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пРЕдмЕт пРОкуРОРСкОгО нАдзОРА 
зА ИСпОлнЕнИЕм зАкОнОв 
И СтАтья 77 фЕдЕРАльнОгО зАкОнА 
«ОБ ОБщИх пРИнцИпАх ОРгАнИзАцИИ 
мЕСтнОгО САмОупРАвлЕнИя в РОССИйСкОй фЕдЕРАцИИ»
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Предмет надзора за исполнением законов, как и 
предмет любой другой отрасли осуществляемой 
органами прокуратуры функции прокурорского 

надзора, заключается с точки зрения законодателя, 
изложенной в ст. 21, 26, 29 и 32 Федерального зако-
на от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской 
Федерации» (далее — Закон о прокуратуре)1, в сфере 
деятельности строго определенных в законе органов, 
организаций, должностных и иных лиц, соответствие 
закону действий (бездействия) и принимаемых реше-
ний (издаваемых правовых актов) которых призван 
проверять прокурор. 

Интерес к характеристике предмета надзора за 
исполнением законов как наиболее динамично раз-
вивающейся отрасли в структуре надзорной функции 
предопределяется серьезными преобразованиями в 
социально-экономическом развитии страны и замет-
ным повышением роли прокуратуры в вопросе укре-
пления законности в отдельно взятых сферах право-
отношений в последние годы. Достаточно вспомнить 
расширение предмета рассматриваемой отрасли над-
зора за счет возложения на прокуроров полномочий 
по осуществлению антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов2, согласованию прово-
димых органами государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля внеплановых выездных 

1 СЗ РФ. – 1995. – № 47. – Ст. 4427 (с послед. изменениями).
2 См.: статью 3 Федерального закона от 17.07.2009 № 172-ФЗ 
«Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов» // СЗ РФ. 2009. 
№ 29. Ст. 3609 (с послед. изменениями). Хотя, отметим, что не-
которые ученые склонны видеть в этой деятельности самостоя-
тельную функцию прокуратуры (см., например: Кудашкин А.В. 
Антикоррупционная экспертиза: теория и практика: научно-
практическое пособие. – М.: «Норма», «Инфра-М», 2012).

проверок3, включения в круг поднадзорных прокуро-
ру субъектов общественного контроля и содействия 
лицам, находящимся в местах принудительного со-
держания4, и Следственного комитета РФ5.

Не случайно в последнее время появилось ряд про-
блемных публикаций, затрагивающих отдельные новые 
аспекты предмета и пределов, казалось бы, исследован-
ной досконально «общенадзорной» отрасли6.

Вместе с тем в рамках рассматриваемой отрас-
ли прокурорского надзора одной из неоднозначно 
воспринимаемых теоретиками и практиками и мало 
изученных проблем является оценка положений ч. 1  
ст. 77 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-

3 См.: ст. 10 Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О за-
щите прав юридических лиц и индивидуальных предпринима-
телей при осуществлении государственного контроля (надзора) 
и муниципального контроля» // СЗ РФ. – 2008. – № 52 (ч. 1). –  
Ст. 6249 (с послед. изменениями). По мнению профессора Вино-
курова Ю.Е., здесь идет речь о самостоятельном направлении 
деятельности прокуратуры (см. Прокурорский надзор: учебник 
для бакалавров / отв. ред. А.Ю. Винокуров. – М.: «Юрайт», 2013. –  
С. 384-387).
4 См.: ст. 25 Федерального закона от 10.06.2008 № 76-ФЗ «Об 
общественном контроле за обеспечением прав человека в местах 
принудительного содержания и о содействии лицам, находя-
щимся в местах принудительного содержания» // СЗ РФ. – 2008. –  
№ 24. – Ст. 2789 (с послед. изменениями).
5 См.: ст. 44 Федерального закона от 28.12.2010 № 403-ФЗ «О 
Следственном комитете Российской Федерации» // СЗ РФ. – 
2011. – № 1. – Ст. 15 (с послед. изменениями).
6 См., напр.: Васюшкин В. Пределы прокурорского надзора // 
Законность. – 2010. – № 11; Винокуров А.Ю. Надзор за соблюде-
нием Конституции Российской Федерации: предмет и пределы //  
Журнал российского права. – 2012. – № 11; Рябцев В.П. Предмет 
надзора нуждается в дополнительной регламентации // Закон-
ность. – 2011. – № 3 и др.
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управления в Российской Федерации» (далее — Закон 
№ 131-ФЗ)7, согласно которой органы прокуратуры 
РФ и другие уполномоченные федеральным законом 
органы осуществляют надзор за исполнением ор-
ганами местного самоуправления и должностными 
лицами местного самоуправления Конституции РФ, 
федеральных конституционных законов, федераль-
ных законов, конституций (уставов), законов субъ-
ектов РФ, уставов муниципальных образований, му-
ниципальных правовых актов.

Следует отметить, что ранее в ст. 51 Федерального 
закона от 28.08.1995 № 154-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее — Закон № 154-ФЗ)8 было закре-
плено схожее (но в более усеченном варианте) по-
ложение о том, что прокуратура РФ осуществляет 
надзор за исполнением федеральных законов, зако-
нов субъектов РФ и уставов муниципальных образо-
ваний органами местного самоуправления и долж-
ностными лицами местного самоуправления.

Данная норма на практике в части надзора за ис-
полнением уставов муниципальных образований если 
и являлась руководством к действию для отдельных 
прокуроров районного звена, то это скорее было ис-
ключением, чем правилом. В этой связи вспоминается 
ситуация, очевидцем которой являлся автор настоящей 
статьи в бытность работы в управлении по надзору за 
исполнением законов и законностью правовых актов 
Генеральной прокуратуры РФ в 1997 г. С вопросом о 
том, нужно ли руководствоваться в полной мере при 
осуществлении надзорной деятельности ст. 51 Закона 
№ 154-ФЗ, обратился прокурор одной из областей цен-
тральной полосы России, сославшись на упрек со сторо-
ны областного губернатора по поводу бездействия под-
чиненных ему прокуроров в деле укрепления законно-
сти в деятельности органов местного самоуправления 
и их должностных лиц. Официальным ответом на за-
прос прокурора был тезис о том, что поскольку соглас-
но Федеральному закону «О прокуратуре Российской 
Федерации» органы прокуратуры осуществляют над-
зор за исполнением законов9 поднадзорными органа-
ми и лицами, что в равной мере распространяется и на 
органы местного самоуправления и их должностных 
лиц, а никакого указания на обязанность прокуроров 
проверять исполнение уставов муниципальных образо-
ваний в Законе о прокуратуре нет, то с учетом его при-

7 СЗ РФ. – 2003. – № 40. – Ст. 3822 (с послед. изменениями). 
8 СЗ РФ. – 1995. – № 35. – Ст. 3506 (с послед. изменениями).
9 Соблюдение Конституции РФ в качестве составной части 
предмета надзора за исполнением законов было включено в 
ст. 21 Закона о прокуратуре только в феврале 1999 г.

оритета как специального законодательного акта перед 
Законом № 154-ФЗ все, что выходит за рамки его поло-
жений, является не подлежащим применению. 

В этой связи следует процитировать ч. 5 ст. 129 
Конституции РФ, согласно которой полномочия, органи-
зация и порядок деятельности прокуратуры РФ опре-
деляются федеральным законом. Несмотря на упоми-
нание федерального закона в единственном числе, речь 
отнюдь не идет о том, что это должен быть именно один 
законодательный акт. Тем более в качестве такового не 
называется конкретно федеральный закон о прокурату-
ре10. В этой связи, не умаляя роли Закона о прокурату-
ре как ключевого для функционирования прокурорской 
системы законодательного акта, тем не менее, нельзя 
отрицать права законодателя на дополнение базовых 
норм новыми положениями в других федеральных за-
конах. Иначе, в таком случае, следовало бы игнориро-
вать существование перечисленных выше федеральных 
законов и ряда иных законодательных актов (включая 
процессуальные), содержащих положения, значительно 
выходящие за рамки Закона о прокуратуре. А потому в 
контексте сказанного правомерна постановка вопроса о 
дополнении п. 1 ст. 21 Закона о прокуратуре уточняющей 
нормой, например, следующего содержания: «Предмет 
надзора за исполнением законов может быть дополнен 
другими федеральными законами». В таком случае бес-
плодные дискуссии о «сакральности» ст. 21 Закона о про-
куратуре уйдут в историю.

Однако, следует отметить, что редакция ч. 1 ст. 77 
Закона № 131-ФЗ оставляет повод для научной полеми-
ки. Ведь помимо органов прокуратуры в качестве осу-
ществляющих надзор упоминаются другие уполномо-
ченные федеральным законом органы, в связи с чем же-
лательно было бы дифференцировать указанную норму, 
исходя из закрепленной именно за органами прокурату-
ры сферы деятельности. Вместе с тем возьмем на себя 
смелость утверждать, что процитированная выше ч. 1  
ст. 77 Закона № 131-ФЗ в полном объеме распростра-
няется на органы прокуратуры, поскольку законодатель 
называет их прямо в отличие от неких других уполномо-
ченных федеральным законом структур.

Именно поэтому вполне правомерно, по нашему 
мнению, выглядит дополнение предмета прокурор-
ского надзора ссылкой на ч. 1 ст. 77 Закона № 131-ФЗ в 
выносимом на защиту положении 4 автореферата дис-

10 Аналогичная законодательная конструкция применена, на-
пример, в ч. 3 ст. 128 Конституции РФ, которая определила, что 
полномочия, порядок образования и деятельности федераль-
ных судов устанавливаются федеральным конституционным 
законом. Как известно, таких федеральных конституционных 
законов к настоящему времени принято несколько. 

Управленческое право
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сертации И.С. Чубенко11 Вместе с тем оппонировавший 
по данной диссертации кандидат юридических наук 
Р.В. Жубрин высказал точку зрения о том, что посколь-
ку «наряду с органами прокуратуры РФ упоминаются и 
другие уполномоченные федеральным законом орга-
ны, представляется, что указанную статью необходимо 
толковать в соответствии с компетенцией органов про-
куратуры и иных государственных органов, закреплен-
ной в федеральных законах. Таким образом, в своей ча-
сти органы прокуратуры Российской Федерации долж-
ны осуществлять надзор за соблюдением Конституции 
Российской Федерации, исполнением федеральных 
конституционных законов, федеральных законов, и в 
определенной степени конституций (уставов), законов 
субъектов Российской Федерации»12.

В контексте сказанного нелишним будет проана-
лизировать эволюционный путь трансформации пред-
мета прокурорского надзора в рассматриваемой сфе-
ре с самого начала зарождения местного самоуправ-
ления в современной России. 

Так, согласно ст. 94 Закона РСФСР от 06.07.1991  
№ 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР» (далее —  
Закон о местном самоуправлении)13 Генеральный проку-
рор РСФСР и подчиненные ему прокуроры осуществляли 
надзор за исполнением законодательства местными 
Советами, местной администрацией, их органами и 
должностными лицами. Данное норма имела незначи-
тельное расхождение с положениями п. 1 ст. 20 Закона 
РФ от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской 
Федерации» о том, что предметом надзора является ис-
полнение законов местными Советами народных депу-
татов, местной администрацией, … должностными 
лицами… По существу речь идет о том, что в Законе о 
местном самоуправлении закреплялось осуществление 
надзора за исполнением законодательства, а в Законе о 
прокуратуре — за исполнением законов. В определенных 

11 См.: Чубенко И.С. Прокурорский надзор за исполнением 
законов в сфере поддержки субъектов малого и среднего пред-
принимательства: автореф. дисс. на соиск. учен. ст. ... канд. 
юрид. наук. – М.: Академия Генеральной прокуратуры РФ, 
2013. – С. 13. Диссертация защищена 26.02.2013. Автор статьи 
являлся научным руководителем диссертанта.
12 См.: Жубрин Р.В. Отзыв официального оппонента на дис-
сертацию Чубенко Ирины Сергеевны на тему «Прокурорский 
надзор за исполнением законов в сфере оказания поддержки 
субъектам малого и среднего предпринимательства», подго-
товленную на соискание ученой степени кандидата юридиче-
ских наук по специальности 12.00.11 — судебная деятельность, 
прокурорская деятельность, правозащитная и правоохрани-
тельная деятельность. Документ цитируется из материалов 
диссертационного дела соискателя Чубенко И.С.
13 Ведомости СНД и ВС РСФСР. – 1991. – № 29. – Ст. 1010 (с 
послед. изменениями).

сферах понятие законодательство выходит за рамки ха-
рактеристики этим термином совокупности исключитель-
но законодательных актов, что уже говорит о создании 
предпосылок в начале 1990-х гг. для индивидуализации 
предмета прокурорского надзора за исполнением зако-
нов применительно к органам местного самоуправления 
и их должностным лицам.  

На смену Закону о местном самоуправлении при-
шел упомянутый выше Закон № 154-ФЗ, согласно ко-
торому прокуратура РФ была призвана осуществлять 
надзор за исполнением федеральных законов, законов 
субъектов РФ и уставов муниципальных образований 
органами местного самоуправления и должностными 
лицами местного самоуправления. То есть предмет был 
расширен за счет наделения прокуроров полномочия-
ми по проведению проверок исполнения требований 
уставов муниципальных образований. В свою очередь 
принятый в том же (1995) году в новой редакции Закон 
о прокуратуре в п. 1 ст. 21 определил предмет надзо-
ра в рассматриваемой сфере как исполнение законов, 
действующих на территории РФ (то есть федераль-
ных и субъектов Федерации — прим. автора), органами 
местного самоуправления, их должностными лицами. 
То есть он сохранил объем, свойственный предыдущей 
редакции Закона о прокуратуре, лишь претерпев пере-
формулирование поднадзорных объектов и субъектов с 
учетом произошедших изменений в законодательстве.

В феврале 1999 г. п. 1 ст. 21 Закона о прокуратуре 
в части предмета надзора был дополнен указанием на 
«соблюдение Конституции Российской Федерации», что 
и продолжает иметь место в настоящее время. Вместе с 
тем, как было отмечено выше, ч. 1 ст. 77 Закона № 131-
ФЗ, вступившая в силу с 1 января 2009 г., наделила орга-
ны прокуратуры полномочиями по надзору за исполне-
нием органами местного самоуправления и должност-
ными лицами местного самоуправления Конституции 
Российской Федерации, федеральных конституци-
онных законов, федеральных законов, конституций 
(уставов), законов субъектов Российской Федерации, 
уставов муниципальных образований, муниципальных 
правовых актов. 

Если не принимать во внимание такое расхождение 
между Законом о прокуратуре и Законом № 131-ФЗ как 
применение в привязке к Конституции РФ соответствен-
но терминов «соблюдение» и «исполнение», то совер-
шенно новым в контексте правопреемства с Законом 
№ 154-ФЗ выступает акцентирование предмета надзо-
ра на исполнение не только муниципальных правовых 
актов, но и конституций (уставов). Анализ положений 
конституций и уставов субъектов РФ говорит о том, что 
в одних случаях эти статусные правовые акты непо-
средственно рассматриваются в качестве основных за-
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конов, в других — они позиционируются вне подобного 
сравнения, что вполне логично, поскольку согласно ч. 2  
ст. 5 Конституции России конституции и уставы субъектов 
РФ называются отдельно от законодательства, то есть не 
включаются в его состав и не являются в силу этого в бук-
вальном смысле законодательными актами.

Понятие муниципального правового акта ст. 2 
Закона № 131-ФЗ раскрывает как решение, принятое 
непосредственно населением муниципального обра-
зования по вопросам местного значения, либо реше-
ние, принятое органом местного самоуправления и 
(или) должностным лицом местного самоуправления 
по вопросам местного значения, по вопросам осу-
ществления отдельных государственных полномо-
чий, переданных органам местного самоуправления 
федеральными законами и законами субъектов РФ, а 
также по иным вопросам, отнесенным уставом му-
ниципального образования в соответствии с феде-
ральными законами к полномочиям органов местного 
самоуправления и (или) должностных лиц местного 
самоуправления, документально оформленные, обя-
зательные для исполнения на территории муници-
пального образования, устанавливающие либо изме-
няющие общеобязательные правила или имеющие 
индивидуальный характер. 

Анализ публикаций по рассматриваемому вопро-
су показывает, что проблематике уделялось внимание 
весьма незначительным кругом авторов.

Интересно мнение по поводу содержательной сторо-
ны ч. 1 ст. 77 Закона № 131-ФЗ признанного специалиста 
в вопросах прокурорского надзора за исполнением зако-
нов органами местного самоуправления Берковича Е.Ф., 
который, цитируя указанную норму, отмечает, что «ком-
петенция прокуратуры в сфере надзора за законностью 
в системе местного самоуправления значительно шире 
(рассматриваемых положений Закона — прим. А.В.)… 
Законодательство о местном самоуправлении пред-
усматривает в качестве функции прокуратуры надзор 
только за исполнением законов (подчеркнуто нами —  
А.В.). Муниципальные правовые акты сами могут содер-
жать нарушения закона и не могут быть ориентиром в 
прокурорских проверках»14. К сожалению, достаточно 
трудно вступать в полемику с приведенным тезисом 
ввиду его очевидной разноплановости. Но некоторые 
аспекты хотелось бы подчеркнуть. Во-первых, надзор за 
исполнением закона является не функцией прокурату-
ры, а отраслью такой функции как прокурорский надзор. 
Во-вторых, автор почему-то проигнорировал наличие 

14 Беркович Е.Ф. Актуальные проблемы прокурорского 
надзора в системе местного самоуправления // Государ-
ственная власть и местное самоуправление. – 2007. – № 9.

Конституции РФ и конституций (уставов) ее субъектов 
в качестве предметной составляющей. В-третьих, даже 
федеральные законы могут быть дефектными, напри-
мер, противоречить Конституции России, а потому тезис 
о несоответствии законам муниципальных правовых ак-
тов не может приниматься как обоснование отрицания 
возможности руководства документами соответствую-
щего уровня при проведении прокурорских проверок. 
Проблема устранения незаконности муниципального 
правового акта решается прокурором либо на проектной 
стадии путем дачи квалифицированного заключения, 
либо посредством опротестования или судебного оспа-
ривания такого документа. 

В статье Катковой Л.В. и Фроловой О.А. отмечает-
ся: «статья 77 Федерального закона 2003 г. № 131-ФЗ 
устанавливает, что прокуратура Российской Федерации 
осуществляет надзор за исполнением федеральных 
законов, законов субъектов Российской Федерации и 
уставов муниципальных образований органами мест-
ного самоуправления и должностными лицами местно-
го самоуправления»15. При этом авторы не дают каких-
либо дополнительных оценок цитируемой норме, что 
позволяет трактовать это и как всестороннюю поддерж-
ку указанной нормы. Однако имеется один небольшой 
нюанс — процитированный фрагмент дословно дубли-
рует формулировку ст. 51 Закона № 154-ФЗ, а не ч. 1  
ст. 77 Закона № 131-ФЗ.

Н.Ю. Карпенко пишет, что «статья 77 ФЗ от 6 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской 
Федерации» и ст. 21 Закона о прокуратуре устанав-
ливают, что исполнение законов органами местного 
самоуправления, а также соответствие издаваемых 
ими правовых актов законно составляют предмет 
прокурорского надзора»16. Безусловно, можно игно-
рировать уставы муниципальных образований и му-
ниципальные правовые акты. Но как при этом не уви-
деть Конституцию России, прямо названную и в ст. 77 
Закона № 131-ФЗ и в ст. 21 Закона о прокуратуре.

Рассматриваемый в настоящей статье вопрос не 
нашел интереса у авторов известных нам учебников по 
прокурорскому надзору, что говорит о наличии пробе-
ла в изучении затронутой проблематики либо не при-
дании ему должного значения. В главах учебников по 
муниципальному праву, посвященных вопросам внеш-

15 Каткова Л.В., Фролова О.А. Полномочия органов госу-
дарственной власти в сфере надзора и контроля за органами 
местного самоуправления // Государственная власть и мест-
ное самоуправление. – 2011. – № 1.
16 Карпенко Н.Ю. Контрольная деятельность субъекта Рос-
сийской Федерации за местным самоуправлением // Адми-
нистративное и муниципальное право. – 2012. – № 1.
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него контроля за деятельностью органов местного са-
моуправления и их должностных лиц, при характери-
стике ст. 77 Закона № 131-ФЗ, как правило, авторы со 
ссылкой на ст. 21 и 22 Закона о прокуратуре перечис-
ляют полномочия прокуроров17, не касаясь специфики 
предмета надзора.

К сожалению, как показал выборочный анализ, об-
ходят стороной вопрос о широте предмета прокурорско-
го надзора и авторы комментариев к Закону № 131-ФЗ18, 
упорно цитируя положения ст. 21 и 22 Закона о прокура-
туре и перечисляя полномочия прокурора по выявлению 
нарушений закона и устранению таковых. А в одном из 
комментариев автор настоящей статьи не нашел даже 
упоминания о прокуратуре19.

Выражая собственную позицию по рассматривае-
мому вопросу, подчеркнем, что ч. 1 ст. 77 Закона № 131-
ФЗ создает самостоятельный предмет прокурорского 
надзора в сфере деятельности органов местного самоу-
правления и их должностных лиц, что является следстви-
ем волеизъявления законодателя. И тут напрашивается 
ссылка на древних: «Dura Lex, Sed Lex».

Здесь необходимо обратить внимание на одно 
важное обстоятельство. Любой законопроект, затра-
гивающий вопросы организации и деятельности про-
куратуры РФ, в обязательном порядке направляется из 
Государственной Думы Федерального Собрания РФ в 
Генеральную прокуратуру России, где он подвергается 
изучении со стороны профильных подразделений, после 
чего дается официальное заключение за подписью ответ-
ственного должностного лица. Поэтому на данной ста-
дии согласования всегда имеется возможность изложить 
веские аргументы против той или иной формулировки, а 
также предложить свою формулировку. В этой связи ко-
нечный продукт законодателя является следствием либо 

17 См., напр.: Муниципальное право России: учебник / отв. 
ред. С.А. Авакьян. – М.: «Проспект», 2009; Васильев В.И. Му-
ниципальное право России: учебник. 2-е изд. – М.: «Юсти-
цинформ», 2012 и др.
18 См.: Комментарий к Федеральному закону от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации» (постатейный) /  
отв. ред. С.Е. Чаннов. 4-е изд. – М.: «Ось-89», 2008; Борисов А.Н.  
Комментарий к Федеральному закону от 6 октября 2003 г.  
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации» (постатейный). – М.: «Де-
ловой мир», 2010; Постатейный комментарий к Федеральному 
закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции / под ред. А.Г. Бабичева и С.Ю. Наумова. – М.: «Ай Пи Эр 
Медиа», 2010.
19 Комментарий к Федеральному закону «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ / отв. ред. Шкатул-
ла В.И. Издание второе. – М.: «Юстицинформ», 2006.

молчаливого согласия, либо активного участия в право-
творческой деятельности заинтересованного ведомства, 
в нашем случае — Генеральной прокуратуры РФ.

Безусловно, было бы правильным четко разделить 
в указанной норме компетенцию органов прокуратуры и 
других государственных органов. Однако, по умолчанию 
весь предмет надзора, отраженный в исследуемой нор-
ме, следует относить к сфере интересов прокуроров. 

Вполне понятно, что с учетом явной малочислен-
ности прокуратур в соотношении с числом муниципаль-
ных образований, подпадающих под юрисдикцию про-
куроров, было бы неправильным говорить о тотальном 
надзоре за исполнением уставов муниципальных обра-
зований и муниципальных правовых актов. Здесь речь 
должна идти о ситуативном характере надзора, когда в 
прокуратуру обратилось по конкретному вопросу то или 
иное лицо либо достоянием прокурора стала информа-
ция, поступившая из иного источника, например, из пе-
чатного издания. Ведь надзору за исполнением законов 
свойственно проведение проверок лишь в случае посту-
пления в прокуратуру информации о факте нарушения 
закона. А поскольку в рассматриваемом контексте мы 
имеем не законы, то и оговорку по этому поводу в ч. 1  
ст. 77 Закона № 131-ФЗ необходимо обязательно вклю-
чить. По нашему убеждению, имеется потребность и в 
обстоятельных разъяснениях специфики надзора на ука-
занном направлении в организационно-распорядитель-
ном документе Генеральной прокуратуры РФ. Простое 
указание на неприменение в силу имеющихся расхожде-
ний с нормами Закона о прокуратуре, как это было в от-
меченном выше примере шестнадцатилетней давности, 
явилось бы проявлением некомпетентности.

Но, пожалуй, самой главной проблемой является 
отсутствие механизма реагирования прокуроров на вы-
явленные нарушения положений уставов муниципаль-
ных образований и муниципальных правовых актов. 
Ведь согласно ст. 24 Закона о прокуратуре прокурором 
может вноситься представление об устранении нару-
шений только законов. В свою очередь ст. 25.1 назван-
ного законодательного акта предусматривает объявле-
ние прокурором должностному лицу предостереже-
ния о недопустимости нарушения закона.

Подводя итог проведенному исследованию, хоте-
лось бы отметить, что затронутая в нем проблема имеет 
определенное значение для науки о прокурорской дея-
тельности, поскольку прокуроры как носители властных 
полномочий должны иметь необходимые рычаги для 
выполнения возложенных на них задач, не допуская, с 
одной стороны, выхода за установленные пределы над-
зорной деятельности, а, с другой стороны, реализуя в пол-
ной мере замысел законодателя. А в случае признания 
закрепленных за органами прокуратуры задач избыточ-
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ными или неактуальными необходимо в рамках участия 
в правотворческой деятельности убеждать субъектов, об-

ладающих правом законодательной инициативы, в целе-
сообразности ограничения предмета надзора.
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к вОпРОСу О пОнятИИ И мЕтОдАх гОСудАРСтвЕннОгО 
упРАвлЕнИя в АдмИнИСтРАтИвнОм пРАвЕ
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Вопросы государственного управления и администра-
тивного права диалектически взаимосвязаны, в этой 
связи рассмотрим, что понимается под государствен-

ным управлением в теории. В настоящее время одной из 
проблем, с которой сталкивается правоприменительная 
практика, это отсутствие в законодательстве понятия «го-
сударственного управления», хотя в названиях различных 
документов эта категория начал встречаться достаточно 
часто. Многообразие понятия «управление» обусловлено 
множеством процессов и явлений, которые относятся к 
управлению. Несмотря на то, что в юридической литера-
туре понятию «государственное управление» посвящено 
большое количество работ, его единого определения и 
функций до сих пор выработано не было1. 

Ю.М. Козлов пишет, что государственное управление 
по своему назначению представляет собой не что иное, 
как вид государственной деятельности, в рамках которой 
практически реализуется исполнительная власть2. 

Г.В. Атаманчук указывает, что государственное 
управление есть организующее и регулирующее воздей-
ствие государства на общественную жизнедеятельность 
людей в целях ее упорядочивания, сохранения, или пре-
образования, опирающегося на его властную силу3. 

1 См.: Костенников М.В., Куракин А.В. Актуальные про-
блемы науки административного права. – М., 2011. – С. 6. 
2 См.: Козлов Ю.М. Административное право. – М., 2002. – 
С. 20.
3 См.:  Атаманчук Г.В. Государственное управление (орга-
низационно-функциональные вопросы). – М., 2000. – С. 253. 

Ю.Н. Старилов говорил о возможности рассматри-
вать государственное управление в узком и широком 
смысле. В узком смысле это административная деятель-
ность, т.е. деятельность исполнительных и исполнитель-
но-распорядительных органов государства по осущест-
влению исполнительной власти на уровне, как Россий-
ской Федерации, так и ее субъектов. В широком смысле 
государственное управление это регулирующая деятель-
ность государства в целом, т.е. деятельность представи-
тельных органов, судов, прокуратуры4.

Анализ различных подходов к раскрытию понятия 
государственного управления, дает возможность разде-
лить их на три группы. К первой группе можно отнести 
работы таких ученых как Ю.М. Козлова5, Н.А. Волкова6, 
А.П. Коренева7, С.С. Студенкина8 и др. В своих трудах они 
связывают государственное управление с исполнитель-
но-распорядительной функцией государства.

Второй подход основывается на том, что государ-
ственное управление осуществляется всеми органами 
государственной власти: исполнительной, законода-

4 Старилов Ю.Н. Административное право. – Воронеж, 2001.
5 См.: Козлов Ю.М. Административное право. – М., 2002.
6 См.: Волков Н.А. О понятии исполнительной и распоря-
дительной деятельности органов Советского государства // 
Вопросы государства и права. – Казань, 1959.
7 См.: Коренев А.П. Административное право России: в 3 ч. – 
М., 2002.
8 См.: Студенкин С.С. Советское административное право. – 
М., 1959.


