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На конференции генеральных про-
куроров “О роли прокуратуры вне 

уголовно-правовой сферы”, организован-
ной Советом Европы совместно с Генераль-
ной прокуратурой Российской Федерации 
(Санкт-Петербург, 3 июля 2008 года), было 
признано, что разнообразие возможных мо-
делей, связанных с ролью прокуратуры в де-
мократическом обществе, а также наличие 
(или отсутствие) в конкретном государстве 
функций прокуратуры вне уголовно-право-
вой сферы обусловлены культурным насле-
дием, правовыми традициями и конституци-
онной историей определенной страны [1]. 

В настоящее время в странах Европей-
ского союза сложились две основные моде-
ли прокуратуры, в которых определяются 
приоритеты в осуществлении ее функции 
в конкретном государстве с учетом особен-
ностей национальной правовой системы и 
структуры правоохранительных органов. В 
рамках первой модели прокуратура выступа-
ет главным образом органом уголовного пре-
следования и обвинения, во второй — много-
функциональным органом, приоритетной 
функцией которого является надзорная дея-
тельность [2, с. 47]. 

Надзор за исполнением законов и законно-
стью правовых актов, издаваемых органами 
государственной власти и местного само- 
управления, Консультативный совет евро-
пейских прокуроров рассматривает в каче-
стве основного инструмента реальной за-
щиты прав и свобод групп граждан либо 
неограниченного круга лиц. 

В условиях расширения и углубления эко-
номической интеграции для государств — 
участников Содружества Независимых Го-
сударств (Содружество, СНГ) актуальным 
становится проведение согласованной поли-
тики в различных сферах. Одним из результа-
тов объединения усилий стран СНГ в работе 
по созданию и совершенствованию между-
народно-правовых стандартов противодей-
ствия современным угрозам и вызовам без-
опасности на территории стран Содружества 
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стало принятие Межпарламентской Ассамб- 
леей государств — участников СНГ Модель-
ного закона от 16 ноября 2006 года № 27-6 “О 
прокуратуре” (Модельный закон) [3], который 
направлен на регулирование правовых, орга-
низационных и иных отношений, возникаю-
щих в процессе деятельности прокуратуры. 

Модельным законом дается следующее 
определение (ст. 1): “Прокуратура является 
независимым специализированным инсти-
тутом государственной власти, осуществля-
ющим надзор за соблюдением конституции, 
законов, а также норм международного права 
и международных договоров государства, яв-
ляющихся составной частью правовой систе-
мы государства”. Таким образом, в модельном 
законодательстве внимание акцентировано 
именно на функции надзора как основе дея-
тельности прокуратуры. Статья 5 Модельного 
закона, перечисляя функции прокуратуры, на 
первое место ставит надзор за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина, надзор 
за исполнением законов. При этом подчерки-
вается, что объекты надзора за исполнением 
законов устанавливаются каждым государ-
ством самостоятельно.

Поиски собственной модели органов про-
куратуры в ряде стран СНГ сопровождались 
ориентацией на правовую систему запад-
но-европейских государств, что мы рассма-
триваем как следствие внутриполитических 
процессов, направленных на обособление от 
всего, напоминающего советскую модель.  
В итоге законодатели Азербайджана, Арме-
нии, Молдовы, Украины остановились на 
первом варианте функционирования про-
куратуры (это ведомство прежде всего орган 
уголовного преследования и обвинения), что 
повлекло упразднение общего надзора. 

Так, в Концепции реформы прокуратуры, 
утвержденной Законом Республики Молдо-
ва от 3 июля 2014 года № 122, был зафикси-
рован вывод о том, что широкие полномочия 
прокуратуры являются наследием надзорной 
роли советского прокурора. В ст. 1 Закона Рес- 
публики Молдова от 25 февраля 2016 года “О 
прокуратуре” указано, что прокуратура — ав-
тономное публичное учреждение в рамках су-
дебной системы, которое в уголовном и иных 
предусмотренных законом производствах 
содействует соблюдению правопорядка, осу-
ществлению правосудия, защите прав и за-
конных интересов личности и общества [4].

Украина под влиянием европейских струк-
тур при вступлении в Совет Европы взяла 

на себя обязательство принять меры к тому, 
чтобы роль и функции прокуратуры были из-
менены. В Конституции Украины в 1996 году 
функция надзора за соблюдением и приме-
нением законов была помещена в Переход-
ные положения как временная. 2 июня 2016 
года в Конституции Украины был закреплен 
новый перечень функций прокуратуры и из-
менена формулировка оставшихся функций, 
поэтому сейчас роль прокуратуры вне сферы 
уголовного производства существенно огра-
ничена [4].

Согласно ст. 18 Закона Азербайджанской 
Республики от 7 декабря 1999 года № 767-IQ 
“О прокуратуре” прокурорский надзор в 
Азербайджане сохранен за исполнением за-
конов в деятельности органов дознания и 
оперативно-розыскных органов. 

В Армении прокуратура осуществляет 
надзор за законностью дознания и пред-
варительного следствия, а также за за-
конностью применения наказаний и иных 
мер принуждения (ст. 4 Закона Республики 
Армения от 29 марта 2007 года № ЗР-126  
“О прокуратуре”) [4].

В остальных государствах — участниках СНГ: 
России, Беларуси, Казахстане, Кыргызстане, 
Таджикистане, Туркменистане и Узбекиста- 
не — прокуратура выступает преимуществен-
но органом надзора за законностью (далее, го-
воря о странах СНГ, мы будем иметь в виду эти 
семь вышеназванных стран. — Примеч. авт.). 

Следует отметить, что характерной осо-
бенностью прокуратур стран СНГ в силу 
единого исторического наследия является 
централизация, означающая вертикальную 
подчиненность нижестоящих прокуроров 
вышестоящим, назначение, ответственность 
и обязательность указаний в том же порядке; 
осуществление в необходимых случаях вы-
шестоящими прокурорами полномочий под-
чиненных им прокуроров и разрешение жа-
лоб на их действия. 

Анализ действующего законодательства 
стран СНГ свидетельствует, что надзор за 
исполнением законов остается приоритет-
ной функцией прокуратуры. Обладая черта-
ми, присущими всем прокурорским функци-
ям, надзор в то же время представляет собой 
деятельность прокуратуры, направленную 
на выявление любых нарушений закона, 
независимо от степени причиняемого вре-
да для общества; по целям и задачам пред-
шествует другим функциям; полномочия 
прокурора при осуществлении всех других 
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функций есть логическое развитие надзор-
ных полномочий [5]. 

В России в едином прокурорском надзоре 
выделяют пять надзорных функций или ви-
дов надзора: 1) надзор за соблюдением Кон-
ституции, исполнением законов федераль-
ными министерствами, государственными 
комитетами, службами и иными федераль-
ными органами исполнительной власти, 
представительными (законодательными) и 
исполнительными органами субъектов Рос-
сийской Федерации, органами местного са-
моуправления, органами военного управле-
ния, органами контроля, их должностными 
лицами, органами управления и руководите-
лями коммерческих и некоммерческих орга-
низаций, а также за соответствием законам 
издаваемых ими правовых актов; 2) надзор 
за соблюдением прав и свобод человека и 
гражданина; 3) надзор за исполнением за-
конов органами, осуществляющими опера-
тивно-розыскную деятельность, дознание и 
предварительное следствие; 4) надзор за ис-
полнением законов судебными приставами; 
5) надзор за исполнением законов админи-
страциями органов и учреждений, исполня-
ющих наказание и применяющих назначае-
мые судом меры принудительного характера, 
администрациями мест содержания и за-
ключения под стражу [6]. 

Аналогичные в целом виды надзора, за ис-
ключением надзора за исполнением зако-
нов судебными приставами, закреплены и 
в других странах СНГ. В Казахстане за про-
курорским надзором законодательством за-
креплен статус “высшего надзора” (ст. 83 
Конституции Республики Казахстан, ст. 1 
Закона Республики Казахстан от 21 декабря 
1995 года “О прокуратуре”) [4]. 

Некоторые специалисты полагают, что 
надзор за соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина как надзорное направле-
ние выделен искусственно, в связи с тем что 
права человека и гражданина закрепляются 
конституцией и законодательными актами, 
следовательно, любое нарушение закона не-
избежно влечет нарушение прав и свобод 
человека и гражданина [7]. В качестве аргу-
ментов приводится следующее. Во-первых, 
надзор за соблюдением прав и свобод челове-
ка и гражданина — это основа деятельности 
прокуратуры, обеспечивающей исполнение 
законов органами, осуществляющими опе-
ративно-розыскную деятельность, дознание 
и предварительное следствие; исполнение 

законов администрациями органов и учреж-
дений, исполняющих наказание и приме-
няющих назначаемые судом меры принуди-
тельного характера, администрациями мест 
содержания задержанных и заключенных 
под стражу. Во-вторых, состав органов, над-
зор за законностью деятельности которых 
осуществляет прокуратура, в обоих случаях 
один и тот же. В-третьих, в двух рассмотрен-
ных направлениях прокуратура обладает 
одинаковыми полномочиями.

Следует отметить, что надзор за соблю-
дением прав и свобод человека и гражда-
нина (по аналогии с Модельным законом) в 
качестве специально закрепленного в зако-
не вида надзора не закреплен в Республике  
Беларусь. Однако в ч. 1 ст. 4 Закона Респуб- 
лики Беларусь от 8 мая 2007 года № 220-З 
“О прокуратуре Республики Беларусь” (За-
кон о прокуратуре Республики Беларусь) [8] 
указано, что задачами прокуратуры явля-
ются обеспечение верховенства права, за-
конности и правопорядка, защита прав и 
законных интересов граждан и организа-
ций, а также общественных и государствен-
ных интересов. В целях выполнения именно 
этих задач прокуратура осуществляет раз-
личные виды надзора. 

В Кыргызстане, несмотря на то, что в ст. 3 
Закона Кыргызской Республики от 17 июля 
2009 года № 224 “О прокуратуре Кыргызской 
Республики” (Закон о прокуратуре Кыргыз-
ской Республики) [4] в числе основных на-
правлений не назван надзор за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина, в гла-
ве 2 данного Закона закреплены предмет и 
полномочия прокурора при осуществлении 
надзора в указанной сфере. Можно конста-
тировать, что правозащитная функция про-
куратуры носит универсальный характер, 
обеспечение прокуратурой верховенства 
права, законности и правопорядка нераз-
рывно связано с защитой прав личности. 

Отдельным направлением является про-
курорский надзор за исполнением законов 
органами, осуществляющими оперативно-
розыскную деятельность (ОРД), дознание и 
предварительное следствие. Надзор за за-
конностью во всех трех сферах деятельности 
находится в тесной взаимосвязи, что объяс-
няется общностью поставленных перед ними 
задач, а также необходимостью постоянного 
сотрудничества в ходе раскрытия и рассле-
дования преступлений. Вместе с тем надзор 
за законностью ОРД имеет особенность, при-
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дающую ему статус самостоятельного на-
правления надзора. ОРД, являясь специфи-
ческой формой предотвращения различных 
угроз национальной безопасности и борьбы с 
преступностью, осуществляется преимуще-
ственно с использованием негласных спосо-
бов и средств получения информации и не-
посредственно затрагивает сферу частной 
жизни, в определенной мере ограничивая 
конституционные права физических и юри-
дических лиц.

Вследствие этого законодатели Казахста-
на и Беларуси надзор за исполнением за-
конов органами, осуществляющими ОРД, и 
надзор за соблюдением законности при про-
изводстве предварительного следствия и до-
знания разделили на самостоятельные виды 
надзора. В то время как в России, Кыргыз-
стане, Таджикистане, Туркменистане, Узбе-
кистане надзор за исполнением законов ор-
ганами, осуществляющими ОРД, дознание и 
предварительное следствие, закреплен в за-
конах о прокуратуре как единое направление 
надзорной деятельности.

Надзор за соответствием закону судебных 
решений предусмотрен в нормативных актах 
большинства стран СНГ, так как это один из 
важнейших видов надзорной деятельности 
органов прокуратуры. Тем не менее в зако-
нах о прокуратуре некоторых стран данный 
вид надзора является самостоятельным (гла-
ва 7 Закона о прокуратуре Республики Бе-
ларусь, ст. 3 Закона о прокуратуре Кыргыз-
ской Республики), а в других — лишь указана  
его сущность.

В законодательстве стран СНГ норма-
тивно закреплены полномочия прокурора 
по опротестованию решений, приговоров и 
постановлений суда: ст.ст. 30—33 Закона о 
прокуратуре Республики Казахстан, ст. 28 
Закона о прокуратуре Кыргызской Респуб- 
лики, ст. 34 Конституционного Закона Рес- 
публики Таджикистан от 25 июля 2005 года 
№ 107 “Об органах прокуратуры Республи-
ки Таджикистан” (Конституционный закон 
об органах прокуратуры Республики Тад-
жикистан) ст.ст. 33—35 Закона Республики 
Узбекистан от 29 августа 2001 года № 257-II  
“О прокуратуре”, (Закон о прокуратуре Рес- 
публики Узбекистан) [4].

Прокурорский надзор за соблюдением за-
конодательства при исполнении наказаний и 
иных мер уголовной ответственности, а так-
же мер принудительного характера закре-
плен в ст. 43 Закона о прокуратуре Республи-

ки Казахстан, в ст. 37 Закона о прокуратуре 
Кыргызской Республики; в ст. 32 Федераль-
ного закона от 17 января 1992 года № 2202-1 
“О прокуратуре Российской Федерации” (За-
кон о прокуратуре Российской Федерации), в 
ст. 44 Конституционного закона об органах 
прокуратуры Республики Таджикистан, в  
ст. 49 Закона Туркменистана от 21 ноября 
2015 года № 305-V “О прокуратуре Туркмени-
стана” (Закон о прокуратуре Туркменистана), 
в ст. 30 Закона о прокуратуре Республики  
Узбекистан [4].

Названный вид надзора — самостоятель-
ное направление деятельности органов про-
куратуры стран СНГ, отличительными чер-
тами которого являются [2, с. 67]:

• выполнение им роли основного гаранта 
соблюдения прав и свобод находящихся в 
указанных органах и учреждениях лиц;

• инициативный характер проведения 
проверок, не требующих обязательного на-
личия сигналов о нарушениях законности; 

• четко выраженная властность полномо-
чий прокурора, обеспечивающая его непо-
средственное участие в установлении и пре-
сечении нарушений закона.

В Республике Казахстан рассматриваемый 
вид надзора объединен с надзором за закон-
ностью исполнения судебных актов по граж-
данским, уголовным, административным 
делам в общем надзоре за законностью ис-
полнительного производства (глава 9 Закона 
о прокуратуре Республики Казахстан). 

Отметим некоторые особенности проку-
рорского надзора в отдельных странах СНГ, 
чей опыт может быть использован в Белару-
си. Так, Законом о прокуратуре Республики 
Казахстан предусмотрен надзор за закон-
ностью административного производства 
(глава 8), который является самостоятель-
ной надзорной отраслью органов прокурату-
ры. Обеспечение точного и единообразного 
применения законодательства об админи-
стративных правонарушениях всеми субъ-
ектами этих отношений и составляет сущ-
ность прокурорского надзора в данной сфере  
[2, с. 70]. Данное направление прокурорского 
надзора — наиболее обширно, так как в соот-
ветствии с действующим законодательством 
Республики Казахстан правом возбуждать 
производство об административных право-
нарушениях и налагать административные 
взыскания наделено множество уполномо-
ченных государственных органов и судов, 
должностных лиц. 
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Кроме того, спецификой прокурорского 
надзора в Казахстане является закреплен-
ный в Законе о прокуратуре Республики 
Казахстан (ст. 471) надзор за применением 
международных договоров, ратифициро-
ванных Республикой Казахстан, Конститу-
ции и законов Республики Казахстан по во-
просам оказания правовой помощи, а также 
надзор за применением законодательства в 
сфере правовой статистики и специальных 
учетов (ст. 4). 

В аспекте проблематики ликвидации де-
биторской задолженности и обеспечения 
налоговых обязательств интерес представ-
ляет опыт Узбекистана. В ст. 4 Закона о про-
куратуре Республики Узбекистан отдельно 
определен надзор за исполнением законов, 
направленных на укрепление налоговой дис-
циплины, борьбу с налоговыми, валютными 
преступлениями и правонарушениями, а 
также возмещение экономического ущерба, 
нанесенного государству. Кроме того, зако-
нодательно оговоренной сферой надзора яв-
ляется надзор за соблюдением законов в Во-
оруженных Силах, воинских формированиях 
министерств, государственных комитетов и 
ведомств Республики Узбекистан. 

Прокуратура занимает особое место в си-
стеме государственно-правовых органов 
стран Содружества и призвана осущест-
влять важнейшие задачи государственно-
правового регулирования. Через прокурор-
ский надзор реализуются принципы сдержек 
и противовесов в системе юстиции. Ведущей 
функцией органов прокуратур большинства 
стран СНГ является надзор за точным и еди-
нообразным применением законов, который 
охватывает практически все сферы право-
вых отношений. Другие функции вытекают 
из надзора за исполнением законов, в то же 
время, как справедливо отмечает М.С. Шалу-
мов, производный характер этих функций не 
свидетельствует об их меньшей важности и 
значимости для государства, а определяется 
относительно меньшим охватом сфер обще-
ственных отношений и объема фактической 
деятельности по сравнению с надзором [5].
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Справочно. В Республике 
Беларусь только в 2015 году 
было выявлено 4 217,3 тысячи 
административных правона-
рушений. Согласно Процессу-
ально-исполнительному кодексу 
Республики Беларусь об адми-
нистративных правонарушениях 
должностные лица более 70 ор-
ганов уполномочены составлять 
протоколы, более 20 органов — 
рассматривать дела об админи-
стративных правонарушениях. 
Основные направления про-
курорского надзора за испол-
нением законов при ведении 
административного процесса 
определены приказом Гене-
рального прокурора Республики 
Беларусь от 6 сентября 2007 года 
№ 32.
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