Генпрокуратуры Российской Федерации, доктор юридиче-
ских наук, профессор — гл. 9 (9.4—9.7 (совместно с Н. И. Капи-
нус)), 12;

Щерба Сергей Петрович — зав. отделом НИИ Академии Ген-
прокуратуры Российской Федерации, доктор юридических наук, 
профессор — гл. 16, 17.
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Настоящее издание является первым учебником по дисци-
плине «Прокурорский надзор», подготовленным творческим 
коллективом Академии Генпрокуратуры Российской Федера-
ции, созданной в 2007 г. При этом необходимо отметить, что 
отдельные члены авторского коллектива принимают успешное 
участие в других изданиях учебной литературы по названной 
дисциплине. Достаточно назвать учебники для вузов под редак-
цией профессоров Ю. Е. Винокурова (выдержавший 11 изданий), 
и А. Я. Сухарева (4 издания), авторский курс лекций профессора 
В. П. Рябцева. 

Целью подготовки настоящего учебника явилась необходи-
мость обозначить место и роль Академии Генпрокуратуры Рос-
сийской Федерации как специального образовательного учрежде-
ния высшего профессионального образования в системе научных 
школ, которые занимаются подготовкой учебной литературы 
по прокурорскому надзору для студентов, обучающихся по про-
граммам для специалистов и бакалавров с учетом происходящей 
в настоящее время реформы в системе высшего профессиональ-
ного образования. В этом смысле авторы постарались на фоне 
отработанной годами структуры подобных изданий привнести 
новый подход в подаче материала, в определенной мере нарабо-
танный при подготовке практического пособия для прокуроров 
«Настольная книга прокурора», увидевшего свет в издательстве 
«Юрайт» в 2012 г.

При изучении дисциплины «Прокурорский надзор» студент 
должен: 

знать
— сущность прокурорского надзора как особого вида государ-

ственной деятельности, осуществляемой органами прокуратуры; 
— смысл и назначение иных видов деятельности, осуществля-

емых органами прокуратуры;
— значение основных понятий, связанных с осуществлением 

органами прокуратуры надзорной и иной деятельности;
— систему прокуратуры РФ и структуру ее органов и учреж-

дений;
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— законодательные основы осуществления органами прокура-
туры своей деятельности; 

— основы организации деятельности и управления в прокура-
туре РФ; 

— вопросы прохождения службы и кадрового обеспечения 
в прокуратуре РФ;

— основные полномочия, реализуемые прокурорами в про-
цессе надзорной и иной деятельности;

— пути совершенствования организации и деятельности орга-
нов прокуратуры;

уметь
— сформулировать предмет прокурорского надзора и иной 

функциональной деятельности прокуратуры;
— разбираться в компетенции и полномочиях прокуроров раз-

личных звеньев;
— разграничивать компетенцию органов прокуратуры и иных 

контрольно-надзорных органов при осуществлении проверок 
исполнения (соблюдения) закона и соблюдения прав и свобод 
человека и гражданина;

— оказывать помощь лицам, не обладающим достаточными 
юридическими познаниями, в подготовке обращений в органы 
прокуратуры в связи с нарушениями законов; 

— применять на практике полученные навыки в вопросах 
организации и деятельности прокуратуры;

— грамотно составить проект акта прокурорского реагирова-
ния и иных документов прокурорской практики;

владеть
— основным понятийным аппаратом, применяемым в органи-

зации и деятельности органов и учреждений прокуратуры;
— общими сведениями о законодательстве, регулирующем 

вопросы организации и деятельности прокуратуры;
— достаточными знаниями о специфике деятельности про-

куратуры, позволяющими в случае необходимости и при нали-
чии установленных законом требований замещать нижестоящие 
должности в органах прокуратуры;

— основными навыками деловой переписки, характерной 
для органов прокуратуры.

Учебник состоит из трех частей (общей, особенной и специаль-
ной), объединивших 18 глав. С учетом требований современного 
образовательного стандарта каждой главе предшествует перечень 
компетенций, определяющих уровень усвоения учебного матери-
ала. Завершает каждую главу перечень вопросов для самокон-
троля и рекомендуемые источники, ориентирующие студентов 
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на изучение конкретных нормативных правовых актов и лите-
ратуры по теме, которые приводятся в приложении. В качестве 
самостоятельного приложения представлен перечень наиболее 
важных приказов и указаний Генерального прокурора РФ, систе-
матизированных по целевому характеру регулирования в отдель-
ные подразделы. Вместе с тем следует учитывать, что законо-
дательство и ведомственная нормативная правовая база имеют 
тенденции к изменениям, в связи с чем при изучении конкретной 
темы необходимо проверять актуальность статуса документов.

Авторский коллектив выражает надежду, что подготовленный 
им учебник по дисциплине «Прокурорский надзор» окажется 
полезным студентам в усвоении основ организации и деятельно-
сти прокуратуры РФ. 



Ïðèíÿòûå ñîêðàùåíèÿ

Нормативные документы
Конституция — Конституция Российской Федерации, при-

нята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. 
АПК — Арбитражный процессуальный кодекс Российской 

Федерации от 24.07.2002 № 95-ФЗ 
ГК — Гражданский кодекс Российской Федерации: часть 

первая от 30.11.1994 № 51-ФЗ; часть вторая от 26.01.1996 
№ 14-ФЗ; часть третья от 26.11.2001 № 146-ФЗ; часть четвертая 
от 18.12.2006 № 230-ФЗ 

ЖК — Жилищный кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 
№ 188-ФЗ

КоАП — Кодекс Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях от 30.12.2001 № 195-Ф3

НК — Налоговый кодекс Российской Федерации: часть первая 
от 31.07.1998 № 146-ФЗ; часть вторая от 05.08.2000 № 117-ФЗ

СК — Семейный кодекс Российской Федерации от 29.12.1995 
№ 223-ФЗ

ТК — Трудовой кодекс Российской Федерации от 30.12.2001 
№ 197-ФЗ

УИК — Уголовно-исполнительный кодекс Российской Феде-
рации от 08.01.1997 № 1-ФЗ

УК — Уголовный кодекс Российской Федерации от 13.06.1996 
№ 63-ФЗ

УПК — Уголовно-процессуальный кодекс Российской Феде-
рации 18.12.2001 № 174-ФЗ

Закон о прокуратуре — Федеральный закон от 17.01.1992 
№ 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации»

Закон об ОРД — Федеральный закон от 12.08.1995 № 144-ФЗ 
«Об оперативно-розыскной деятельности»

Постановление от 18.07.2003 № 13-П — Постановление Кон-
ституционного Суда РФ от 18.07.2003 № 13-П «По делу о про-
верке конституционности положений статей 115 и 231 ГПК 
РСФСР, статей 26, 251 и 253 ГПК Российской Федерации, ста-
тей 1, 21 и 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской 
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Федерации» в связи с запросами Государственного Собрания — 
Курултая Республики Башкортостан, Государственного Совета 
Республики Татарстан и Верховного Суда Республики Татар-
стан»

Органы государственной власти1

ВАС РФ — Высший Арбитражный Суд Российской Федера-
ции

ВС РФ — Верховный Суд Российской Федерации
Генпрокуратура РФ — Генеральная прокуратура Российской 

Федерации
КС РФ — Конституционный Суд Российской Федерации
ЦИК России — Центральная избирательная комиссия Рос-

сийской Федерации

Прочие сокращения
Генпрокурор РФ — Генеральный прокурор Российской Феде-

рации
гл. — глава (-ы)
ООН — Организация Объединенных Наций
п. — пункт (-ы)
подп. — подпункт (-ы)
РСФСР — Российская Советская Федеративная Социалисти-

ческая Республика
РФ — Российская Федерация
см. — смотри
СМИ — средства массовой информации
СНГ — Содружество Независимых Государств
СССР — Союз Советских Социалистических Республик
ст. — статья (-и)
утв. — утвержден (-ый)

1 Наименования органов власти в учебнике сокращены в соответствии 
с Перечнем полных и сокращенных наименований федеральных органов испол-
нительной власти, утвержденным распоряжением Администрации Прези-
дента РФ № 943 и Аппарата Правительства РФ № 788 от 16.07.2008. 
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Ãëàâà 1
ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÎÉ ÑÒÀÒÓÑ 

ÏÐÎÊÓÐÀÒÓÐÛ Â ÐÎÑÑÈÉÑÊÎÉ ÔÅÄÅÐÀÖÈÈ

В результате изучения данной главы студент должен:
знать
— место прокуратуры РФ в государственно-правовом механизме; 
— основные исторические этапы развития органов прокуратуры и их 

особенности;
— систему источников права, регулирующих вопросы организации 

и деятельности прокуратуры РФ;
уметь
— сформулировать конституционно-правовой статус прокуратуры РФ;
— определять специфику взаимоотношений между прокуратурой РФ 

и Президентом РФ, органами представительной власти, органами испол-
нительной власти, судами;

владеть 
— представлениями о перспективах развития правового статуса про-

куратуры РФ.

1.1. Ïðîêóðàòóðà Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè 
â ãîñóäàðñòâåííî-ïðàâîâîì ìåõàíèçìå

Государственная власть в России осуществляется на основе 
ее разделения на законодательную, исполнительную и судебную 
(ст. 10 Конституции). При этом имеется в виду, прежде всего, 
разграничение предметов ведения и компетенции соответствую-
щих государственных структур. 

В системе государственной власти прокуратура РФ занимает 
особое положение, предопределенное ст. 129 Конституции, уста-
новившей, что прокуратура РФ составляет единую централизо-
ванную систему с подчинением нижестоящих прокуроров выше-
стоящим и Генпрокурору РФ. В свою очередь, согласно Закону 
о прокуратуре прокуратура РФ представляет единую феде-
ральную централизованную систему органов, осуществляющих, 
наряду с другими функциями, прежде всего надзор за соблюде-
нием Конституции и исполнением законов, действующих на тер-
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ритории РФ. Именно компетенция прокуратуры, содержание ее 
полномочий по реализации возложенных на нее функций явля-
ются параметрами, определяющими ее место в государственно-
правовом механизме.

Закон о прокуратуре устанавливает общий состав субъектов, 
на которые распространяется надзорная компетенция проку-
рора (ст. 1). В целях обеспечения верховенства закона, единства 
и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и граж-
данина, а также охраняемых законом интересов общества и госу-
дарства прокуратура РФ осуществляет: надзор за исполнением 
законов и соблюдением прав и свобод человека и гражданина 
федеральными органами исполнительной власти, представитель-
ными (законодательными) и исполнительными органами субъек-
тов РФ, органами местного самоуправления, органами военного 
управления, органами контроля, их должностными лицами, субъ-
ектами осуществления общественного контроля за обеспечением 
прав человека в местах принудительного содержания и содей-
ствия лицам, находящимся в местах принудительного содер-
жания, органами управления и руководителями коммерческих 
и некоммерческих организаций, а также за соответствием зако-
нам издаваемых ими правовых актов. 

На прокуратуру также возложен надзор за исполнением зако-
нов:

— органами, осуществляющими ОРД, дознание и предвари-
тельное следствие; 

— администрациями органов и учреждений, исполняющих 
наказание и применяющих назначаемые судом меры принуди-
тельного характера, администрациями мест содержания задер-
жанных и заключенных под стражу; 

— судебными приставами. 
Прокуратура осуществляет уголовное преследование в соот-

ветствии с полномочиями, установленными уголовно-процессу-
альным законодательством, координацию деятельности право-
охранительных органов по борьбе с преступностью, принимает 
участие в рассмотрении дел судами. 

Вышеназванные функции и полномочия по их реализации, 
круг субъектов, на которых распространяется надзор прокура-
туры, определяют и основные параметры характеристики отно-
шений прокуратуры с органами власти. Особенно это касается ее 
отношений с правоохранительными, а также контролирующими 
органами. 

Прокуратура и контрольно-надзорные, правоохранительные 
органы. Деятельность прокуратуры, основанная на установлен-
ной законом компетенции, носит надведомственный, универсаль-
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ный характер. Этим, в частности, она принципиально отличается 
от контрольных (надзорных) органов исполнительной власти, 
компетенция которых ограничена определенной сферой право-
вых отношений (банковская, финансовая, экологическая и др.). 
Но, что более важно, законность в деятельности самих органов 
исполнительной власти в сфере осуществляемого ими контроля 
(надзора) является предметом надзорной деятельности прокура-
туры. Причем принцип универсальности надзора за исполнением 
законов органами контроля (надзора) не допускает исключений 
из этого особого правила.

Основной сущностной характеристикой взаимоотношений 
прокуратуры с правоохранительными органами является то, что 
прокуроры осуществляют надзор за исполнением законов этими 
органами, а также координируют в порядке, установленном зако-
нодательством, их деятельность по борьбе с преступностью.

Все правоохранительные органы, равно как и органы вневе-
домственного контроля (надзора), являются специализирован-
ными органами контроля за исполнением (соблюдением) законов 
в соответствующих специфических сферах правовых отношений. 
Полномочия прокуратуры имеют универсальный характер и рас-
пространяются практически на все урегулированные законом 
сферы правовых отношений. При необходимости принятия мер 
по восстановлению нарушенной законности, выходящих за пре-
делы объема установленных полномочий или их предметной 
компетенции, контролирующие органы обязаны обратиться или 
передать соответствующие материалы надлежащему органу или 
должностному лицу, например для решения вопроса о возбуж-
дении уголовного дела, в том числе путем обращения к проку-
рору или в органы предварительного расследования. Прокуроры 
осуществляют надзор за исполнением законов правоохранитель-
ными и контролирующими органами, за соответствием законам 
принимаемых ими актов; принимают меры по выявлению нару-
шений законов, привлечению виновных к установленной законом 
ответственности. 

Контролирующие органы обязаны представлять в прокура-
туру материалы о нарушениях законов, требующих прокурорского 
реагирования, особенно для привлечения виновных к уголовной 
ответственности, в том числе при незаконном отказе органов 
предварительного расследования в возбуждении уголовного дела. 
Прокуратура обязана информировать контролирующие органы 
о мерах, принятых ею по представленным материалам, при необ-
ходимости вносить предложения по устранению нарушений зако-
нов и обстоятельств, им способствующих. 
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Правоохранительные органы при осуществлении ими рассле-
дования уголовных дел в форме дознания в соответствии с уста-
новленной подследственностью обязаны выполнять согласно 
закону указания прокурора; оконченные ими расследованием 
уголовные дела, завершившиеся составлением обвинительного 
заключения (акта), представляются в суд прокурором, осущест-
влявшим надзор по этому делу, или вышестоящим прокурором. 

Вместе с тем с учетом определенных особенностей на органы 
прокуратуры распространяется компетенция различных кон-
тролирующих органов (пожарной безопасности, безопасности 
дорожного движения, санитарно-эпидемиологического контроля, 
Счетной палаты и т.п.). 

Исходя из предназначения прокуратуры, выраженного в ее 
задачах и полномочиях, включая надзор за исполнением законов 
правоохранительными и контролирующими органами, имеются 
определенные гарантии обеспечения независимости самих про-
куроров. Среди таких гарантий следует отметить особый порядок 
назначения прокуроров на должность, специфику возбуждения 
уголовного дела в отношении прокурора (ст. 448 УПК), исключи-
тельность проверки сообщения о факте правонарушения, совер-
шенного прокурором, органами прокуратуры (п. 1 ст. 42 Закона 
о прокуратуре).

Не допускается задержание, привод, личный досмотр про-
курора, досмотр его вещей и используемого им транспорта, 
за исключением случаев, когда это предусмотрено федеральным 
законом для обеспечения безопасности других лиц, а также задер-
жания при совершении преступления. 

Прокуратура и суды общей юрисдикции, арбитражные суды. 
Прокурор участвует в рассмотрении дел судами в случаях, пред-
усмотренных федеральными законами. В суде при рассмотрении 
уголовных дел прокурор выступает, прежде всего, в качестве 
государственного обвинителя. В уголовном судопроизводстве 
судебный процесс начинается, как правило, после направления 
прокурором уголовного дела в суд, а заканчиваться может в том 
числе по инициативе прокурора, отказавшегося от обвинения.

В соответствии со ст. 45 ГПК прокурор вправе обратиться 
в суд с заявлением в защиту прав, свобод и законных интере-
сов граждан, неопределенного круга лиц или интересов Россий-
ской Федерации, субъектов РФ, муниципальных образований. 
Согласно ст. 52 АПК прокурор вправе также обратиться в арби-
тражный суд при наличии предусмотренных законом оснований.

Прокурор или его заместитель в пределах своей компетен-
ции вправе вносить в вышестоящий суд общей юрисдикции 
апелляционное, кассационное или надзорное представление, а в 
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арбитражный суд — апелляционную или кассационную жалобу, 
а также надзорное представление в связи с незаконными или 
необоснованными решениями, приговорами, постановлениями 
или определениями. 

При этом следует подчеркнуть, что суд принимает решения 
независимо от кого бы то ни было и подчиняется только закону. 
Акты прокурора не имеют для суда заранее установленной силы. 
Доводы и основания, приведенные прокурором во внесенных 
актах на несоответствующее, по его мнению, закону судебное 
решение, рассматриваются компетентной судебной инстанцией 
в совокупности с иными имеющимися данными в интересах 
вынесения законного, обоснованного и справедливого решения. 

Таким образом, прокурор в судах общей юрисдикции и в арби-
тражных судах выступает в качестве стороны или субъекта соот-
ветствующего судебного разбирательства.

Генпрокурор РФ может обращаться в Пленум ВС РФ, Пленум 
ВАС РФ с представлениями о даче судам разъяснений по вопро-
сам судебной практики по гражданским, арбитражным, уголов-
ным, административным и иным делам.

Прокуратура и Конституционный Суд РФ. Конституция прямо 
не называет Генпрокурора РФ в числе субъектов, полномочных 
обращаться в КС РФ с запросами. Вместе с тем согласно Закону 
о прокуратуре Генпрокурор РФ вправе обращаться в КС РФ 
по вопросу нарушения конституционных прав и свобод граж-
дан законом, примененным или подлежащим применению в кон-
кретном деле (п. 6 ст. 35). Кроме того, в Постановлении КС РФ 
от 18.07.2003 № 13-П по делу о проверке конституционности поло-
жений ст. 115 и 231 ГПК РСФСР, ст. 26, 251 и 253 действующего 
ГПК, ст. 1, 21 и 22 Закона о прокуратуре определено право Генпро-
курора РФ на обращение в КС РФ с запросом о проверке соответ-
ствия Конституции конституций и уставов субъектов РФ.

Федеральным конституционным законом от 21.07.1994 
№ 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации» 
установлено, что постановления и заключения КС РФ не позднее 
двухнедельного срока со дня их подписания направляются Ген-
прокурору РФ (ст. 72) как руководителю системы, осуществляю-
щей надзор за соблюдением Конституции РФ, исполнением зако-
нов. Это связано с тем, что акты или их отдельные положения, 
признанные неконституционными, утрачивают силу. Более того, 
решения судов и иных органов, основанные на актах, признанных 
неконституционными, не подлежат исполнению и должны быть 
пересмотрены в установленном федеральным законом порядке. 

Прокуратура и Президент РФ. Конституция РФ, а также 
Закон о прокуратуре содержат ряд положений, согласно кото-
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рым осуществляется взаимодействие Генпрокурора РФ и главы 
государства. 

Так, Генпрокурор РФ назначается на должность и освобож-
дается от должности Советом Федерации только по представле-
нию Президента РФ. Статья 12 Закона о прокуратуре обязывает 
руководителя прокурорской системы ежегодно представлять 
главе государства доклад о состоянии законности и правопорядка 
в России и проделанной работе по их укреплению. Следует отме-
тить также роль Президента РФ в определении штатной числен-
ности органов прокуратуры, награждении особо отличившихся 
прокурорских работников, а также в присвоении им классных 
чинов государственных советников юстиции. 

Особенностью взаимоотношений органов прокуратуры со 
структурами президентской власти является осуществление про-
курорами координации деятельности по борьбе с преступностью 
правоохранительных органов, в том числе тех, которые находятся 
в непосредственном ведении Президента РФ (см. ст. 8 Закона 
о прокуратуре и Положение о координации деятельности право-
охранительных органов по борьбе с преступностью, утв. Указом 
Президента РФ от 18.04.1996 № 567). 

В контексте этих отношений прокуратура по уполномочию 
Президента РФ вовлекает в правоохранительный процесс также 
органы вневедомственного контроля, иные органы исполнитель-
ной власти, побуждает их при необходимости к принятию мер 
по обеспечению законности и правопорядка, устранению обсто-
ятельств, способствующих нарушениям законов в контролируе-
мой ими сфере правовых отношений.

Всей своей деятельностью прокуратура содействует Прези-
денту РФ в реальном утверждении в практике государственного 
строительства и функционирования институтов власти принципа 
«разделения властей» и обеспечении согласованности, единства 
всех ветвей власти как «по горизонтали», так и «по вертикали» 
между органами Российской Федерации и ее субъектов, а также 
с органами местного самоуправления.

Прокуратура и законодательная власть. Взаимоотношения 
прокуратуры как федерального государственного органа, основ-
ное предназначение которого состоит в надзоре за исполнением 
законов, и Федеральным Собранием — парламентом РФ предо-
пределяется тем, что последний принимает законы, исполнение 
которых является предметом прокурорского надзора. Кроме того, 
Генпрокурор РФ в силу ст. 12 Закона о прокуратуре ежегодно 
представляет палатам Федерального Собрания доклад о состоя-
нии законности и правопорядка в России и о проделанной работе 
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по их укреплению. В этих докладах предлагаются и меры зако-
нодательного характера, направленные на совершенствование 
правового регулирования общественных отношений, проводится 
анализ действующего законодательства с точки зрения практики 
его применения, наличия противоречий и пробелов в законода-
тельной регламентации, предлагаются меры по ее совершенство-
ванию. 

Генпрокурор РФ или иные должностные лица прокуратуры 
регулярно информируют палаты парламента по различным 
вопросам законности и правопорядка. 

Палаты Федерального Собрания РФ, их комитеты и комиссии 
регулярно направляют законопроекты на правовую экспертизу 
в Генпрокуратуру РФ, которая имеет своих постоянных предста-
вителей в высшем законодательном органе страны. Аналогичное 
взаимодействие с органами законодательной власти осущест-
вляют на своем уровне прокуроры субъектов РФ, которые, кроме 
того, в соответствии с конституциями (уставами) большинства 
регионов наделены правом законодательной инициативы.

Депутаты Государственной Думы и члены Совета Федера-
ции регулярно согласно регламентам обращаются в Генпрокура-
туру РФ с запросами по различным фактам, уголовным делам, 
а также с предложениями о даче правовой оценки тем или иным 
действиям или событиям.

Как отмечалось выше, в соответствии с конституционным 
принципом разделения властей Генпрокурор РФ назначается 
на должность и освобождается от должности Советом Федерации 
по представлению Президента РФ. Согласно закону председатель 
верхней палаты парламента в порядке, установленном Советом 
Федерации, приводит к присяге лицо, назначенное на должность 
Генпрокурора РФ. Эта норма законодательно закрепляет подот-
четность Генпрокурора РФ. 

В рекомендациях по результатам парламентских слушаний 
«Роль и место органов прокуратуры в системе государственных 
институтов Российской Федерации» (утв. Советом палаты — 
Совета Федерации Федерального Собрания РФ 17.07.2008) 
подчеркивается, что «прокуратура Российской Федерации ни 
функционально, ни структурно не включена в классическую 
триаду ветвей государственной власти (законодательная, испол-
нительная, судебная)… Роль прокуратуры в демократическом 
федеративном правовом государстве определяется тем, что она 
представляет собой необходимый и надежно работающий госу-
дарственный институт в системе разделения и взаимодействия 
властей. Прокуратура принимает меры к устранению любых 
нарушений законов».



251.2. Èñòîðèÿ ñòàíîâëåíèÿ è ðàçâèòèÿ ïðîêóðàòóðû â Ðîññèè

1.2. Èñòîðèÿ ñòàíîâëåíèÿ è ðàçâèòèÿ ïðîêóðàòóðû â Ðîññèè

Прокуратура в России возникла как институт контроля Вер-
ховной власти за деятельностью других органов государственной 
власти. Это исторически было вызвано возрастанием роли кон-
трольных механизмов, объективно обусловленным усложнением 
деятельности государственного аппарата и в связи с этим повы-
шением степени риска ее неэффективности. 

В литературе по истории государства и права существует мне-
ние, что первая попытка системного контроля деятельности госу-
дарственного аппарата со стороны Верховной власти была пред-
принята во второй половине XVII в., когда Алексей Михайлович 
Романов создал Приказ тайных дел, чтобы «его царские мысли 
исполнялись все по его хотению, а бояре и думные люди о том 
ничего не ведали». Некоторые исследователи полагают, что При-
каз тайных дел «скорее следует рассматривать как личную канце-
лярию царя, ведавшую интересующими его вопросами», в связи 
со смертью А. М. Романова (1676) он и прекратил свое существо-
вание и поэтому его не следует рассматривать в качестве инсти-
тута контроля в системе органов власти1.

Несмотря на различную оценку исследователями функций 
данного учреждении, даже при исполнении им функции личной 
канцелярии царя, контрольные признаки в его деятельности, надо 
полагать, все же присутствовали, так как компетенция его рас-
пространялась на все виды государственной деятельности и госу-
дарственных учреждений, и все, что делалось в данном Приказе, 
докладывалось царю. 

Следующим этапом создания контрольных органов в системе 
государственной власти России стало учреждение Указом Петра I 
от 02.03.1711 должностей фискалов в центре и на местах с обязан-
ностями «проведывать и доносить про все, что во вреду государ-
ственному интересу быть может, о злом умысле против персоны 
Его Величества или измене, о возмущении или о бунте»2. 

Роль фискальной службы заключалась в тайном выявлении 
нарушений и в тайном же донесении о них. Фискалы не получали 
материального обеспечения из казны, а существовали за счет 
собственных «кормовых», что вело к поборам и взяточничеству. 
По этим причинам практическая деятельность фискалов пошла 
по такому пути, что фискалы были не прочь поживиться за счет 
тех мест, при которых состояли, и погрязли в злоупотребле-

1 Казанцев С. М. История царской прокуратуры. СПб., 1993. С. 9. 
2 Полное собрание законов Российской империи (далее — ПСЗ). СПб., 1884. 

Т. 4. № 2330. 
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ниях. Их стали на местах почти открыто ненавидеть. Само слово 
«фискал» люди относили к таким же бранным, как, например, 
«шпион» или «доноситель».

Эти обстоятельства обусловили необходимость реформирова-
ния фискалитета. Кроме того, этот институт не обладал полно-
мочиями надзора за деятельностью правительствующего Сената 
и за исполнением указов Сената.

В 1715 г. для надзора за исполнением указов Сената была 
введена должность Генерал-ревизора, деятельность которого 
по различным причинам не получила развитие. Контроль за дея-
тельностью Сената некоторое время осуществляли сенатские 
обер-секретари и дежурившие в Сенате гвардейские офицеры, 
в компетенцию которых входили надзор за соблюдением уста-
новленного порядка производства и законностью разрешения дел 
Сенатом, а также донесение царю о злоупотреблениях и упуще-
ниях сенаторов. 

Как видно, Петр I в течение ряда лет продолжал поиски 
наилучшей формы организации надзора за деятельностью соз-
данного им же государственного аппарата и пришел к выводу 
о необходимости учреждения такого органа, который осущест-
влял бы надзор за деятельностью и Сената, и фискалов, а также 
за исполнением указов Сената. В связи с этим им был издан Указ 
от 12.01.1722, в котором отмечалось «быть при Сенате Генерал-
прокурору и Обер-прокурору также во всякой коллегии по проку-
рору», предполагавший подчиненность и подотчетность нижесто-
ящих прокуроров Генерал-прокурору. Затем были установлены 
должности прокуроров при надворных судах и Обер-прокурора 
в Синоде.

18 января 1722 г. Петр I назначил на должность первого Гене-
рал-прокурора своего сподвижника Павла Ивановича Ягужин-
ского. Представляя его Сенату, император сказал: «Вот мое око, 
коим я буду все видеть». А в Указе «О должности Генерал-про-
курора» от 27.04.1722 он отметил: «И понеже сей чин — яко око 
наше и стряпчий о делах государственных, того ради надлежит 
верно поступать, ибо перво на нем будет». Задачей Генерал-про-
курора являлось присутствие на заседаниях в Сенате и осущест-
вление надзора за соблюдением регламента его работы. Он обя-
зан был также регистрировать изданные Сенатом указы, следить 
и фиксировать их выполнение, доносить Государю обо всех нару-
шениях членов Сената и других должностных лиц. Указ устанав-
ливал подчиненность всех прокуроров и фискалов Генерал-про-
курору. 

При разработке Инструкции Генерал-прокурора были исполь-
зованы Уставы Франции, Швеции и других государств. Исполь-
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зовав европейскую традицию, Петр I трансформировал ее в рос-
сийскую государственную структуру, придав ей самобытность.

Прокуроры в дальнейшем своем развитии занимали исключи-
тельное положение в аппарате государства. Они были независимы 
от тех учреждений, при которых состояли, наблюдали и контро-
лировали их деятельность, «имели попечение в колоднических 
делах», обращали внимание на недостатки, упущения, на наруше-
ния закона, волокиту, несвоевременный приход на службу, воров-
ство и растрату денег, наблюдали за правильным собиранием 
казенных доходов, за безубыточным для казны производством 
по подрядам, за правильностью финансовой отчетности.

Заметив нарушение, прокурор вначале устно предлагал устра-
нить его, а если его обращение не помогало, то он приносил про-
тест. Письменный протест поступал в тот орган, который нару-
шил закон, и от которого зависело на том «протесте утвердиться», 
т.е. удовлетворить его или отклонить. В последнем случае руко-
водитель учреждения обязан был направить в вышестоящую 
инстанцию или Сенат вместе с протестом прокурора свои объяс-
нения о причинах несогласия с прокурором. В то же время проку-
рор, чей протест был отклонен, направлял специальное донесение 
Генерал-прокурору, от которого зависело, поддержать протест 
или нет.

Фискалы состояли в коллегиях и надворных судах и доносили 
обо всех замеченных ими злоупотреблениях прокурорам. Если, 
однако, прокурор не принимал необходимых мер, то фискал доно-
сил об этом обер-фискалу, а последний — Генерал-прокурору, 
выступавшему с соответствующими представлениями в Сенате. 
Если же и обер-фискал «будет заподозрен в недоношении или 
волоките», то на него следовало жаловаться прямо Генерал-про-
курору. 

Таким образом, прокуратура в системе органов государствен-
ной власти России возникла и начала функционировать как 
институт гласного надзора от имени Императора за деятельно-
стью Сената и других государственных органов, при которых 
состояли прокуроры, с одновременным руководством фискалами.

После смерти Петра I несколько лет должность Генерал-про-
курора, хотя и не была ликвидирована, фактически не функцио-
нировала в связи с учреждением 8 февраля 1726 г. Верховного 
Тайного Совета, административная и контрольно-надзорная дея-
тельность которого стала превалировать над сенатской1 и про-
курорской. В последующие 2—3 года фактически прекратили 

1 Калиниченко А. И. Становление высшей судебной власти Российской импе-
рии в XVIII веке // История государства и права. 2011. № 5. С. 10.
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