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некоторые вопросы организации  
прокурорского надзора за исполнением законов 
органами, осуществляющими управление  
в сфере предпринимательской деятельности

Организация и порядок деятельности проку-
ратуры РФ определяются Конституцией РФ, 
Федеральным законом от 17 января 1992 г. 

«О прокуратуре Российской Федерации» (далее — 
Закон о прокуратуре) и другими федеральными за-
конами, международными договорами РФ, о чем 
указано в ст. 3 Закона о прокуратуре. Наряду с этим 
общие вопросы организации деятельности органов 
прокуратуры РФ регулируются приказом Генераль-
ного прокурора РФ от 17 апреля 2008 г. «Об утверж-
дении Регламента Генеральной прокуратуры Рос-
сийской Федерации».

Кроме того, для решения стоящих перед ор-
ганами прокуратуры задач Генеральным про-
курором РФ издаются нормативные правовые 
акты (приказы, указания), регулирующие вопро-
сы организации и деятельности прокуратуры в 
целом и по отраслям надзора. Так, общие тре-
бования к организации надзора за исполнением 
законов органами, осуществляющими управле-
ние в сфере предпринимательской деятельности, 
содержатся в приказе Генерального прокурора 
РФ от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об организа-
ции прокурорского надзора за исполнением за-
конов, соблюдением прав и свобод человека и 
гражданина», а также в его приказах от 31 марта  
2008 г. № 53 «Об организации прокурорского над-
зора за соблюдением прав субъектов предпринима-
тельской деятельности», от 27 марта 2009 г. № 93 
«О реализации Федерального закона от 26 декабря 
2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей при осу-
ществлении государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля» и от 11 августа 2010 г.  

№ 313 «О порядке формирования органами про-
куратуры ежегодного сводного плана проведения 
плановых проверок юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей».

Прокуроры субъектов РФ и приравненные к ним 
прокуроры в пределах своей компетенции издают ор-
ганизационно-распорядительные документы по анало-
гичным вопросам. 

Под организацией работы в органах прокуратуры 
понимается комплекс взаимосвязанных между собой 
действий, направленных на оптимизацию функциони-
рования прокурорской системы по реализации целей и 
задач прокуратуры1.

Основными элементами, составляющими ор-
ганизацию работы органов прокуратуры, являют-
ся планирование, контроль и проверка исполнения, 
нормативная регламентация деятельности органов 
прокуратуры, совершенствование стилей и методов 
руководства, межструктурного взаимодействия под-
разделений и органов прокуратуры; анализ и про-
гнозирование тенденций состояния структуры и пер-
спектив ее развития; разработка организационно-рас-
порядительных и иных документов управленческого 
характера2.

Указанные элементы характеризуют организа-
цию работы органов прокуратуры в целом и присущи 
организации прокурорского надзора за исполнением 

1  См.: Прокурорский надзор / Под. ред. Ю.Е. Винокурова. – 
М., 2007. – С. 75.
2  См.: Рябцев В.П., Макарченко В.А., Шишкин А.С. Орга-
низация деятельности органов прокуратуры по обеспечению 
законности: аналитический доклад / Состояние законности в 
Российской Федерации (2000-2001 гг.) / Под ред. А.И. Алек-
сеева. – М., 2002. – С. 292.
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законов. Но, все же, для такой отрасли (направления) 
прокурорского надзора, как надзор за исполнением 
законов, наиболее характерны такие элементы орга-
низации, как: информационно-аналитическая работа, 
планирование, контроль исполнения3. К указанным 
элементам организации также можно причислить 
распределение служебных обязанностей, контроль и 
оценку результатов работы.

Собственно прокурорские проверки — это резуль-
тат организационных мероприятий, а именно, непо-
средственная деятельность по осуществлению проку-
рорского надзора.

Таким образом, рассматривая организацию рабо-
ты прокуратуры по надзору за исполнением законов 
органами, осуществляющими управление в сфере 
предпринимательской деятельности, мы коснемся та-
ких ее элементов, как распределение обязанностей в 
прокуратуре, информационно-аналитическая работа, 
планирование, контроль исполнения и организация 
проверки.

Основными принципами организации работы ор-
ганов прокуратуры с позиции распределения обязанно-
стей, являются:
–– предметный;
–– зональный;
–– смешанный (предметно-зональный).

Наиболее часто в органах прокуратуры исполь-
зуется предметно-зональный принцип организации 
работы. При этом под предметом понимаются как 
основные виды деятельности прокуратуры (отрас-
ли надзора), так и отдельные сферы общественных 
отношений, отраслей законодательства. Зональный 
принцип предполагает условное разграничение 
территории субъекта РФ республики, области, края 
на определенные участки (зоны) или группы объ-
ектов, надзор за исполнением законов на которых 
осуществляется конкретными прокурорскими ра-
ботниками4.

Применительно к организации надзора за испол-
нением законов органами управления в сфере пред-
принимательской деятельности наиболее приемлем, 
на наш взгляд, предметный принцип распределения 
обязанностей (впрочем, не исключается и предмет-
но-зональный принцип), так как только оперативные 
работники, свободно ориентирующиеся в законода-
тельстве, регламентирующем предпринимательскую 

3  См.: Организация работы городской (районной) прокура-
туры: методическое пособие / Под  ред. С.И. Герасимова. – 
М., 2001. – С. 19.
4  См.: Кобзарев Ф.М. Организация работы в прокуратуре 
субъекта Российской Федерации. – М., 2010. – С. 6.

сферу, изучившие соответствующие приказы Гене-
рального прокурора РФ по вопросам, касающимся 
организации надзора за исполнением законов ор-
ганами управления в сфере предпринимательской 
деятельности, знакомые с системой поднадзорных 
органов управления в сфере предпринимательской 
деятельности, их законодательно установленными 
полномочиями и функциями способны правильно 
организовать надзорные мероприятия в указанной 
сфере правоотношений, осуществлять взаимодей-
ствие с предпринимательским сообществом, само-
регулируемыми организациями и непосредственно 
с органами государственного и муниципального 
управления в сфере предпринимательской деятель-
ности.

При распределении обязанностей между опера-
тивными прокурорскими работниками важное зна-
чение имеет способность руководителя (как органа 
прокуратуры, так и структурного подразделения) 
увидеть в подчиненном работнике именно те чер-
ты, которые позволяют более полно, а значит, и эф-
фективно раскрыться его потенциалу5. В этой связи 
следует отметить, что такой сложный участок, как 
надзор за исполнением законов органами, осущест-
вляющими управление в сфере предприниматель-
ской деятельности, должен поручаться наиболее 
опытному прокурорскому работнику (работникам), 
свободно владеющему (владеющим) не только зако-
нодательством, но и компьютерной техникой — ак-
тивно использующим в прокурорской деятельности 
Интернет ресурсы (сайты контролирующих органов, 
органов статистики, сайты предпринимательских 
сообществ и др.).

Документально распределение обязанностей 
между прокурорскими работниками в каждой кон-
кретной прокуратуре, либо структурном подраз-
делении прокуратуры субъекта РФ закрепляется 
в соответствующем приказе, распоряжении про-
курора6.

Информационно — аналитическая работа, как 
основной элемент организации надзора за исполне-
нием законов органами, осуществляющими управ-
ление в сфере предпринимательской деятельности, 
базируется на принципах оперативности информа-

5  См.: Винокуров А.Ю. Методологические основы оценки 
эффективности деятельности органов прокуратуры. – М., 
2008. – С. 24.
6  См.: Основные организационно-распорядительные, ин-
формационно-справочные и иные документы по вопросам 
организации работы в прокуратуре города, района: сборник 
примерных образцов / Под общ. ред. Ф.М. Кобзарева. – М., 
2010. – С. 59.
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ции, своевременности ее получения, полноты и до-
стоверности7.

Исходя из специфики предпринимательской 
деятельности, к числу основных источников ин-
формации о правонарушениях, допускаемых в 
данной сфере, следует отнести: правовые акты 
органов государственной власти и местного само-
управления, регулирующие вопросы осуществле-
ния предпринимательской деятельности; сообще-
ния органов контроля; локальные акты коммерче-
ских (некоммерческих) организаций; обращения 
представителей юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей, общественных организа-
ций, граждан о неправомерных действиях органов 
государственной власти и местного самоуправле-
ния; сообщения средств массовой информации; 
обобщения материалов уголовных, гражданских, 
арбитражных и административных дел; результа-
ты анализа прокурорской и иной правопримени-
тельной практики; материалы и решения коллегий 
прокуратур и координационных совещаний право-
охранительных органов; сведения статистической 
отчетности.

Значение источников получения информации о 
нарушении законодательства сложно переоценить, 
ведь именно они являются основаниями для прове-
дения прокурорских проверок. Так, в п. 2 ст. 21 Зако-
на о прокуратуре указано, что проверки исполнения 
законов проводятся на основании поступившей в ор-
ганы прокуратуры информации о фактах нарушения 
законов, требующих принятия мер прокурором. Не-
надлежащий источник информации не дает основа-
ний для проведения прокурорской проверки. Имен-
но поэтому при поступлении информации о нару-
шении закона в органы прокуратуры оперативными 
работниками прокуратуры дается первоначальная 
оценка ее форме и содержанию.

Наиболее распространенными источниками 
получения информации о нарушении закона из 
всех вышеуказанных, на наш взгляд, являются об-
ращения представителей юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей, общественных 
организаций, граждан о неправомерных действиях 
органов управления в сфере предпринимательской 
деятельности.

Обратимся к другому источнику получения ин-
формации о нарушениях закона — сведениям стати-
стической отчетности, которые также играют боль-
шую роль в информационном обеспечении. К таким 
сведениям относят данные государственного стати-

7  Там же.

стического наблюдения по формам, утвержденным 
приказами Федеральной службы государственной 
статистики.

При необходимости из органов контроля и лицен-
зирования также могут быть запрошены их данные 
статистической отчетности.

Результатом информационно-аналитической рабо-
ты прокурора должно явиться следующее:

а) четкое обозначение так называемых потен-
циальных объектов проверок — органов, осущест-
вляющих управление в сфере предпринимательской 
деятельности. Следует подчеркнуть значение систе-
матизации потенциальных объектов надзора — ор-
ганов управления в сфере предпринимательской дея-
тельности: от них всегда оперативно можно истребо-
вать информацию, свидетельствующую о состоянии 
законности в определенной сфере правоотношений, 
о типичных нарушениях законов и их географии, о 
принятых мерах восстановления нарушенных прав и 
привлечения виновных к установленной законом от-
ветственности. Такая систематизация объектов надзо-
ра является непременным условием успеха надзорных 
мероприятий8;

б) обозначение органов — нарушителей, то есть 
органов, осуществляющих управление в сфере пред-
принимательской деятельности с нарушениями за-
конодательства (по имеющимся сведениям, собран-
ным в ходе информационно-аналитической работы), 
деятельность которых должна проверяться органами 
прокуратуры в установленные законодательством 
сроки.

Отдельные прокуратуры оформляют перечень 
«потенциальных» поднадзорных объектов либо 
объектов, о которых уже имеются сведения о нару-
шении законодательства, в специальных реестрах9, 
журналах учета, пополняемых электронных базах 
данных.

Таким образом, информационно-аналитическая 
работа прокурора является основой планирования и, 
соответственно, отправной точкой в организации про-
курорской проверки.

Планирование относится к числу обязательных 
элементов организации работы в органах прокура-
туры. Планирование работы по надзору за исполне-

8  См.: Казарина А.Х. Общие вопросы организации про-
курорского надзора за исполнением законов экономической 
направленности / Прокурорский надзор за исполнением за-
конодательства в сфере экономики. – М., 2010. – С. 28.
9  Типичным примером может служить Реестр территори-
альных органов федеральных органов исполнительной вла-
сти, который ведется в прокуратуре Республики Татарстан. 
Пример приведен там же. – С. 28. 
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нием законодательства характеризуется последова-
тельностью операций, которые должны быть резуль-
татом реализации решения-плана, разработанного 
совместно со всеми участниками прокурорской про-
верки10.

При рассмотрении вопросов планирования ра-
боты прокурора по надзору за исполнением законов 
органами управления в сфере предпринимательской 
деятельности важно обладать информацией о состо-
янии законности в сфере управления предпринима-
тельской деятельностью (по результатам первона-
чального этапа организации надзора — информаци-
онно-аналитической работы).

Особенно важно использовать при надзоре дан-
ные сводного плана проведения плановых проверок 
(юридических лиц и индивидуальных предпринима-
телей), который ежегодно формируется Генеральной 
прокуратурой РФ в соответствии ч. 7 ст. 9 Федераль-
ный закон от 26 декабря 2008 г. «О защите прав юри-
дических лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» (далее — За-
кона № 294-ФЗ). В частности, анализ плановых про-
верок органов государственного контроля (надзора), 
муниципального контроля, поднадзорных соответ-
ствующей прокуратуре, позволит запланировать 
проведение «контрольных» прокурорских проверок 
в соответствующих контролирующих органах с це-
лью проверки исполнения последними требований 
Закона № 294-ФЗ.

Результаты анализа сводного плана проведения 
плановых проверок (юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей), его сопоставление с 
внеплановыми проверками, проведенными органами 
государственного и муниципального контроля, по-
зволят выделить наиболее «проблемные» органы кон-
троля в сфере предпринимательской деятельности, а 
именно: 

–– органы, на действия (бездействие) которых 
субъектами предпринимательской деятельно-
сти направлено наибольшее число жалоб и об-
ращений;

–– органы контроля, которые не исполнили план про-
ведения проверок;

–– органы контроля, которые проводили проверки 
субъектов предпринимательской деятельности 
вне плана, игнорируя установленные ст. 10 Закона 
№ 294-ФЗ процедуры согласования внеплановых 

10  См.: Звягинцев Д.А. Совершенствование прокурорского 
надзора за исполнением законодательства РФ о рынке цен-
ных бумаг: Дис. … канд. юрид. наук. – М., 2002. – С. 86.

проверок субъектов предпринимательской дея-
тельности.
Следовательно, проверки деятельности таких кон-

тролирующих органов должны планироваться проку-
рорами в приоритетном порядке.

При планировании надзорной работы про-
курору важно избегать таких типичных ошибок, 
как неконкретность и нереальность планов, пере-
груженность мероприятиями11, безосновательное 
включение мероприятий в план (без учета объек-
тивной оценки фактического состояния законно-
сти12).

Ещё одним элементом организации надзора 
за исполнением законов органами, осуществляю-
щими управление в сфере предпринимательской 
деятельности, является организация прокурорской 
проверки. 

Задачей проверки прокурора является полное и 
объективное установление: факта правонарушения; 
характера правонарушения; лиц, виновных в его со-
вершении, степени их вины; размера причиненного 
правонарушением материального ущерба; обстоя-
тельств, способствующих совершению правонару-
шений13.

Качество проверки во многом определяется вни-
манием, которое уделено прокурором ее подготовке. 
Подготовка к проверке начинается ознакомлением 
с нормативно-правовой базой, регулирующей дея-
тельность проверяемых органов. Особого внимания 
требует подзаконная (ведомственная и региональ-
ная) регламентация соответствующих отношений с 
целью выяснения ее адекватности.

Наиболее полное представление о структуре 
органа, где предполагается проведение проку-
рорской проверки, его взаимодействии с другими 
властными субъектами деятельности, недостатках 
правового регулирования позволяет спланировать 
и провести проверку с максимальной эффективно-
стью14.

11  См.: Организация работы и управления в органах проку-
ратуры: учебная программа / Под ред. Ф.М. Кобзарева. – М., 
2009. – С. 9.
12  См.: Винокуров А.Ю. Методологические основы оцен-
ки эффективности деятельности органов прокуратуры. – М., 
2008. – С. 37.
13  См.: Проблемы эффективности прокурорского надзора / 
К.Ф. Скворцов, В.Т. Михайлов, С.Г. Березовская и др. – М., 
1977. – С. 83.
14  См.: Субанова Н.В. Прокурорский надзор за исполнени-
ем законодательства в сфере лицензирования: вопросы тео-
рии и практики. – М., 2010.
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Изучение нормативной базы позволит сформули-
ровать круг вопросов, подлежащих выяснению орга-
нами прокуратуры у поднадзорных органов, осущест-
вляющих управление в сфере предпринимательской 
деятельности. 

К примеру, при проведении проверок деятельно-
сти органов контроля в сфере размещения заказов вы-
яснению со стороны прокурора подлежат следующие 
основные вопросы:

–– полнота и качество осуществляемых ими функ-
ций по контролю за размещением заказа и своев-
ременность принятия мер к нарушителям законо-
дательства;

–– своевременность, качество рассмотрения обраще-
ний на нарушения при размещении госзаказа;

–– законность выдачи предписаний и контроль испол-
нения требований, предъявляемых к нарушителям;

–– законность привлечения к ответственности др.15

Перечисленными элементами организации надзор-
ной деятельности органов прокуратуры, безусловно, не 
исчерпывается весь круг организационных вопросов, 
но именно их надлежащая реализация в первую очередь 
способствует эффективному осуществлению прокуро-
рами надзора, в том числе в рамках исполнения законов 
органами, осуществляющими управление в сфере пред-
принимательской деятельности.

15  См.: Опенышев О. Игонина Н. Организация надзора за 
исполнением законодательства о закупках товаров (работ, 
услуг) для государственных (муниципальных) нужд // Закон-
ность. – 2010. – № 1.
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