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Раскрывается понятие, значение и содержание современного прокурорского надзора, уточняется понятие закон-
ности. Анализируются такие критерии деление прокурорского надзора на отдельные отрасли, как задачи, пред-
мет, объект и пределы надзора. При этом отдельно выделяются общие и специальные пределы. С учетом пред-
ложенных критериев, единый прокурорский надзор делится на надзор за исполнением законов и законностью 
правовых актов; надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина; надзор за исполнением законов 
органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельностью и предварительное расследование; надзор 
за исполнением законов в местах изоляции от общества и при исполнении наказания и назначаемых судом мер 
принудительного характера; надзор за исполнением законов судебными приставами. 
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На сегодняшний день прокурорский надзор про-
должает оставаться самостоятельным правовым явле-
нием, отличным от прочих видов контрольной дея-
тельности. Это единственный вид публичной прове-
рочной деятельности, предполагающий правовую 
оценку соблюдения и исполнения законов максималь-
но возможным кругом поднадзорных лиц, включаю-
щим в себя подавляющее большинство публичных 
органов, учреждений и должностных лиц. Прокурор-
ский надзор обладает рядом сходных с контролем черт, 
однако его предназначение, принципы организации, 
формы реализации не позволяют рассматривать его как 
какую-либо ординарную или специфичную форму 
контроля. Будучи самостоятельным правовым явлени-
ем, он обладает своим специфичным содержанием, 
традиционно увязываемым с понятием законности.  

В современной литературе законность рассматри-
вается как правовой принцип, метод (форма) реализа-
ции государственной власти и режим (состояние) об-
щественной жизни.  

Применительно к деятельности прокуратуры по-
добное содержание законности формулируется в п. 2 
ст. 1 Закона РФ «О прокуратуре Российской Федера-
ции» (далее – Закон о прокуратуре) при определении 
целей надзорной деятельности, заключающихся в 
обеспечении верховенства закона, единства и укрепле-
ния законности, защиты прав и свобод человека и 
гражданина, защиты охраняемых интересов общества 
и государства.  

Наибольший интерес для уяснения содержания 
прокурорского надзора представляет законность как 
цель прокурорской деятельности – обеспечение режи-
ма (состояния) общественной жизни и как форма реа-
лизации публичной власти.  

Обобщенное понятие законности как состояния 
общественных отношений означает достижение реаль-
ного и активного функционирования всех норматив-
ных факторов, призванных распространить на обще-
ственные отношения состояние их правомерности, то 

есть соответствия поведения поднадзорных субъектов 
предписаниям правовых норм, реальности и эффек-
тивности правового регулирования в целях соблюде-
ния Конституции РФ и законов, действующих на тер-
ритории России, а также обеспечения и охраны прав и 
свобод личности [1, с. 613]. Такой подход применим и 
к определению общей правовой цели надзорной дея-
тельности, с оговоркой о том, что, во-первых, из-за 
специфики реализации правовых средств прокурор в 
большей степени не достигает, а обеспечивает функ-
ционирование этих нормативных факторов, а во-
вторых, в силу установленных пределов надзора он в 
состоянии непосредственно обеспечить реализацию 
лишь тех из них, которые охватываются предметом 
прокурорской деятельности.  

Законность как один из методов реализации пуб-
личной власти – прокурорского надзора – означает 
обеспечение режима законности путем осуществления 
наблюдения за соблюдением, исполнением и примене-
нием норм права при одновременном обеспечении со-
блюдения прав и свобод человека и гражданина со 
стороны поднадзорных органов, учреждений и долж-
ностных лиц.  

Основным способом реализации прокурорского 
надзора выступает наблюдение, включающее в себя 
выявление (слежение и обнаружение) и реагирование на 
выявленные нарушения. Реагирование осуществляется 
путем восстановления нарушенной законности, предпо-
лагающего ликвидацию (устранение) негативных по-
следствий и возвращение нарушенных общественных 
отношений в прежнее правомерное состояние.  

Восстановление нарушенной законности осуществ-
ляется в простой и усложненной формах. В первом 
случае оно происходит путем применения надзорных 
правовых средств, предполагающих позитивное и 
негативное обязывание поднадзорных лиц устранить 
нарушения и вернуть нарушенные отношения в преж-
нее правомерное состояние. Основная задача в этом 
случае заключается в оперативном восстановлении 
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состояния правомерности без инициирования более 
сложной правоприменительной деятельности. Во вто-
ром – происходит возбуждение административных, 
судебных и прочих производств в силу того, что перед 
прокурором возникают препятствия в восстановитель-
ной деятельности. Соответственно появляется допол-
нительная цель – обеспечить принудительную реали-
зацию прокурорской власти, направленную на восста-
новление нарушенной законности. Вместе с тем их 
появление при нормальном протекании восстанови-
тельной деятельности не является обязательным. По-
этому под восстановлением законности следует пони-
мать, прежде всего, деятельность прокурора, направ-
ленную на возвращение нарушенных общественных 
отношений в прежнее состояние правомерности с по-
мощью прокурорско-надзорных правовых средств. 
Восстановление законности в усложненной форме 
(с помощью реализации процессуальных и админи-
стративных полномочий) представляет частный случай 
прокурорского реагирования и не может служить его 
сущностной характеристикой в целом.  

В литературе единый прокурорский надзор принято 
разграничивать на отдельные отрасли. Вместе с тем в 
настоящий момент встречаются попытки пересмотра 
традиционного представления об отраслевой специа-
лизации надзорной деятельности. При этом спектр 
мнений весьма широк: от традиционного признания до 
полного отказа от такого подхода. То, что прокурор-
ская деятельность по своей форме и содержанию раз-
личается, не вызывает сомнений, и в этой связи абсо-
лютно оправдано признавать наличие в структуре со-
временного прокурорского надзора отдельных само-
стоятельных направлений – отраслей надзора. Другой 
вопрос, с учетом современных реалий, насколько 
оправдано использование традиционного термина и 
критериев деления на отрасли.  

Использование термина «отрасль» может показать-
ся несколько архаичным. Однако, принимая во внима-
ние, что включение его в научный оборот является 
методологическим приемом для подчеркивания услов-
ного характера деления прокурорского надзора на от-
расли, представляется возможным его использование в 
традиционном смысле. Кроме того, такой подход ча-
стично реализован в действующем Законе о прокура-
туре (ч. 2 ст. 1, гл. 1−4).  

Практически все авторы, выделяя отдельные отрас-
ли, подчеркивают то, что это специализированная дея-
тельность в рамках единого прокурорского надзора, 
имеющая свои цели (задачи), предмет (объект) и пра-
вовые средства [2, с. 20–21].  

Вопрос о содержании и соотношении объекта и 
предмета прокурорского надзора является одним из 
наиболее сложных. Достаточно часто под объектом по-
нимают деятельность поднадзорных органов и лиц, за-
конность поднадзорной деятельности, правовое поведе-
ние поднадзорных субъектов, сами поднадзорные орга-
ны и лица. В свою очередь, предмет отождествляют с 
объектом, деятельностью поднадзорных органов и лиц, 
исполнением, соблюдением и соответствием законам, 
или ограничивают содержание этого понятия актами и 
действиями органов и лиц, входящих в предмет надзора. 

Наиболее аргументированной является позиция о том, 
что объект – это деятельность поднадзорных органов и 
лиц. В Законе о прокуратуре он определяется перечневым 
методом путем указания на конкретные органы, учре-
ждения и должностные лица, охватываемые прокурор-
ским надзором в рамках той или иной отрасли. В этой 
связи спор о том, что входит в объект надзора – деятель-
ность или ее субъекты, – не имеет принципиального зна-
чения и практически может быть сведен в юридико-
лингвистическую плоскость. Поскольку категория 
«предмет» по сравнению с объектом носит более кон-
кретный характер, представляется возможным разделить 
мнение об ограничении ее содержания актами и действи-
ями (поведением) поднадзорных органов и лиц как фак-
тическими формами выражения их деятельности.  

Установление задач наряду с выделением объекта 
(предмета) невозможно без определения пределов про-
курорского надзора. Как правило, под ними понима-
ются границы как внутриотраслевого деления, так и 
внешнего отграничения прокурорского надзора от 
иной деятельности в целом. В этой связи принято вы-
делять общие и специальные пределы.  

Первые закрепляются в ст. 21 Закона о прокуратуре 
и выражаются в:  

а) запрете вмешиваться в оперативно-хозяй-
ственную деятельность поднадзорных органов и лиц;  

б) запрете подменять в ходе осуществления надзора 
иные государственные органы и учреждения;  

в) требовании проводить прокурорские проверки 
только по поступившей в органы прокуратуры инфор-
мации о допущенных нарушениях закона.  

Фактически, эти общие пределы обеспечивают са-
мостоятельность прокурорского надзора как отдельно-
го правового явления, поскольку не позволяют ему 
слиться с управленческо-распорядительной и админи-
стративно-контрольной деятельностью иных публич-
ных органов и учреждений.  

В свою очередь, специальные пределы служат для 
уточнения содержания надзора в рамках конкретных 
отраслей. Вопрос об их содержании и количестве 
спорный. Некоторые из них устанавливаются в Законе 
о прокуратуре – пределы надзора по кругу лиц (субъ-
ектов) и актов (ст.ст. 21, 26, 29, 32). Другие вытекают 
из смысла Закона о прокуратуре или являются резуль-
татом системного толкования норм действующего за-
конодательства.  

Установление пределов прокурорского надзора по 
кругу лиц строится на обособлении деятельности от-
дельных органов, учреждений и должностных лиц, а 
также правовых норм (институтов), регулирующих их 
деятельность. Ранее во внимание также принималась 
их отраслевая (институциональная) принадлежность. 
В настоящее время этот критерий хотя и не утрачивает 
полного значения, тем не менее не играет приоритет-
ной роли. Уточненными критериями для определения 
пределов по кругу поднадзорных лиц выступают:  

– существование совокупности органов, учрежде-
ний и должностных лиц, обладающих схожей направ-
ленностью деятельности, выражающейся в близких по 
своему содержанию целях и возложенных на них 
функциях; 
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– высокая степень автономности и довольно про-
должительный период функционирования их в таком 
качестве; 

– наличие отдельных правовых институтов, регули-
рующих их деятельность.  

Первые два признака позволяют сгруппировать от-
дельные органы, учреждения и должностные лица в 
исторически сложившиеся самостоятельные системы, 
входящие в предмет прокурорского надзора, и с уче-
том второго критерия – специфики правового регули-
рования их деятельности – подразделить на отдельные 
отрасли.  

Традиционно к указанным системам органов отно-
сятся: органы публичного управления, предваритель-
ного расследования и раскрытия преступлений, а так-
же уголовно-исполнительная (пенитенциарная) систе-
ма. Кроме того, указанные критерии позволяют вклю-
чить в качестве самостоятельного элемента также ор-
ганы, учреждения и должностных лиц, осуществляю-
щих принудительно исполнение судебных решений, – 
судебных приставов.  

Предел по кругу лиц традиционно является опреде-
ляющим при решении вопроса о разграничении проку-
рорского надзора на отрасли.  

Относительно содержания предела по кругу актов 
(иерархичности [3, с. 157]) в литературе также нет 
единства мнений. По мнению одних ученых, этот круг 
актов исчерпывается исключительно законами [4, 
с. 38], другие полагают, что он включает в себя наряду 
с законами также подзаконные нормативно-правовые 
акты [5, с. 69]. Первые исходят из буквального толко-
вания Закона о прокуратуре, устанавливающего, что 
прокуратура осуществляет надзор за «соблюдением 
Конституции РФ и исполнением законов, действую-
щих на ее территории». Вторые опираются на сложив-
шуюся практику регулирования прокурорской дея-
тельности, когда наиболее важные вопросы регулиру-
ются не только законами, но и иными актами, облада-
ющими не меньшей юридической силой.  

Пределы по актам определяются применительно к 
каждой отрасли прокурорского надзора отдельно. 
В этом заключается их смысл как одного из критериев 
выделения отраслей прокурорского надзора. За основу 
берутся прямые предписания Закона о прокуратуре и 
сложившаяся практика регулирования деятельности 
поднадзорных лиц. Применительно к надзору за ис-
полнением законов и законностью правовых актов в 
качестве пределов выступают только акты высшей 
юридической силы – Конституция РФ, законы, дей-
ствующие на территории России, и квазизаконы [5, 
с. 68–76]. В других отраслях – также иные нормативно-
правовые акты, когда это допускает Закон о прокура-
туре. Например, ч. 2 ст. 32 этого Закона устанавливает, 
что прокурор осуществляет надзор за соблюдением 
установленных законодательством (курсив наш. – 
О.В.) прав и обязанностей лиц, находящихся в изоля-
ции от общества. Таким образом, используется обоб-
щающий термин, определяющий все виды актов. Дру-
гими словами, применительно к этой отрасли устанав-
ливаются более широкие пределы по кругу актов, вхо-
дящих в предмет надзора. 

Прокурорский надзор во всех отраслях в обязатель-
ном порядке включает в себя наблюдение за соблюде-
нием и исполнением требований, содержащихся в ак-
тах высшей юридической силы (Конституции РФ, за-
конах). В этом смысле можно вести речь о совпадении 
указанного предела во всех отраслях, что позволяет 
рассматривать его в качестве самостоятельного крите-
рия. Однако несовпадение по конкретным видам актов 
не позволяет использовать его в качестве универсаль-
ного критерия, поэтому его применение в отличие от 
предыдущего носит производный характер.  

В литературе в качестве третьего критерия отрасле-
вого деления предлагается использовать характер про-
курорского надзора [6, с. 128], полномочия прокурора 
[7, с. 86] или правовые средства прокурорского надзо-
ра. Во всех случаях речь идет о содержании прокурор-
ского надзора в рамках его отдельных отраслей. Оно 
различно, однако едва ли стоит признавать такую спе-
цифику в качестве самостоятельного критерия. Состо-
яние поднадзорной среды определяет характер проку-
рорского надзора в отраслях, а не наоборот. Использо-
вание этого критерия имело смысл, когда деление про-
курорского надзора на отрасли представляло собой 
фактическую специализацию общего надзора. В этом 
случае специфика правовых средств внутри единого 
надзора могла служить дополнительным основанием 
дифференциации надзора. В настоящий момент проку-
рорский надзор в большей степени представляет собой 
элемент сдерживания деятельности иных публичных 
органов и лиц, поэтому приоритетное значение имеет 
не характер связи с поднадзорными лицами, а опреде-
ление возможных правовых сфер его вторжения. 
В этой связи более продуктивно уточнять пределы 
надзора по кругу правоотношений, на которых основа-
на деятельность входящих в предмет надзора лиц. 

Правовой характер прокурорского надзора заклю-
чается в юридической оценке деятельности поднадзор-
ных лиц. Её может получить только юридически зна-
чимая поднадзорная деятельность, основанная на кон-
кретных правоотношениях.  

В этой связи необходимо уточнить предмет проку-
рорского надзора по кругу правоотношений, на кото-
рых основана деятельность поднадзорных лиц. Этот 
предел, с одной стороны, выделяет деятельность, под-
падающую под правовую оценку, с другой – из право-
отношений, на которых она основана, определяет те, 
которые устанавливают пределы прокурорского надзо-
ра в рамках конкретной отрасли.  

Пределы предмета надзора по кругу правоотноше-
ний определяются двумя способами: 1) путем прямого 
указания закона; 2) с помощью системного толкования 
норм действующего законодательства, регулирующего 
осуществление прокурорского надзора в рамках кон-
кретной отрасли. Эти критерии могут применяться как 
совокупно, так и по отдельности. 

Например, при установлении круга правоотноше-
ний, входящих в предмет прокурорского надзора в 
рамках отрасли надзора за исполнением законов орга-
нами, осуществляющими оперативно-розыскную дея-
тельность и предварительное расследование, примени-
тельно к деятельности следователей и дознавателей 
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законодатель устанавливает, что предметом надзора 
охватывается лишь процессуальная деятельность, то 
есть только возникающая на основе уголовно-
процессуальных отношений (ст. 37 УПК РФ). Другим 
примером служит подход, когда системное толкование 
норм, регулирующих реализацию надзора за исполне-
нием законов и законностью правовых актов, ограничи-
вает пределы по кругу правоотношений наблюдением за 
деятельностью, основанной на регулятивных и охрани-
тельных правоотношениях, и исключает деятельность, 
базирующуюся на диспозитивных отношениях.  

Определяя пределы надзора по кругу правоотноше-
ний, едва ли стоит исходить сугубо из отраслевой при-
надлежности правовых норм, поскольку в этом случае 
фактически происходит дублирование с одним из кри-
териев первого предела (характером правовых инсти-
тутов, регулирующих деятельность поднадзорных 
лиц). Акцент следует делать на специфике и содержа-
нии правоотношений.  

Принципиальное значение при анализе правоотно-
шений, на основе которых возникает деятельность 
поднадзорных органов и учреждений, имеют два мо-
мента: 1) их состав – одним из участников правоотно-
шения должно быть поднадзорное прокуратуре лицо и 
2) характер связи между его участниками – отсутствие 
равноправия. Первый признак вытекает из действия 
первого предела – уточнения предмета надзора по кру-
гу субъектов, второй – является результатом анализа 
содержания прокурорской деятельности. В предмет 
прокурорского надзора в этом случае должна вклю-
чаться деятельность, основанная на правоотношениях, 
в которых:  

– один из участников находится в зависимом или 
неравном по отношению к поднадзорному лицу поло-
жении; 

– поднадзорные лица обладают возможностями по 
существенному ограничению правового положения 
иных участников правоотношения; 

– эти возможности могут быть реализованы в 
обычном (неохранительном) порядке;  

– применительно к этим правоотношениям не уста-
навливается судебный или иной исключительный по-
рядок охраны и защиты.  

Предложенные критерии – возможность суще-
ственного ограничения правового положения зависи-
мых лиц в ходе обычной деятельности поднадзорных 
органов и учреждений – вытекают из роли прокурату-
ры в обеспечении законности, а также провозглашен-
ных правовых приоритетов. Признание содержанием 
законности обеспечения правового положения лично-
сти актуализирует прокурорский надзор в тех сферах 
общественной и государственной жизни, где суще-
ствует потенциальная опасность умаления прав и сво-
бод человека. К их числу относятся все виды публич-
ной деятельности, предусматривающие любые виды 
ограничений правового положения личности, а также 
случаи, когда реализация конкретных правовых воз-
можностей человека и гражданина зависит от усмотре-
ния публичного лица или же это лицо обязано совер-
шить определенные действия для предоставления или 
реализации гражданином конкретной правовой воз-

можности в обычном порядке в ходе осуществления 
своих обязанностей.  

Проиллюстрируем эти выводы на примере. Соглас-
но ст. 21 Закона о прокуратуре, в предмет прокурор-
ского надзора входит деятельность органов управления 
и руководителей коммерческих организаций. По свое-
му характеру она может быть различна и включать в 
себя хозяйственную, коммерческую, управленческую и 
иные виды деятельности. В свою очередь, юридически 
они могут быть основаны на гражданских, админи-
стративных, трудовых и прочих правовых отношениях.  

С учетом первых двух пределов (по кругу лиц и ак-
тов), все виды указанной деятельности должны быть 
охвачены предметом прокурорского надзора. Однако 
на самом деле это не так. Используя третий критерий, 
в предмет прокурорского надзора будет включена 
только та деятельность, которая может получить пра-
вовую оценку, то есть основанная на конкретных пра-
воотношениях. Статья 1 ГК РФ исключает из предмета 
прокурорского надзора наблюдение за гражданско-
правовыми отношениями, предоставляя им исключи-
тельный судебный порядок защиты. К тому же этот 
вид деятельности, согласно этой же статье, исключает 
какое-либо зависимое положение участников, по-
скольку основывается на признании равенства участ-
ников и недопустимости произвольного вмешатель-
ства. В этой связи деятельность, основанная на этих 
правоотношениях, не будет входить в предмет проку-
рорского надзора. Поэтому из предмета надзора долж-
на быть исключена коммерческая деятельность орга-
нов управления и руководителей коммерческих орга-
низаций. Оставшаяся деятельность по своей природе 
различна, так как основывается на разных правовых 
отношениях. Определять ее, уточняя пределы по от-
раслевому характеру правоотношений, возможно, но 
не продуктивно. Более правильно использовать пред-
ложенные критерии и сразу же выделить конкретные 
виды правоотношений, где один из субъектов является 
поднадзорным лицом и одновременно находится в 
приоритетном правовом положении по отношению к 
иным участникам правоотношения. В приводимом 
примере это будет деятельность, основанная на трудо-
вых, административных и прочих правоотношениях, 
где одним из субъектов выступает орган управления 
или руководитель коммерческой организации, а вто-
рым – любой зависимый субъект: работник, трудовой 
коллектив и т.п. Наблюдение за ней войдет в предмет 
прокурорского надзора. Аналогичный подход приме-
ним и к другим отраслям прокурорского надзора. 

Предел по кругу правоотношений является само-
стоятельным, однако его применение носит вторичный 
характер по отношению к первым двум критериям. Его 
значение заключается в уточнении действия прокурор-
ского надзора относительно предварительно опреде-
ленного круга поднадзорных лиц и нормативно-
правовых актов. Методологическая природа не позво-
ляет использовать его в другом качестве. Применение 
этого критерия приобретает особую актуальность в 
условиях динамично развивающегося законодатель-
ства и дальнейшего государственно-правового рефор-
мирования, поскольку позволяет уточнять предмет 
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надзорной деятельности в рамках традиционных от-
раслей даже в случае изменения характера правового 
регулирования деятельности поднадзорных лиц.  

Приведенные пределы позволяют выделить следу-
ющие отрасли прокурорского надзора: за исполнением 
законов и законностью правовых актов; за исполнени-
ем законов органами, осуществляющими дознание, 
предварительное следствие и оперативно-розыскную 
деятельность; за исполнением законов администраци-
ями органов и учреждений, исполняющих наказания и 
назначенные судом меры принудительного характера, 
администрациями мест содержания задержанных и 
заключенных под стражу; исполнением законов судеб-
ными приставами.  

Вместе с тем под эти критерии не подпадает проку-
рорская деятельность, направленная на обеспечение 
правового положения личности. В частности, проку-
рорский надзор за соблюдением прав и свобод челове-
ка и гражданина.  

Современная прокуратура осуществляет несколько 
видов деятельности, связанных с обеспечением право-
вого положения личности. Обобщая существующие 
подходы, можно выделить два самостоятельных 
направления: 1) прокурорский надзор за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина и 2) правозащит-
ную прокурорскую деятельность. Указанные направле-
ния различаются по содержанию и формам реализации. 
Критериями выступают основная направленность пра-
вообеспечительной прокурорской деятельности и функ-
ции прокуратуры, через которые они реализуются.  

Традиционно обеспечение правового положения 
личности состоит из охраны и защиты прав и свобод 
человека и гражданина. В общем виде охрана заключа-
ется в поддержании состояния беспрепятственного 
осуществления прав и свобод, в создании условий для 
их реализации. Защита, в свою очередь, представляет 
собой деятельность, возникающую при посягательстве 
на правовое положение личности и заключающуюся в 
восстановлении прежнего правомерного состояния.  

Применительно к прокурорской деятельности 
охрана выражается в предупреждении возможного 
нарушения правового положения личности, наблюде-
нии за соблюдением прав и свобод человека и гражда-
нина, а также готовности реагировать на возможное 
нарушение. В таком понимании эта деятельность вхо-
дит в содержание прокурорского надзора за соблюде-
нием прав и свобод человека и гражданина, однако 
этим не исчерпывается. В свою очередь, защита нару-
шенных прав и свобод, осуществляемая различными 
средствами прокурорского реагирования, составляет 
правозащитное направление прокурорской деятельно-
сти. Она осуществляется как путем применения проку-
рорско-надзорных средств, так и с помощью реализа-
ции иных восстановительных возможностей. 

Подобное деление условно в силу того, что кон-
кретное прокурорское производство может протекать 
как в форме охранительной, так и восстановительной 
деятельности, являться отражением реализации не-
скольких функций прокуратуры и предусматривать 
реализацию различных средств прокурорского реаги-
рования. Однако, если взять за основу направленность 

деятельности и форму ее осуществления, то возможно 
выделить деятельность прокурора, где основной задачей 
будет являться создание условий для реализации право-
вого положения личности – прокурорский надзор за 
соблюдением прав и свобод человека и гражданина, и 
деятельность, направленную на защиту нарушенных 
прав личности – правозащитная деятельность прокуро-
ра. При этом первое направление будет реализовываться 
исключительно в форме прокурорского надзора, второе 
– в рамках всех функций прокуратуры. С учетом того, 
что прокурорский надзор является определяющей 
функцией прокуратуры, можно заключить, что право-
защитная деятельность носит вторичный характер.  

Прокурорский надзор за соблюдением прав и сво-
бод человека и гражданина образует два вида деятель-
ности: самостоятельную отрасль и отдельные направ-
ления, связанные с обеспечением правового положе-
ния личности в рамках прочих отраслей прокурорского 
надзора.  

Достаточно распространенной является позиция, 
согласно которой надзор за соблюдением прав и сво-
бод человека и гражданина наряду с надзором за ис-
полнением законов рассматривается в качестве состав-
ной части (подотрасли) «общего надзора» [5, с. 22–25].  

Появление гл. 2 разд. III Закона о прокуратуре – 
«Надзор за соблюдением прав и свобод человека и 
гражданина» – обусловило определение природы и 
места данной деятельности в структуре современного 
прокурорского надзора. По своему характеру данный 
вид прокурорской деятельности ближе всего стоит к 
надзору за соблюдением законов и законностью право-
вых актов, однако их объединение возможно только 
путем реанимирования такой категории, как «общий 
надзор». Вместе с тем утрата прокурорским надзором 
высшего и всеобъемлющего характера делает исполь-
зование этого методологического приема недопусти-
мым в современных условиях.  

Признание обеспечения прав и свобод человека 
неотъемлемым элементом законности обусловливает 
обособление прокурорской деятельности, направлен-
ной на его достижение, на соответствующем уровне. 
Применительно к системе прокурорского надзора, ос-
нованной на отраслевом делении, это достигается пу-
тем выделения самостоятельной отрасли. Поэтому 
справедливым представляется суждение о том, что 
придание этой деятельности отраслевого характера 
обусловлено субъективными мотивами законодателя, 
приложенными к сложившейся национальной модели 
организации прокурорской деятельности.  

При таком подходе ранее приведенная система кри-
териев деления отраслей действует не в полной мере. 
Она совпадает лишь при уточнении общих пределов и 
по кругу лиц. Предел же по актам заменяется пределом 
по кругу источников, закрепляющих права и свободы 
человека и гражданина. Хотя в последнем случае он 
фактически совпадает с пределом по актам с надзором 
за соблюдением законов и законностью правовых ак-
тов, сам критерий, используемый законодателем, явля-
ется иным.  

Существует мнение, что поскольку соблюдение 
прав и свобод человека и гражданина составляет пред-
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мет всех отраслей прокурорского надзора, данная дея-
тельность не может считаться самостоятельной отрас-
лью, а представляет собой один из уровней (пределов) 
прокурорского надзора [8, с. 110]. В рамках каждой из 
отраслей можно выделить отдельный вид, связанный с 
обеспечением правового положения личности. Однако 
в данном случае соблюдение прав и свобод человека и 
гражданина осуществляется в определенных сферах 
общественных отношений в ходе деятельности кон-
кретных поднадзорных лиц. Поэтому более правильно 
определять данную деятельность в качестве обеспече-
ния правового положения личности в рамках отдель-
ных отраслей.  

В предмет отдельной отрасли прокурорского 
надзора – надзора за соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина – входит обеспечение тех прав и 
свобод, наблюдение за которыми не охватывается 
предметами иных отраслей. Надзор за их соблюдением 
является отраслевой задачей, а их наличие образует 
отдельный предмет. Фактическое содержание надзора 
заключается в наблюдении за соблюдением общего 
правового положения человека и гражданина, устанав-
ливаемого общепринятыми международными норма-
ми, ратифицированными международными договора-
ми, Конституцией РФ и иными законами, действую-
щими на территории РФ. Эта отрасль обладает отдель-
ным инструментарием правовых средств, устанавлива-
емым ст. 27 Закона о прокуратуре. Предметом проку-
рорского надзора за соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина в отдельных отраслях выступает 
наблюдение за соблюдением специальных прав и сво-
бод лиц, вовлеченных в деятельность поднадзорных 
органов и учреждений. В этом случае используются 
правовые средства, которыми располагает прокурор в 
рамках конкретных отраслей прокурорского надзора.  

Таким образом, основываясь на отраслевом деле-
нии современной прокурорской деятельности и учиты-
вая рассмотренные критерии, можно выделить само-
стоятельную отрасль прокурорского надзора – надзор 
за соблюдением прав и свобод человека и гражданина. 

Наличие нескольких направлений, связанных с 
обеспечением правового положения личности, позво-
ляет некоторым ученым вести речь о реализации оте-
чественной прокуратурой отдельной правообеспечи-
тельной или правозащитной функции [9, с. 18].  

Для того чтобы признать правообеспечительную 
или правозащитную деятельность в качестве отдель-
ной функции, необходимо, чтобы они обладали еди-
ным содержанием и формой реализации. Как было 
показано выше, эти виды деятельности имеют неоди-

наковое правовое содержание и реализуются в рамках 
различных функций. Кроме того, специфика правоза-
щитной (правообеспечительной) деятельности проку-
ратуры заключается в том, что она носит производный 
от прокурорского надзора характер. Поэтому ни пра-
вообеспечение, ни правозащита не являются теми ви-
дами деятельности, которые отражают сущностную 
природу современных прокурорских органов. В этой 
связи не стоит определять их в качестве отдельных 
функций современной прокуратуры. В определенном 
смысле можно вести речь об осуществлении прокура-
турой отдельного вида правообеспечительной деятель-
ности, но только на уровне обобщающего понятия.  

Наличие различных критериев при определении 
структуры и содержания современной прокурорской 
деятельности актуализирует вопрос о соотношении 
существующих отраслей прокурорского надзора. Ра-
нее, как отмечалось выше, с учетом высшего и всеобъ-
емлющего характера прокурорского надзора этот во-
прос разрешался путем выстраивания пирамиды 
надзора. Основу пирамиды составлял общий надзор, 
носивший фундаментальный характер по отношению к 
иным отраслям, представлявшим собой фактическую 
специализацию общего надзора. При этом существова-
ло мнение о преломлении одних отраслей в другие в 
ходе фактической прокурорской деятельности.  

В настоящий момент ни одна из отраслей проку-
рорского надзора не может считаться определяющей, 
поскольку нет универсальных критериев их выделе-
ния, поэтому невозможно выстроить их иерархичную 
систему или определить принципы их взаимодействия. 
Это значит, что содержание прокурорского надзора в 
рамках одной отрасли не может определять таковое в 
рамках другой. В этой связи правовое регулирование 
прокурорской деятельности в рамках конкретных от-
раслей должно носить полностью самостоятельный 
характер, т.е. предмет, пределы и правовые средства 
надзора должны в каждом случае определяться исчер-
пывающим способом отдельно применительно к каж-
дой отрасли прокурорского надзора.  

Что же касается отраслевого преломления в ходе 
фактической деятельности, то преломляться и перете-
кать из одного направления в другое может конкрет-
ный вид прокурорской деятельности (например, от-
дельное производство). Отрасли, будучи абстрактными 
конструкциями, остаются, так же как и функции, неиз-
менными, поскольку служат формами отражения ука-
занных видов прокурорской деятельности. В этой свя-
зи вести речь о перетекании одной отрасли в другую не 
совсем корректно. 
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Keywords: prosecutor’s supervision, prosecutor’s office, legality, branches of prosecutors’ supervision, object, subject and limits of 
prosecutor’s supervision. 
 

Prosecutor’s supervision is an independent legal phenomenon, distinct from other types of control activity. This is the only type of 
public activity that has its own special content, which forms legality as a goal, means and principle of prosecutorial activity. The neces-
sary element of the modern content of legality is the provision of human and citizen rights and freedoms. The main way to implement 
prosecutor’s supervision is surveillance, which includes identifying and responding to identified violations. The response is carried out 
by restoring the violated law, presupposing the elimination of negative consequences and the return of disturbed social relations to the 
previous lawful state. Restoration of the violated legality is carried out using supervisory means and with the help of initiating a more 
complex law enforcement activity – the initiation of administrative, judicial and other proceedings. Restoration of legality in a compli-
cated form is a special case of the prosecutor’s response. The unified prosecutor’s supervision is divided into separate branches. Each 
branch has its own subject of prosecutor’s supervision, which refers to acts and actions (behaviour) of supervised bodies, institutions and 
officials as an actual expression of their activities. The subjects are determined for each branch separately by specifying the limits of 
supervision: by the circle of persons whose activities are included in the subject of prosecutor’s supervision, and legal relations from 
which the activities of supervised persons arise. The limit on the circle of supervised persons is the main one. It consists of limiting su-
pervision to the activity of an autonomous set of bodies, institutions and officials with similar goals and functions and the same legal 
regulation. The limit on the range of acts is independent, but does not have a high degree of universality as the previous one and is de-
fined as an aggregate of normative legal acts, the execution of which is supervised by the prosecutor within specific branches. For each 
branch, it is determined separately. The limit on the circle of legal relations is determined by direct indication of the law or by clarifying 
the nature of legal relations. In the latter case, the subject of supervision includes legal relations arising in the course of activities of 
supervised persons in which there is a possibility of a significant restriction of the legal status of dependent participants, or when the 
latter are in some dependence on supervised persons. Taking into account the identified criteria, the prosecutor’s supervision falls into 
the following branches: supervision over the execution of laws and legality of legal acts; surveillance over human and civil rights and 
freedoms; supervision of the execution of laws by bodies conducting operational search activities and preliminary investigation; super-
vision over the execution of laws in places of isolation from society and in the enforcement of punishment and measures of a forced 
nature appointed by the court; supervision of the execution of laws by bailiffs. 
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