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управленческое право3
Ю.Е. Винокуров, А.И. Глушков

к вопросу о структуре прокурорского надзора  
как вида государственной деятельности

По своей природе и своему функциональному 
назначению прокурорский надзор един. Это 
обусловлено едиными для всей системы про-

куратуры целями, единством системы прокуратуры, 
а также единством правовой базы организации и дея-
тельности прокуратуры.

Однако в силу многообразия надзорной деятель-
ности, ее широты, наличия сходных общественных 
правоотношений, характеризующихся единством 
предмета и объекта прокурорского надзора, специ-
фическими задачами и полномочиями прокуроров, а 
также потребностей специализации прокурорских ра-
ботников принято выделять самостоятельные отрасли 
или подфункции прокурорского надзора, направления 
(подотрасли) надзора и поднаправления надзора.

Отрасль прокурорского надзора — это относи-
тельно самостоятельная часть единого прокурорского 
надзора, характеризующаяся специфическим предме-
том и полномочиями прокуроров, а также характерны-
ми именно для данной сферы общественных отноше-
ний целями и задачами, решаемыми прокурорами.

В настоящее время в едином прокурорском над-
зоре выделяются следующие отрасли прокурорского 
надзора, имеющие свой предмет.

Отрасль первая — надзор за исполнением за-
конов. Предметом этой отрасли в соответствии с п. 1  
ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре российской 
Федерации» (далее — Закон о прокуратуре) являются:

во-первых, соблюдение Конституции России и 
исполнение законов, действующих на территории 
РФ, федеральными органами исполнительной власти, 
представительными (законодательными) и исполни-
тельными органами государственной власти субъектов 
РФ, органами местного самоуправления, органами во-
енного управления, органами контроля, их должност-
ными лицами, субъектами осуществления обществен-
ного контроля за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и содействия лицам, 
находящимся в местах принудительного содержания, 

а также органами управления и руководителями ком-
мерческих и некоммерческих организаций;

во-вторых, соответствие законам правовых актов, 
издаваемых органами и должностными лицами, пере-
численными выше.

Данная отрасль является наиболее сложной и 
объемной. Дело в том, что прокурорский надзор рас-
пространяется на большой круг субъектов и объектов 
надзора (юридических и физических лиц) и надзор 
осуществляется за исполнением широкого массива за-
конодательных актов федерального и регионального 
уровней. Велико количество и разнообразие издавае-
мых соответствующими органами и должностными 
лицами правовых актов, законность которых проверя-
ется прокурорами. Поэтому при наличии на то осно-
ваний проводятся прокурорские проверки двух видов: 
исполнения законов и законности правовых актов.

Отрасль вторая — надзор за соблюдением прав и 
свобод человека и гражданина. Согласно п. 1 ст. 26 
Закона о прокуратуре предметом этой отрасли надзора 
являются соблюдение прав и свобод человека и гражда-
нина федеральными органами исполнительной власти, 
представительными (законодательными) и исполни-
тельными органами государственной власти субъектов 
РФ, органами местного самоуправления, органами во-
енного управления, органами контроля, их должност-
ными лицами, субъектами осуществления обществен-
ного контроля за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и содействия лицам, на-
ходящимся в местах принудительного содержания, а 
также органами управления и руководителями коммер-
ческих и некоммерческих организаций.

Следует подчеркнуть приоритетность этой отрас-
ли прокурорского надзора как одного из важнейших 
направлений реализации государственной политики в 
области защиты прав и свобод человека и гражданина, 
вытекающей из ст. 3 Конституции России, закрепив-
шей обязанность государства соблюдать и защищать 
права и свободы человека и гражданина.
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В предмет данной отрасли прокурорского надзора 
входит исполнение широкого круга нормативных право-
вых актов, объединенных сферой регулирования прав и 
свобод человека и гражданина, перечисленными субъек-
тами и объектами. Надзор за соблюдением прав и сво-
бод человека и гражданина занимает значимое место в 
общем объеме надзорной деятельности прокуратуры. 

Отрасль третья — надзор за исполнением зако-
нов органами, осуществляющими оперативно-ро-
зыскную деятельность, дознание и предваритель-
ное следствие. Предметом надзора является соблю-
дение прав и свобод человека и гражданина, установ-
ленного порядка разрешения заявлений и сообщений 
о совершенных и готовящихся преступлениях, выпол-
нения оперативно-розыскных мероприятий и проведе-
ние расследования, а также законность решений, при-
нимаемых органами, осуществляющими оперативно-
розыскную деятельность, дознание и предварительное 
следствие (ст. 29 Закона о прокуратуре).

Важность данной отрасли прокурорского надзора 
определяется тем, что осуществление оперативно-ро-
зыскной деятельности, дознания и предварительного 
следствия затрагивает конституционные права и свободы 
граждан и их нарушение влечет за собой тяжелые, а по-
рой и непоправимые последствия. Надзор в этой отрасли 
способствует, с одной стороны, соблюдению прав и свобод 
участников уголовного процесса и, с другой стороны, — 
совершенствованию качества оперативно-розыскной дея-
тельности, дознания и предварительного следствия. 

Отрасль четвертая — надзор за исполнением за-
конов судебными приставами. Предмет этой отрас-
ли — соблюдение прав, свобод и законных интересов 
физических и юридических лиц при осуществлении 
судебными приставами-исполнителями принудитель-
ного исполнения решений судов и несудебных органов, 
законность принимаемых ими решений при осущест-
влении исполнительного производства, а также испол-
нение законов судебными приставами по обеспечению 
установленного порядка деятельности судов.

Надзор за исполнением законов судебными при-
ставами близок к надзору за соблюдением прав и сво-
бод человека и гражданина, поскольку одной из важ-
нейших его задач является соблюдение прав граждан 
при принудительном исполнении приставами реше-
ний судов и иных органов. Этот надзор способствует 
совершенствованию деятельности Федеральной служ-
бы судебных приставов, ее территориальных органов 
и конкретных судебных приставов.

Отрасль пятая — надзор за исполнением зако-
нов администрациями органов и учреждений, ис-
полняющих наказание и назначаемые судом меры 
принудительного характера, администрациями 

мест содержания задержанных и заключенных под 
стражу. В соответствии со ст. 32 Закона о прокуратуре 
предметом этой отрасли надзора являются:
–– законность нахождения лиц в местах содержания 

задержанных, предварительного заключения, ис-
правительно-трудовых и иных органах и учреж-
дениях, исполняющих наказание и меры принуди-
тельного характера, назначаемые судом;

–– соблюдение установленных законодательством 
РФ прав и обязанностей задержанных, заключен-
ных под стражу, осужденных и лиц, подвергнутых 
мерам принудительного характера, порядка и ус-
ловий их содержания;

–– законность исполнения наказания, не связанного с 
лишением свободы.
Значение этой отрасли надзора объясняется ис-

ключительной важностью специфического комплекса 
законов, регулирующих важнейшие права и свободы 
граждан, отбывающих наказание, и особенностями де-
ятельности органов, исполняющих эти законы.

Как известно, весь массив российского законода-
тельства подразделяется на отрасли.

Отрасль законодательства — это группа зако-
нодательных актов (в отдельных случаях кодифициро-
ванных) и изданных на их основе подзаконных нор-
мативных правовых актов, регулирующих однородные 
общественные отношения, например, в земельной, 
экологической, пенсионной, трудовой и иных сферах. 
Отсюда в качестве отраслей рассматривается в том 
числе земельное и экологическое законодательство, а 
всего их насчитывается несколько десятков.

С учетом структуры законодательства, то есть на-
личия относительно обособленных его отраслей, орга-
низуется и надзорная деятельность прокуроров. В ходе 
проведения той или иной проверки, иного надзорного 
действия они изучают исполнение не всего законода-
тельства, что невозможно осуществить, а конкретного 
законодательства, например, трудового, сведения о на-
рушении которого к ним поступили.

В связи с этим в пределах отраслей прокурорского 
надзора, в особенности таких, как надзор за исполне-
нием законов, а также надзор за соблюдением прав и 
свобод человека и гражданина, выделяются узкие на-
правления или подотрасли надзора (составные части 
отрасли). Их насчитывается несколько десятков.

Направление прокурорского надзора — это 
сфера надзора за исполнением конкретного закона или 
группы законов, регулирующих однородные обще-
ственные отношения. Отсюда проистекают и названия 
направлений: надзор за исполнением жилищного за-
конодательства, надзор за исполнением законодатель-
ства об обращениях граждан и т.д.
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В свою очередь направления прокурорского над-
зора подразделяются на более конкретные составляю-
щие — поднаправления.

Поднаправление прокурорского надзора — это со-
ставная часть обособленного направления прокурорско-
го надзора. Речь идет о надзоре за исполнением законов, 
регулирующих более узкую, но общественно значимую 
часть общественных отношений. Так, направление над-
зора за исполнением экологического законодательства 
подразделяется на такие поднаправления как: надзор за 
исполнением законодательства об охране атмосферного 
воздуха; надзор за исполнением законодательства о не-
драх; надзор за исполнением лесного законодательства; 
надзор за исполнением водного законодательства; над-
зор за исполнением законодательства о животном мире; 
надзор за исполнением законодательства об особо-охра-
няемых природных территориях; надзор за исполнением 
законодательства об обращении с отходами и другие под-
направления. Таким образом, в рамках конкретной отрас-
ли прокурорского надзора выделяются направления (по-
дотрасли), а в рамках каждого из направлений возможно 
наличие нескольких поднаправлений.

По очень приблизительным подсчетам количество 
поднаправлений прокурорского надзора в границах 
таких отраслей, как надзор за исполнением законов и 
надзор за соблюдением прав и свобод человека и граж-
данина, достигает несколько десятков.

Прокуратура — орган многофункциональный. 
Помимо осуществления надзора, уголовного пресле-
дования, координации деятельности правоохрани-
тельных органов по борьбе с преступностью, участия 
в судах в рамках конституционного, гражданского и 
административного судопроизводства прокурорами 
выполняется и много другой работы. Речь идет о таких 
участках деятельности прокуроров, как:
–– работа с обращениями граждан и иных лиц;

–– участие в правотворческой деятельности;
–– международное сотрудничество;
–– взаимодействие с органами публичной власти и 

институтами гражданского общества;
–– ведение государственного учета (заявлений и со-

общений о преступлениях, состоянии преступ-
ности, раскрываемости преступлений, состояния 
следственной работы и прокурорского надзора);

–– контроль за проведением проверок органами го-
сударственного контроля (надзора) и муниципаль-
ного контроля на объектах предпринимательской 
деятельности;

–– работа по предупреждению правонарушений.
Прокурорский надзор в процедурном плане под-

разделяется на несколько стадий:
▪▪ стадия первая — организация надзора;
▪▪ стадия вторая — выявление нарушений законов, 

установление способствующих им обстоятельств 
(причин и условий), а также виновных лиц;

▪▪ стадия третья — устранение выявленных нару-
шений законов и способствующих им обстоя-
тельств, а также привлечение к ответственно-
сти виновных лиц;

▪▪ стадия четвертая — предупреждение нарушений 
законов;

▪▪ стадия пятая — определение эффективности 
надзорной деятельности с точки зрения влия-
ния ее на состояние законности.
В связи с изложенным напрашивается вывод о том, 

что имеются возможности и потребности для подго-
товки широкого круга диссертационных работ по про-
курорскому надзору как теоретической основы совер-
шенствования методического обеспечения надзорной 
деятельности, иначе говоря, разработки методических 
пособий второго и третьего уровней, в которых остро 
нуждаются прокурорские работники.
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