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Объекты прокурорского надзора  
за исполнением законов:  
трансформация понятий

Аннотация. Статья посвящена одному из базовых вопросов теории прокурорского надзо-
ра, связанному с определением круга поднадзорных прокурору объектов. На основе сравни-
тельного анализа сделан вывод о том, что при внешнем сходстве нынешний круг объектов 
прокурорского надзора существенным образом отличается от объектов прокурорского над-
зора в советское время. Обоснована необходимость разработки научного классификатора 
объектов прокурорского надзора. Разработан один из вариантов классификации объектов 
прокурорского надзора по степени государственной вовлеченности в регулирование обще-
ственной жизни. В рамках такой классификации объекты прокурорского надзора предложе-
но объединить в следующие группы: органы государственной власти федерального и регио-
нального уровней; органы государственно-частного партнерства; институты гражданско-
го общества в части выполнения функций, делегированных государством; органы управле-
ния предпринимательскими сообществами. Данная классификация удачно сочетает в себе 
особенности нынешнего государственного управления и особенности современных методов 
государственного регулирования (императивные и диспозитивные).
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Существенные  изменения  конституцион-
ных  основ  государственного  устройства 
Российской Федерации требуют переос-

мысления  ряда  привычных  для  прокуроров 

базовых  категорий,  входящих  в  понятийный 
ряд  теории  прокурорского  надзора.  В  то  же 
время,  судя  по  юридической  литературе,  та-
кое  важное  понятие,  как  объекты  прокурор-
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ского надзора, остается в тени научных иссле-
дований.

Исходя из ст. 21 Федерального закона от 
17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Россий-
ской Федерации»1, объектами прокурорского 
надзора за исполнением законов являются 
федеральные органы исполнительной власти, 
представительные (законодательные) и ис-
полнительные органы государственной власти 
субъектов РФ, органы местного самоуправле-
ния, органы контроля, их должностные лица, 
органы управления, руководители коммерче-
ских и некоммерческих организаций.

В диссертационных исследованиях, публи-
кациях и учебниках вопрос об объектах проку-
рорского надзора традиционно сводится к пе-
речислению юридических и физических лиц, 
органов власти и хозяйствования, на которые 
распространяется компетенция прокурора2. 
Такой подход воспринимается как само собой 
разумеющийся.

Вместе с тем в условиях закрепления в Кон-
ституции РФ принципа разделения властей 
(ст. 10), провозглашения организационной са-
мостоятельности органов местного самоуправ-
ления (ст. 12), административной реформы 
понимание объектов прокурорского надзора 
должно быть наполнено новым содержанием.

Сто́ит отметить, что Федеральный закон 
«О прокуратуре Российской Федерации» принят 
в период бурных правовых реформ, начавшихся 
сразу же после распада СССР. Последующие его 
изменения и дополнения проводились в период 
законодательной нестабильности. В силу этого 
соответствующие изменения не были в полной 
мере соотнесены с новациями государственно-
го управления. Отсутствие четкого представле-
ния об объектах надзора расширило границы 

усмотрения прокуроров, что в ряде случаев 
привело к неоправданному увеличению объ-
ема их надзорной деятельности и втягиванию 
прокуратуры в выполнение не свойственных 
ей функций.

Тенденция к увеличению объектов прокурор-
ского надзора наметилась еще в советское вре-
мя. Согласно ст. 164 Конституции СССР 1977 г. 
объектами прокурорского надзора являлись 
все министерства, государственные комитеты 
и ведомства, предприятия, учреждения и орга-
низации, исполнительные и распорядительные 
органы местных советов народных депутатов, 
колхозы, кооперативные и иные общественные 
организации, должностные лица и граждане. 
Прокурорский надзор тогда считался высшим. 
Он охватывал как общегосударственные органы 
управления, подотчетные, например, Совету 
министров СССР, так и низовые организацион-
но-производственные единицы (например, цех 
предприятия). Поскольку сфера деятельности 
прокуроров не была строго ограничена зако-
ном, они могли вмешиваться в разрешение пра-
вовых конфликтов, затрагивающих не только 
публичный интерес, но и частные интересы.

Вопрос об отнесении к поднадзорным про-
курору объектам всех перечисленных выше ор-
ганов не был дискуссионным. Научные споры 
велись только в отношении колхозов, иных ко-
оперативных организаций и сельсоветов3.

По мере построения современного демокра-
тического правового государства представление 
об объектах прокурорского надзора постепенно 
трансформировалось. Из их перечня исключили 
граждан, политические организации и движения. 
В настоящее время прокурорский надзор в укруп-
ненном виде распространяется на действующие 
органы государственной власти, органы местного 

1 СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4472.
2 См.,  например: Рябцев В. П.  Прокурорский надзор  :  курс  лекций. М.  : Норма,  2006.  С.  23—24  ; Ши-

бина А. В. Проблемные аспекты определения объектов прокурорского надзора за соблюдением прав 
граждан на охрану здоровья // Законность. 2016. № 12. С. 16—19.

3 См.: Берензон А. Д. Основные направления совершенствования общего надзора советской прокурату-
ры : дис. ... д-ра юрид. наук. М., 1977. С. 47 ; Мелкумов В. Г. Советская прокуратура и проблемы общего 
надзора. Душанбе : Ирфон, 1970. С. 106—107 ; Яковлев М. В. О прокурорском надзоре за законностью 
в деятельности общественных организаций // Советское государство и право. 1966. № 9  ; Правовые 
гарантии законности в СССР. М. : Изд-во АН СССР, 1962. С. 288.
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самоуправления, хозяйствующие субъекты, ин-
ституты гражданского общества, участвующие 
в поддержании законности и правопорядка.

Сравнение круга объектов прокурорского 
надзора на современном этапе с объектами 
прокурорского надзора в предыдущие пери-
оды развития российской государственности 
позволяет утверждать об их внешнем сходстве. 
На самом деле имеются различия.

Во-первых, наделение субъектов РФ вне пре-
делов ве́дения Российской Федерации и полно-
мочий Российской Федерации по предметам 
совместного ве́дения Российской Федерации 
и субъектов РФ всей полнотой государственной 
власти обусловило появление новых объектов 
прокурорского надзора в лице законодательных 
(представительных) органов государственной 
власти субъектов РФ4.

Во-вторых, выделение в системе государ-
ственного управления специальных органов, 
обладающих властно-контрольными полномо-
чиями (федеральных служб), разрушило ранее 
незыблемое представление об отнесении к объ-
ектам прокурорского надзора всех органов ис-
полнительной власти.

В-третьих, делегирование государством ча-
сти своих полномочий органам местного само-
управления и институтам гражданского обще-
ства привело к появлению новых органов кон-
троля, которые не вписываются в привычную 
схему государственного управления.

Остановимся на этом подробнее. Для начала 
полезно напомнить, что в главных чертах совет-
ский аппарат управления строился по террито-
риально-отраслевому принципу и представлял 

собой трехзвенную структуру. Во главе этой 
структуры стояли союзные органы управления 
внутренними делами государства (народным 
хозяйством, социально-культурным строитель-
ством и административно-политической де-
ятельностью). Таковыми были министерства, 
комитеты и ведомства. Каждый союзный орган 
управления одновременно определял государ-
ственную политику в конкретной сфере деятель-
ности, разрабатывал и утверждал правила ее 
осуществления, обеспечивал соблюдение этих 
правил, привлекал к ответственности наруши-
телей, управлял имуществом и оказывал госу-
дарственные услуги. В подчинении союзного 
органа управления находился республиканский 
орган, в подчинении республиканского орга-
на — местные органы управления, также на-
деленные узкой отраслевой специализацией5. 
Вышестоящий орган управления имел право от-
мены решений нижестоящих органов управле-
ния. Управленческие отношения были детально 
регламентированы законодательными актами, 
указами Президиума Верховного Совета СССР, 
постановлениями Совета министров СССР, по-
ложениями и инструкциями.

Прокурорский надзор также преимуществен-
но осуществлялся по территориально-отрасле-
вому принципу. Поэтому союзные органы го-
сударственного управления находились в поле 
зрения Генеральной прокуратуры СССР, органы 
государственного управления союзных респу-
блик — республиканских прокуратур. Проку-
рорский надзор за законностью деятельности 
местных органов управления осуществляли го-
родские и районные прокуроры.

4 См.,  например: Паштов Д. Р.  Участие прокуратуры в  законотворческой деятельности  законодатель-
ных  (представительных) и исполнительных органов  субъектов Российской Федерации  : дис.  ...  канд. 
юрид. наук. М., 2014 ; Поневежский В. А. Взаимодействие прокуратуры и законодательных (представи-
тельных) органов власти субъектов Федерации в процессе формирования их законодательной базы // 
Законность. 2016. № 1. С. 8—13 ; Жидких А. А. Современные приоритеты участия прокуратуры в пра-
вотворческой деятельности // Законность. 2016. № 5. С. 21—23. 

5 Например,  органами  управления  народным  образованием  были  Министерство  образования  СССР, 
подчиненные ему министерства народного образования союзных республик и управления образова-
нием на  территориях союзных республик  (местный уровень)  (см. об этом: Закон СССР от 19.07.1973 
№ 4536-VIII «Об утверждении Основ законодательства Союза ССР и союзных республик о народном 
образовании». Ст. 6 и 7 ; Алехин А. П., Козлов Ю. М. Административное право Российской Федерации. 
Ч. 1 : Сущность и основные институты административного права : учебник. М. : Теис, 1995. С. 6—7).
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В рамках реализации административной ре-
формы система государственного управления 
в постсоветской России значительно усложни-
лась. Теперь она структурирована по вертикали 
и по горизонтали.

По вертикали различают три уровня: феде-
ральный, региональный и местный6. Выделяют 
также органы управления федерально-окруж-
ного уровня, поднадзорные по общему правилу 
управлениям Генеральной прокуратуры РФ в 
соответствующих федеральных округах.

Например, в структуре налоговых органов 
выделяют Федеральную налоговую службу, 
межрегиональные инспекции по федераль-
ным округам, управления по субъектам РФ, 
межрайонные налоговые инспекции и нало-
говые инспекции районов, районов в городах, 
городов. Помимо этого, в систему налоговых 
органов могут входить специализированные 
межрайонные инспекции. Как правило, они 
создаются в целях осуществления налогово-
го контроля крупнейших налогоплательщиков 
регионального уровня и находятся в двойном 
подчинении: ФНС России и ИФНС России по 
субъекту РФ. Формирование специализиро-
ванных межрайонных инспекций не имеет 
нормативной правовой основы и проводится 
по усмотрению ФНС России. Поэтому неред-
ко такие инспекции выпадают из поля зрения 

прокуроров, хотя, безусловно, относятся к объ-
ектам прокурорского надзора.

Горизонтальная структура органов исполни-
тельной власти федерального уровня представ-
лена Правительством РФ, федеральными мини-
стерствами, федеральными службами и феде-
ральными агентствами7. Вопрос об отнесении 
Правительства РФ к объектам прокурорского 
надзора остается спорным и поныне8.

В контексте оптимизации функций феде-
ральных органов исполнительной власти де-
ятельность по контролю и надзору стали осу-
ществлять федеральные службы9. Федераль-
ные министерства и большинство федеральных 
агентств такими полномочиями не наделены. 
Полезно вспомнить об особой роли контроль-
ных служб в механизме обеспечения законно-
сти во все периоды развития российской госу-
дарственности10.

Сегодня после длительных научных дискус-
сий удалось достичь единообразного пони-
мания того, что из всех федеральных органов 
исполнительной власти первоочередными объ-
ектами прокурорской деятельности выступают 
федеральные службы отраслевой и специаль-
ной компетенции11.

Сложнее обстоят дела с определением объ-
ектов прокурорского надзора среди региональ-
ных органов исполнительной власти. Можно 

6 См., например: Правовое обеспечение государственного управления и исполнительная власть : учеб-
ник для магистров / под ред. С. А. Старостина. М. : Проспект, 2017. 

7 См.: Указы Президента РФ от 09.03.2003 № 314 «О системе и структуре федеральных органов испол-
нительной власти» ; от 24.09.2007 № 1274 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной 
власти» ; от 21.05.2012 № 636 «О структуре федеральных органов исполнительной власти». 

8 См., например: Усов А. Ю. Взаимодействие прокуратуры с неподнадзорными государственными орга-
нами : дис. ... канд. юрид. наук. М., 2016 ; Казарина А. Х. Предмет и пределы прокурорского надзора за 
исполнением законов. М., 2005. С. 47.

9 Федеральные агентства только в исключительных случаях, устанавливаемых указами Президента РФ 
или постановлениями Правительства РФ, могут осуществлять функции по контролю и надзору в соот-
ветствующей сфере деятельности. 

10 Березовская С. Г. Прокурорский надзор в советском государственном управлении. М., 1954. С. 51—56 ; 
Клочков В. В. Деятельность прокуратуры: типология, классификация // Прокуратура. Законность. Госу-
дарственный контроль. М., 1995. С. 31.

11 В юридической литературе отмечаются серьезные просчеты проводимой административной реформы. 
Поэтому в будущем возможны корректировки видов объектов прокурорской деятельности из числа фе-
деральных органов исполнительной власти. См., например: Кирин А. В., Побежимова Н. И. Актуальные 
проблемы административной реформы // Административное право и процесс. 2014. № 3. С. 67—71 ; 
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выделить следующие причины сложившейся 
ситуации.

Во-первых,  в  Федеральном  законе  от 
06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации» общие 
положения об организации исполнительной 
власти в субъекте РФ определены вскользь. 
В совместное ве́дение Российской Федерации 
и ее субъектов входит установление организа-
ционных основ системы органов региональной 
власти. Субъекты РФ наделены достаточно ши-
роким усмотрением по определению структуры 
своих органов власти. Поэтому в ряде регионов 
полномочия субъектов государственного управ-
ления структурированы хаотично, имеет место 
дублирование функций и исполнение несвой-
ственных функций. В некоторой мере действу-
ют и административные барьеры, снижающие 
степень открытости и прозрачности проводимых 
контрольных мероприятий.

Во-вторых, в теории административного пра-
ва обычно выделяют три сферы государственно-
го управления: экономическую, социально-куль-
турную и административно-политическую. Со-
ответственно, осуществление государственного 
контроля в каждой из сфер имеет свою специ-
фику. Например, развитие рыночных отношений 
значительно снизило удельный вес непосред-
ственного участия государства в управлении 
экономическими процессами. Из-за этого были 
пересмотрены полномочия федеральных орга-
нов контроля и перераспределен региональный 
контроль. Часть контрольных полномочий была 
передана самим участникам рынка в лице само-
регулируемых и иных некоммерческих органи-
заций, а также органам социального партнер-
ства государства и бизнеса. Пределы вмеша-

тельства прокурора в деятельность последних 
не носят безусловного характера и ограничены 
проверкой исполнения законов, направленных 
на реализацию отдельных государственных пол-
номочий.

Напротив, ситуация в административно-по-
литической сфере, обеспечивающей суверени-
тет и безопасность страны, практически не из-
менилась12. Данная сфера традиционно отлича-
ется императивным правовым регулированием 
государства, включая жесткий и действенный 
прокурорский надзор.

В-третьих, понимание объектов прокурор-
ского надзора на региональном уровне затруд-
няет незавершенность реформирования си-
стемы федеральных органов государственного 
контроля13. На фоне постоянного упразднения 
старых и создания новых федеральных структур 
достаточно трудно своевременно определить 
структуру необходимых региональных органов 
государственного контроля. Например, Феде-
ральная служба по тарифам не имела террито-
риальных органов. В субъектах РФ для осущест-
вления государственного контроля в сфере ре-
гулирования тарифов и надбавок были созданы 
департаменты по тарифам (Приморский край), 
комитеты по ценам и тарифам (Московская об-
ласть), службы по тарифам (Республика Марий 
Эл), государственные комитеты по тарифам 
(Рес публика Татарстан). Эти органы в отличие 
от территориальных структур федеральных ор-
ганов контроля не были связаны ведомственной 
принадлежностью и самостоятельно рассма-
тривали в досудебном порядке споры обо всех 
тарифных разногласиях. После упразднения 
Федеральной службы по тарифам вопросами 
тарифного регулирования стали заниматься Фе-
деральная антимонопольная служба и ее тер-
риториальные органы. Соответственно, органы 

Гришковец А. А. Нужен ли России специальный федеральный закон о контрольно-надзорной деятель-
ности? // Административное и муниципальное право. 2016. № 7. С. 585—592.

12 Регулирование общественных отношений в экономической и социально-культурной сферах осущест-
вляется актами Правительства РФ, в административно-политической — актами Президента РФ. 

13 То, что до настоящего времени вопросы системы федеральных органов исполнительной власти окон-
чательно не урегулированы, отмечается специалистами в области административного права. См., на-
пример: Чепрасов К. В. Административная реформа и территориальные органы федеральных органов 
исполнительной власти России // Конституционное и муниципальное право. 2014. № 7. С. 51—54. 
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регулирования тарифов субъектов РФ уже не 
могли рассматривать споры обо всех тарифных 
разногласиях и подлежали упразднению. Вме-
сто них должны были создаваться органы регио-
нального контроля в сфере ценообразования 
на коммунальные услуги. Однако в ряде реги-
онов этот процесс затянулся и наряду с терри-
ториальными подразделениями Федеральной 
антимонопольной службы функционировали 
органы регионального контроля как в сфере цен 
и надбавок, так и в сфере тарифного регулиро-
вания жилищно-коммунальной отрасли. Все эти 
органы рассматривались в качестве объектов 
прокурорского надзора, хотя деятельность ор-
ганов контроля в сфере цен и тарифов уже не 
была легитимной.

Для лучшего понимания структуры органов 
исполнительной власти в субъекте РФ разде-
лим их условно на органы общей компетенции 
и органы специальной компетенции. К органам 
общей компетенции относятся высшие исполни-
тельные органы государственной власти субъ-
екта РФ. Их наименование, структура, порядок 
формирования устанавливаются конституциями 
(уставами) и законами субъектов РФ. В настоя-
щее время таковыми являются правительства, 
администрации (краев, областей), кабинеты 
министров. Указанные органы должны рассма-
триваться в качестве объектов прокурорского 
надзора только в части осуществления зако-
нотворческой деятельности (принятие, изме-
нение, дополнение, отмена нормативных пра-
вовых актов).

Органы специальной компетенции делятся 
на отраслевые и межотраслевые органы. От-
раслевые органы создаются соответствующи-
ми федеральными органами исполнительной 
власти. В таких случаях на региональном уровне 
объектами прокурорского надзора выступают 
территориальные подразделения федеральных 
контрольных служб, наделенные полномочиями 
по контролю и надзору в конкретной отрасли 
государственного управления применительно 

к субъекту РФ. Многие федеральные контроль-
ные службы помимо региональных органов 
имеют и иные территориальные подразделения.

Например, структура Федеральной службы 
по надзору в сфере защиты прав потребителей 
и благополучия человека (Роспотребнадзора) 
представлена Центральным аппаратом, управ-
лениями по субъектам РФ и Управлением по же-
лезнодорожному транспорту. Осуществление 
надзора за исполнением законов Управлени-
ем Роспотребнадзора по железнодорожному 
транспорту возложено на специализированные 
транспортные прокуратуры14.

Межотраслевые органы не связаны ведом-
ственной принадлежностью и соответствую-
щими отраслевыми границами. Особенность 
межотраслевого контроля заключается в том, 
что он осуществляется за определенными сфе-
рами (вопросами) деятельности не подчинен-
ных им органов и должностных лиц. Чаще всего 
такой контроль касается только определенной 
функции или отдельной стороны деятельности 
подконтрольных органов независимо от ведом-
ственной подчиненности и форм собственности 
объектов управления. Подобные органы следует 
рассматривать в качестве обязательных объек-
тов прокурорского надзора.

Вопрос об отнесении к объектам прокурор-
ской деятельности иных органов контроля, об-
разованных в субъекте РФ, нуждается в допол-
нительной проработке.

В заключение подчеркнем, что в настоящее 
время в научном плане настоятельно назрела 
необходимость разработать доступный класси-
фикатор видов объектов прокурорского надзо-
ра. Одним из возможных вариантов классифи-
кации видов объектов прокурорского надзора 
может стать классификация по степени государ-
ственной вовлеченности в регулирование обще-
ственной жизни. Объекты прокурорского над-
зора можно объединить в следующие группы:
—  органы государственной власти федераль-

ного и регионального уровней;

14 Некоторые федеральные службы не имеют территориальных подразделений в субъектах РФ. Напри-
мер, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор) 
имеет только территориальные управления в федеральных округах и межрегиональные территориаль-
ные управления по надзору за ядерной и радиационной безопасностью. 
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—  органы государственно-частного партнер-
ства;

—  институты гражданского общества в части 
выполнения функций, делегированных го-
сударством;

—  органы управления предпринимательскими 
сообществами.
Указанный подход, как представляется, соот-

ветствует конституционной природе России как 
правового, демократического, федеративного 
государства, для которого характерно постепен-
ное снижение государственного присутствия 
в экономике и одновременно существенное 
нарастание влияния институтов гражданского 
общества в сфере защиты конституционных 
прав и свобод человека и гражданина. Данная 

классификация будет учитывать и особенности 
методов государственного регулирования (им-
перативные и диспозитивные).

На наш взгляд, следует соотнести класси-
фикатор с компетенционными возможностями 
прокурора, доминантами состояния законности 
в том или ином регионе и наработанной проку-
рорской практикой с тем, чтобы оптимизиро-
вать организационные начала прокурорского 
надзора.

С учетом последних новелл Федерального 
закона «О прокуратуре Российской Федера-
ции»15 настоятельно необходимо также выра-
ботать единую позицию в отношении преде-
лов вмешательства прокуроров в деятельность 
предприятий, учреждений и организаций.
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Abstract. The article is devoted to one of the basic problems of the theory of prosecutorial supervision, connected 
with the definition of the circle of objects supervised by the prosecutor. Based on a comparative analysis, it was 
concluded that, with outward similarity, the current range of prosecutor’s supervision facilities differs significantly 
from the objects of prosecutor’s supervision in the Soviet era. The necessity of the development of a scientific 
classifier of objects of prosecutor’s supervision is substantiated. One of the variants of classification of objects 
of prosecutor’s supervision in terms of the degree of state involvement in the regulation of public life was 
developed. Within the framework of such classification, the objects of prosecutor’s supervision are proposed to 
be grouped into the following groups: bodies of state power at the federal and regional levels; bodies of public-
private partnership; institutions of civil society in the performance of functions delegated by the state; bodies of 
management of business communities. This classification successfully combines the features of the current state 
management and features of modern methods of state regulation (imperative and dispositive).

Keywords: administrative reform, classifier, the competence of the prosecutor, control services, bodies of sectoral 
and interbranch competence, objects of prosecutor’s supervision.
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