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Надзор за соблюдением законов органами предварительного следствия является од-
ним из ключевых направлений надзорной деятельности органов прокуратуры. В сво-
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ем докладе, посвященном итогам работы органов прокуратуры в первом полугодии 
2021 г., Генеральный прокурор указал, что надзор за процессуальной деятельностью 
органов предварительного расследования и дознания в отчетный период осущест-
влялся с учетом необходимости повышения его результативности. Было отмечено, 
что сократилось на 1,3 % число уголовных дел, расследованных в срок свыше уста-
новленного законом, на 3,6 % – приостановленных производством, на 4,4 % – дел, воз-
вращенных прокурорами для производства дополнительного расследования. «Повы-
силась активность прокуроров при направлении материалов в следственные органы 
для решения вопроса об уголовном преследовании (+6,4 %), по итогам рассмотрения 
которых возбуждено около 3 тыс. уголовных дел (+2,3 %)»1. 

На практике возникает ряд проблем, связанных с применением актов прокурор-
ского реагирования при надзоре за органами следствия. Одним из таких актов яв-
ляется требование. Нередко требование считается фиктивным, поскольку де-юре 
этот акт должен быть рычагом воздействия на органы следствия с целью устранения 
допущенных ими нарушений, а  де-факто он лишь констатирует выявленные в ходе 
проверки нарушения. В. В. Дронов отмечает, что требование, скорее, носит «фикси-
рующий характер», «однако прокурор в требовании ставит вопрос о привлечении 
лиц, допустивших, например, волокиту по делу, к дисциплинарной ответственности». 
«В  требовании также часто указывается на нарушение следователем ст.  73 УПК РФ, 
однако при анализе такого рода мер реагирования становится ясно, что они пред-
ставляют собой универсальную смесь из фиксации фактов нарушения закона, кото-
рые устранены быть не могут, например нарушение требований разумности сроков 
уголовного судопроизводства, и указаний на те нарушения закона, которые могут и 
должны быть устранены»2.

Еще одна проблема применения работниками органов прокуратуры требований 
связана с их оспоримостью. Из положений ст.  37 УПК РФ следует, что требования 
прокурора носят обязывающий характер лишь для органов дознания. Требования 
прокурора к органам предварительного следствия могут быть оспорены на осно-
вании ч.  6 ст.  37 УПК РФ. В  соответствии с этой нормой в случае несогласия руко-
водителя следственного органа либо следователя с требованиями прокурора об 
устранении нарушений федерального законодательства, допущенных в ходе пред-
варительного следствия, прокурор вправе обратиться с требованием об устранении 
указанных нарушений к руководителю вышестоящего следственного органа. В слу-
чае несогласия руководителя вышестоящего следственного органа с указанными 
требованиями прокурора прокурор вправе обратиться к Председателю Следствен-
ного комитета РФ или руководителю следственного органа федерального органа ис-
полнительной власти. В  случае несогласия Председателя Следственного комитета 
РФ или руководителя следственного органа федерального органа исполнительной 
власти с требованиями прокурора об устранении нарушений федерального зако-
нодательства, допущенных в ходе предварительного следствия, прокурор вправе 
обратиться к Генеральному прокурору Российской Федерации, решение которого 
является окончательным.

Требования прокурора не всегда оказывают должное влияние на ход расследо-
вания органов предварительного следствия, поскольку согласно ч.  4 ст.  39 УПК РФ 
у руководителя следственного органа есть право на мотивированное несогласие с 
требованием прокурора. Полагаем, что значимость требований прокурора как сред-
ства реагирования может быть повышена с помощью корректив уголовно-процессу-
ального законодательства, в частности ч. 4 ст. 39 УПК РФ, с учетом положений ч. 1 ст. 6 
Федерального закона от 17 января 1992 г. № 2202-1 (ред. от 1 июля 2021 г.) «О прокура-
туре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре), в соответствии с которы-
ми требования прокурора, вытекающие из его полномочий, предусмотренных ст. 9.1, 

1 Под председательством Генпрокурора России Игоря Краснова состоялось совещание, посвященное 
итогам работы органов прокуратуры в первом полугодии 2021 года // Генеральная прокуратура Российской 
Федерации: офиц. сайт. 2021. 29 июля. URL: https://epp.genproc.gov.ru/web/gprf/search?article=64046867 (дата 
обращения: 30.03.2022).

2 Дронов В. В. Надзор за процессуальной деятельностью органов, осуществляющих предварительное 
следствие // Законность. 2014. № 5. С. 48–49.
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22, 27, 30, 33, 39.1 и 39.2 Закона о прокуратуре, подлежат безусловному исполнению 
в установленный срок.

Еще одна проблема, с которой на практике сталкивается прокурор, связана с ис-
полнением постановления о направлении соответствующих материалов в следствен-
ный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании 
(п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ).

Напомним, что законодатель лишил прокурора полномочия самостоятельно воз-
буждать уголовное дело и предусмотрел полномочие о вынесении постановления о 
направлении материалов в компетентные органы для решения вопроса об уголов-
ном преследовании. Такие изменения вызвали множество дискуссий среди ученых и 
практиков. Бывший Генеральный прокурор РФ Ю. Я. Чайка отмечал, что, «когда затра-
гиваются конституционные права гражданина, такие действия должен санкциониро-
вать прокурор. Следователь – рабочий инструмент в руках прокурора. Во всем мире 
прокурор выполняет одну из двух функций: сам расследует уголовное дело либо ру-
ководит расследованием. У нас, к сожалению, нет ни той, ни другой функции»1. Ана-
логичную позицию занимают многие представители академического сообщества. 
Например, З. Ш. Гатауллин указывает, что отстранение прокурора от непосредствен-
ного принятия решения о возбуждении и об отказе в возбуждении уголовного дела 
приводит к возрастанию роли узковедомственных интересов в расследовании пре-
ступлений, росту коррупции в следственных органах, поскольку внешний (прокурор-
ский) надзор за расследованием, играющий сдерживающую роль, оказывается суще-
ственно ослабленным2.

Некоторые исследователи все же считают, что возврат прокурору полномочия по 
возбуждению уголовного дела даже при наличии для этого оснований не решит про-
блему. Например, из рассуждений А. М. Багмета следует, что возвращение прокурору 
полномочия возбуждать уголовное дело  – шаг назад, который перечеркнет все из-
менения законодательства, регулирующего деятельность органов предварительного 
следствия, так как процессуальная самостоятельность следователя  – неотъемлемая 
составная часть его правового статуса в уголовном процессе и залог беспристраст-
ного расследования преступлений3.

И. С. Дикарев подчеркивает, что критика законодательства в этой части «не может 
быть принята в силу ошибочности ее исходной посылки», так как «законодатель сфор-
мировал принципиально новый правовой статус прокурора в досудебном произ-
водстве как непричастного к осуществлению уголовного преследования органа, чья 
процессуальная функция на протяжении всего расследования исчерпывается бес-
пристрастным надзором за процессуальной деятельностью органов предваритель-
ного следствия»4. По его мнению, «даже противники произошедших преобразований 
отмечают негативное влияние, которое оказывало участие прокурора в уголовном 
преследовании, на осуществление им надзора за процессуальной деятельностью ор-
ганов предварительного расследования», а «отделение функции прокурорского над-
зора от уголовного преследования позволило добиться повышения объективности и, 
как следствие, усиления прокурорского надзора»5.

Е. Р. Ергашев, В. М. Бозров и Ф. М. Кобзарев поднимают тему компенсаторных пол-
номочий прокурора как альтернативы права прокурора возбуждать уголовное дело 
при наличии для этого законных оснований6. Суть предлагаемого компенсаторно-
го полномочия прокурора сводится к праву прокурора возбуждать уголовное дело 
лишь тогда, когда по итогам проверки им выявлено незаконное решение об отказе 

1 Рождественский И., Смирнова Е. Прокурорам нужны «инструменты» // РБК. 2017. 26 апр. URL: https://
www.rbc.ru/newspaper/2017/04/27/59007f549a7947997e263e94 (дата обращения: 05.04.2022).

2 Гатауллин З. Ш. Уголовное преследование как функция прокурора // Законность. 2010. № 2. С. 13.
3 Багмет  А.  М. Анализ процессуальной самостоятельности следователя Следственного комитета Рос-

сийской Федерации через призму российской истории // Российская юстиция. 2014. № 9. С. 23.
4 Дикарев И. С. Система сдержек и противовесов в досудебном производстве по уголовным делам // 

Журнал российского права. 2018. № 3. С. 78.
5 Там же. С. 78–79.
6 Бозров В. М., Ергашев Е. Р., Кобзарев Ф. М. Возбуждение и расследование уголовных дел прокурором: 

шаг вперед или два шага назад // Вестник Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации. 
2018. № 3. С. 94.
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в возбуждении уголовного дела. Прокурор наделяется полномочием отменить неза-
конное постановление следователя, дознавателя и возбудить уголовное дело. При 
этом в случае установления вины следователя или дознавателя в совершении умыш-
ленных противоправных действий по неисполнению либо ненадлежащему исполне-
нию закона прокурор должен иметь полномочие по привлечению этого лица к от-
ветственности.

Полагаем, что замена права прокурора возбуждать уголовное дело компенсатор-
ным полномочием не является комплексным решением рассматриваемой пробле-
мы. Во-первых, оно касается лишь возможности реагирования на уже совершенные 
органами предварительного следствия нарушения в виде вынесения постановле-
ния о возбуждении уголовного дела при отсутствии для этого законных оснований 
или же, наоборот, сокрытия факта совершенного правонарушения путем вынесения 
постановления об отказе в возбуждении уголовного дела. Но данный перечень на-
рушений не носит закрытый характер и деяния, совершаемые органами предвари-
тельного следствия, могут выходить за его рамки. Прокурор должен обладать исклю-
чительным правом возбуждать уголовное дело по собственному волеизъявлению в 
случае обнаружения фактов, влияющих на ход предварительного расследования или 
же, наоборот, сдерживающих его начало, с целью защиты прав и свобод участников 
уголовного судопроизводства. Во-вторых, сами авторы отмечают, что «неслучайно да-
леко не все прокурорские работники одобряют такие предложения, ссылаясь на до-
полнительную нагрузку, а также на утрату профессиональных навыков производства 
расследования»1.

Л. И. Маслов считает, что именно прокурор, а не следователь должен принимать 
решение о движении дела, о  возбуждении предварительного расследования либо 
возбуждении публичного обвинения, если уголовное дело возбуждается в отноше-
нии конкретного лица, на основании доказательств, собранных в ходе следствия, со-
ставлять обвинительное заключение и направлять уголовное дело в суд либо пре-
кращать его2. Аналогичной позиции придерживаются В. П. Божьев и В. М. Быков3.

На наш взгляд, прокурору все же следует вернуть полномочие возбуждать уго-
ловное дело. Законодатель предложил ему альтернативу в виде мотивированного 
постановления о направлении соответствующих материалов в следственный орган 
или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании, но тем са-
мым лишь добавил работу прокурору, так как с введением этого положения у орга-
нов предварительного следствия появилась бо ́льшая автономность и возможность 
по своему усмотрению принимать решения о возбуждении уголовного судопроиз-
водства. Увеличение влияния органов предварительного следствия на проведение 
расследования приводит к росту коррупции в этих органах. 

Кроме того, при подготовке таких постановлений возникают дополнительные 
проблемы, связанные с размытыми формулировками уголовно-процессуального за-
кона. Вопросы вызывает словосочетание «мотивированное постановление». Получа-
ется, что недостаточно того, чтобы прокурор, опираясь на свои знания и основания, 
выявленные в ходе проверки, вынес решение о возбуждении уголовного судопро-
изводства, ему необходимо подготовить развернутое мотивированное постановле-
ние с указанием всех обстоятельств дела, которое в дальнейшем следует направить 
в органы предварительного следствия для последующего принятия решения.

Неоднозначная формулировка закона встречается и в положении ч. 2.1 ст. 37 УПК 
РФ, согласно которой по мотивированному письменному запросу прокурора ему 
предоставляется возможность ознакомиться с материалами находящегося в произ-
водстве уголовного дела. Такая формулировка, по нашему мнению, ставит прокурора 
в зависимое положение от органов предварительного следствия. Для полноценного 
осуществления прокурорского надзора за соблюдением законов органами предва-
рительного следствия у прокурора должно быть право при первой необходимости 
знакомиться с материалами уголовного дела.

1 Бозров В. М., Ергашев Е. Р., Кобзарев Ф. М. Указ. соч. С. 93–94.
2 Маслов Л. И. Реформа досудебного производства // Законность. 2008. № 7. С. 20.
3 Божьев В. П. О властных субъектах уголовного процесса в досудебном производстве  // Российский 

следователь. 2009. № 15. С. 30; Быков В. М. Правовое положение прокурора на досудебных стадиях уголов-
ного судопроизводства // Российская юстиция. 2016. № 11. С. 32.
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А.  В.  Карягина полагает, что само понятие «мотивированность» является оценоч-
ным и носит неоднозначный характер1. Считаем, что все подобные неоднозначные 
формулировки, содержащие слово «мотивированный», следует исключить из законо-
дательства.

Полагаем, что возврат прокурору полномочий по возбуждению уголовного дела 
при наличии для этого оснований и внесение в связи с этим необходимых измене-
ний в нормативные правовые акты, регулирующие надзорную деятельность работ-
ников органов прокуратуры, будет способствовать укреплению законности и соблю-
дению прав, свобод и законных интересов участников уголовного судопроизводства.
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