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СТАНОВЛЕНИЕ  И  РАЗВИТИЕ  ИНСТИТУТА  ПРОКУРОРСКОГО  НАДЗОРА   
В  ЭКОНОМИЧЕСКОЙ  СФЕРЕ

Аннотация. В статье представлен ретроспективный взгляд развития института прокурорского 
надзора в экономической сфере как основа для разработки концепций перспективного развития про-
куратуры. Характеризуя и поясняя нормативные правовые акты различных периодов рассматриваемо-
го института, авторы прослеживают его роль и место среди органов прокуратуры в системе органов  
публичной власти и обществе в целом, подчеркивая тем самым его высокую значимость. Сформулиро-
вана позиция относительно востребованности исторического опыта развития института прокуратуры 
в настоящее время.

В качестве материалов выступили доктринальные источники, связанные с различной трактовкой 
исследуемых понятий, использовались труды ученых в рамках рассматриваемой темы. Исследование 
основано на комплексе научных методов. Основополагающее значение получили формально-юридиче-
ский, метод актуализации, ретроспективный, сравнительно-правовой методы.
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prosecutor's office. Characterizing and explaining the normative legal acts of different periods of the institution 
under consideration, the authors trace its role and place among the prosecutor's offices in the system of public 
authorities and society as a whole, thus emphasizing their high importance. The position regarding the rele-
vance of the historical experience of the development of the institution of prosecution at present is formulated.

Doctrinal sources related to different interpretations of the concepts under study, the works of scientists in 
the framework of the topic under consideration were used as materials of the study. The study is based on a set 
of scientific methods. Formal-legal, retrospective, comparative-legal methods and the method of actualization 
are of the fundamental value.
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Введение 
На сегодняшний день неоспоримым 

фактом является то, что прокуратура как 
обособленная часть государственного меха-
низма обладает отдельными независимыми 
полномочиями. В настоящее время  важным 
составляющим  выступает  такое направле-
ние прокурорского надзора, как финансо-
во-экономическая сфера. Особое внимание 
уделяется предотвращению злоупотребле-
ний в ходе реализации национальных про-
ектов, что позволяет обеспечить честность и 
прозрачность в деятельности государствен-
ных структур, создать благоприятные усло-
вия для развития экономики, справедливого 
и эффективного управления ресурсами, а 
также реализовать поставленные цели стра-
ны. 

Для достижения задачи данного ис-
следования требуется анализ истории и 
современного состояния правового регу-
лирования отношений, связанных с органи-
зацией прокурорского надзора в экономи-
ческой сфере. Авторы приходят к выводу, 
что обзор становления и развития институ-
та прокурорского надзора в экономической 
сфере позволяет определить, какие измене-
ния произошли со временем в полномочиях 
органов прокуратуры, характеризующие его 
правовой статус, и каким он должен быть в 
настоящее время. Рассмотренные историче-
ские положения предполагают возможность 
дальнейшей разработки действенной моде-
ли прокурорского надзора, направленного 
на обеспечение экономической безопасно-

сти государства и предотвращение кризис-
ных явлений в финансовой сфере, а также 
на недопущение снижения качества жизни 
населения.

Методы 
Методологическую основу составляют 

общенаучный диалектический метод позна-
ния и вытекающие из него частно-научные 
методы: системно-структурный, формаль-
но-юридический, ретроспективный, сравни-
тельно-правовой. 

Результаты 
Основные полномочия, которыми наде-

лены органы прокуратуры, характеризуют 
их правовой статус, определяют место сре-
ди системы органов государственной власти 
Российской Федерации. Итак, Прокурату-
ра была учреждена во время царствования  
Петра Великого на основании Указа от 
12 января 1722 года [1, c. 89]. С первых же 
дней функционирования данный орган госу-
дарственной власти был уполномочен осу-
ществлять противодействие взяточничеству, 
казнокрадству, правонарушениям в различ-
ных сферах жизнедеятельности общества, 
совершению преступлений в финансовом 
секторе. Таким образом, деятельность про-
куратуры уже на начальном этапе существо-
вания была направлена на реализацию над-
зорных мероприятий в первую очередь для 
целей соблюдения экономических интере-
сов государства.

В течение времени объем надзорных и 
контрольных полномочий прокуратуры зна-
чительно изменился, при этом неизменными 
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оставались характерные черты. Так, если на 
первоначальном этапе функционирования 
органы прокуратуры были уполномочены 
осуществлять наблюдение, противодействие 
незаконной деятельности хозяйствующих 
субъектов, выносить предложения, то в по-
следующем данный государственный орган 
наделялся правом принимать участие в гу-
бернских присутствиях. Важно обозначить, 
что губернские присутствия имели непо-
средственное отношение к экономической 
деятельности и представляли собой специ-
альный административный орган. В после-
дующем существенно расширился объем 
надзорных функций прокуратуры. Если на 
основании первого Положения о прокурор-
ском надзоре от 22 мая 1922 г. данный орган 
осуществлял наблюдение за законностью 
деятельности поднадзорных субъектов, то в 
последующем надзорные полномочия рас-
пространялись на действия советующих 
органов центрального управления, а также 
на обеспечение законности принимаемых 
постановлений народных комиссариатов и 
иных центральных учреждений на общего-
сударственном и региональном уровнях [2, 
c. 539].

17 октября 1922 г. был подписан цир-
куляр № 105 «О вопросах ближайшей дея-
тельности прокуроров на местах по общему 
надзору». Данный правовой акт впервые за-
крепил термин «общий надзор» [3, c. 435].  
Во исполнение предписаний данного право-
вого акта прокурорская деятельность была 
сосредоточена на надзоре за законностью 
конфискаций и принимаемых органами 
местного самоуправления решений по во-
просам установления налогов местного зна-
чения, имущественного характера мелких 
предприятий. Кроме того, надзорная дея-
тельность осуществлялась в сфере обеспече-
ния исполнения законодательства государ-
ства различными предпринимательскими 
структурами, исполнения норм права, регу-
лирующего трудовые правоотношения при 
трудоустройстве и увольнении сотрудников. 

1 О введении в действие Положения о судоустройстве РСФСР : Постановление ВЦИК от 11 ноября 1922 г. 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

Основополагающими задачами при этом яв-
лялись привлечение к административной, 
уголовной или дисциплинарной ответствен-
ности за нарушение законодательства госу-
дарства различными хозяйствующими субъ-
ектами, а также возбуждение уголовных дел 
о должностных и хозяйственных преступле-
ниях. 

Таким образом, правоохранительная 
функция прокуратуры в экономической сфе-
ре начинает планомерно расширяться, орган 
наделяется все большими полномочиями. 
Как правило, проверки прокуратурой дея-
тельности хозяйствующих субъектов осу-
ществлялись при поступлении заявления и 
жалоб, а также при проверках гражданских 
дел.

На основании Декрета ВЦИК от 1 фев-
раля 1923 г. «Положение о Народном Комис-
сариате Юстиции» основной отдел проку-
ратуры Народного Комиссариата юстиции 
был разделен на четыре подотдела, один из 
которых осуществлял функции общего над-
зора. Данный нормативный правовой акт не 
регламентировал основные функции подот-
дела общего надзора, тем не менее наибо-
лее подробно были изложены обязанности 
прокурора в Положении о судоустройстве 
РСФСР 1922 года1. На основании ст. 87 дан-
ного правового акта на прокуроров возлага-
лись следующие основные обязательства: 

– осуществлять надзор за законностью 
принимаемых распоряжений и постановле-
ний исполнительными комитетами и их обо-
собленными структурами;

– участвовать при опротестовании не-
законных вынесенных постановлений или 
распоряжений через соответствующие орга-
ны государственной власти. 

Полномочия прокуратуры закрепляли 
и прочие законодательные акты, в частно-
сти, Положение о Верховном суде СССР от 
23 ноября 1923 года. На основании ст. 22 
данного нормативного правового акта про-
курор осуществлял надзорные функции и 
контроль за законностью принимаемых ре-
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шений и деятельностью как центральных 
органов управления, так и муниципальных 
органов власти и их подразделений.

В последующем руководство прихо-
дит к выводу, что охватить общей надзор-
ной деятельностью все обозначенные объ-
екты представляется нецелесообразным и 
это противоречит принципу оптимизации. 
Остро встает вопрос об ограничении пре-
делов общего надзора. Это обуславливается 
тем, что при осуществлении надзорных ме-
роприятий органы прокуратуры допускали 
ошибки и использовали противоречивые 
методы в своей работе. В результате дея-
тельность прокуратуры не отвечала общим 
принципам и целям функционирования дан-
ного государственного органа власти, когда 
излишние проверки осуществлялись в теа-
трах, родильных домах, музеях и т. п. Дея-
тельность прокуратуры становилась все бо-
лее бюрократичной, при этом действенных 
результатов не имелось.

В следующих нормативных правовых 
актах излагались более детальные полно-
мочия прокурора по общему надзору. Так, 
на основании ст. 58 Постановления ЦИК 
СССР, СНК СССР от 24 июля 1929 г. про-
курор наделялся полномочиями за соблю-
дением законности постановлений госу-
дарственных органов власти, центральных 
исполнительных комитетов союзных респу-
блик и их президиумов, а также действий 
соответствующих объектов. Статьей 59 дан-
ного Положения на прокуроров возлагались 
полномочия по осуществлению надзора и 
отправлению правосудия1.

После принятия Постановления ЦИК 
СССР № 84, СНК СССР № 2621 от 17 де-
кабря 1933 г. «Положение о прокуратуре 
Союза ССР» на основании п. «а» ст. 4 на 
прокуратуру возлагалась обязанность осу-
ществления надзора за соответствием по-

1 Об утверждении положения о Верховном Суде Союза ССР и прокуратуре Верховного Суда Союза ССР : 
Постановление ЦИК СССР, СНК СССР от 24 июля 1929 г. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

2 Положение о прокуратуре Союза ССР : Постановление ЦИК СССР № 84, СНК СССР № 2621 от 
17 декабря 1933 г. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

3 Конституция (Основной Закон) Союза Советских Социалистических Республик : утверждена постановлением 
Чрезвычайного VIII Съезда Советов Союза Советских Социалистических Республик от 5 декабря 1936 года. URL: 
http://www.hist.msu.ru/ER/Etext/cnst1936.htm (дата обращения: 11.02.2025).

становлений и распоряжений отдельных 
ведомств Союза ССР и союзных республик, 
а также решений муниципальных органов 
власти нормам Конституции СССР, поста-
новлениям и распоряжениям правительства 
СССР2. В последующем полномочия расши-
рялись, в соответствии со ст. 113 Консти-
туции 1936 г., на прокуратуру возлагались 
обязательства осуществлять высший надзор 
за точным и неукоснительным исполнением 
законодательства всеми органами государ-
ственной власти, должностными лицами и 
гражданами СССР3.

Таким образом, посредством система-
тизации нормативно-правового регулиро-
вания деятельности прокуратуры многие 
устаревшие методы перестают применять-
ся [4, c. 10] при осуществлении надзорной 
функции, разрабатывается единый порядок 
осуществления надзора, обеспечивающего 
реализацию принципа законности.

Начавшаяся Великая Отечественная 
война обусловливала необходимость пере-
стройки деятельности прокуратуры на воен-
ные рельсы. На основании Приказа прокуро-
ра СССР от 5 июня 1942 г. № 54с «О работе 
по общему надзору» прокуратура должна 
была сосредоточить основное внимание на 
исполнении законодательства о военных за-
казах и государственных поставках всеми 
предприятиями и колхозами, своевремен-
ности сбора урожая и заготовок сельскохо-
зяйственных продуктов, а также на прочих 
экономических вопросах, непосредственно 
связанных с военным положением в стране 
[5, c. 170]. Также прокуратура должна была 
обеспечить надлежащее противодействие 
преступлениям, связанным с хищением 
имущества, коррупцией, подкупом и пр.

По окончании войны основное внима-
ние прокуратуры было сосредоточено на 
надзоре за соблюдением и восстановлени-
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ем нарушенных прав и законных интересов 
граждан. Приказ Генерального прокурора 
СССР от 17 июня 1946 г. № 128 «Об усиле-
нии общего надзора за точным исполнени-
ем законов» послужил началом перестрой-
ки деятельности органа на рельсы мирного 
времени, в связи с чем особое внимание уде-
ляется выявлению и устранению наруше-
ний норм законодательства, в том числе и 
в сфере экономики1. На основании данного 
приказа предпринималась первая попытка 
ограничить предмет прокурорского надзо-
ра только сферой исполнения нормативных 
правовых актов должностными лицами и 
гражданами СССР [6, c. 161]. В послево-
енные годы усиление органов прокуратуры 
было сосредоточено на вопросах укрепле-
ния законности именно в экономической 
сфере жизнедеятельности общества. В ка-
честве первостепенных задач выступали 
обеспечение сохранности государственного 
имущества, народного хозяйства, противо-
действия преступлениям и правонаруше-
ниям в экономической сфере, соблюдение в 
данной области прав и законных интересов 
граждан [7, c. 31], организаций и государ-
ства в целом.

Попытка была наиболее осуществлена 
при принятии Положения о прокурорском 
надзоре в СССР. В соответствии с положе-
нием прокурор наделялся правом осущест-
влять надзорные мероприятия за точным и 
неукоснительным исполнением законода-
тельных актов всеми субъектами правоот-
ношений, в том числе государственными 
органами власти, юридическими и физи-
ческими лицами, должностными лицами 
и прочими субъектами2. В компетенцию 
прокуроров входили следующие основные 
функции: истребовать всю необходимую 
документацию для реализации контроль-

1 Об усилении общего надзора за точным исполнением законов : приказ Генпрокуратуры СССР от 17 июля 
1946 г. № 128. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

2 Об утверждении Положения о прокурорском надзоре в СССР : Указ Президиума ВС СССР от 24 мая 1955 г. 
Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».

3 Конституция (Основной закон) Союза Советских Социалистических Республик : принята на внеочередной 
седьмой сессии Верховного Совета СССР девятого созыва 7 октября 1977 г. Доступ из справ.-правовой системы 
«Гарант».

но-надзорных мероприятий в сфере испол-
нения законодательства, регулирующего 
экономическую сферу жизнедеятельности 
общества; осуществлять непрерывный мо-
ниторинг исполнения законодательства в 
экономической сфере, проводить провер-
ки и ревизии, направленные на устранение 
правонарушений в данной сфере; требовать 
пояснений, объяснений при обнаружении 
нарушения исполнения законодательства; 
приносить протесты и внесения представле-
ний, привлечения к соответствующем виду 
юридической ответственности виновных 
лиц. Таким образом, в данном положении, 
помимо реализации надзора за исполнением 
законодательства, прокуроры должны были 
обеспечить надлежащую защиту различных 
социально-экономических прав граждан.

В дальнейшем осуществляются центра-
лизация прокуратуры и разработка единой 
политики реализации высшего надзора, что 
непосредственно происходило в соответ-
ствии с нормами Конституции СССР 1977 
года. Основные полномочия предусматри-
вались в статьях 164–168 данного правового 
акта3. 

Последующие нормативные правовые 
акты, регулирующие деятельность проку-
ратуры, расширяли предмет и пределы про-
курорского надзора. Так, 30 ноября 1979 г. 
был принят Закон «О прокуратуре СССР». 
На основании ст. 2 данного акта ключевы-
ми задачами органов прокуратуры являлись 
охрана прав и законных интересов граждан 
в политической и экономической системах, 
обеспечение законности и правопорядка в 
данных сферах жизнедеятельности обще-
ства. 

Ст. 23 Закона «О прокуратуре СССР» 
закрепляет полномочия прокурора по осу-
ществлению надзора, в том числе и в эконо-
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мической сфере1. Так, прокурор наделяется 
следующими компетенциями: истребовать 
необходимую документацию, осуществлять 
проверку исполнения законодательства го-
сударства, требовать письменные объяс-
нения при выявлении нарушений, а также 
опротестовывать противоречащие законо-
дательству изданные ведомственные право-
вые акты, привлекать правонарушителей к 
соответствующей юридической ответствен-
ности и обязательству возмещать матери-
альный ущерб, причиненный в результате 
нарушения законодательства, регулирую-
щего экономическую сферу. В компетенцию 
прокурора на основании данного акта также 
входило право вносить представления в го-
сударственные органы власти об устранении 
выявленных нарушений законодательства. 
Таким образом, общий объем компетенции 
прокуратуры в экономической сфере на-
чинает приобретать схожие черты с совре-
менным механизмом реализации надзорной 
функции. 

Новая Конституция СССР также за- 
крепляла основополагающие принципы де-
ятельности прокуратуры, среди которых 
особое значение имеет принцип демократи-
зации и гласности, что является фундамен-
тальным началом в надзорной деятельности 
и обеспечении принципа законности на всей 
территории государства. 

В 80-е гг. ХХ столетия значительно воз-
растает правозащитная функция прокура-
туры во всех сферах жизнедеятельности 
общества, в особенности в экономической 
политике государства. В Закон о прокурату-
ре от 16 июня 1987 года вносятся корректи-
вы, на основании которых на прокуратуру 
возлагались правозащитные функции, цен-
тральное место стал занимать надзор за за-
конностью принимаемых решений на муни-
ципальном уровне. Возрастанию значения и 
роли прокурорского надзора способствова-

1 О прокуратуре СССР : Закон СССР от 30 ноября 1979 г. № 1162-X. Доступ из справ.-правовой системы 
«КонсультантПлюс».

2 Об изменениях и дополнениях Конституции (Основного Закона) СССР в связи с совершенствованием 
системы государственного управления : Закон СССР от 26 декабря 1990 г. № 1861-I. Доступ из справ.-правовой 
системы «Гарант».

ло принятие 26 декабря 1990 года новых по-
правок к Конституции СССР, на основании 
которых существенно расширяется сфера 
деятельности органов прокуратуры2.

На современном этапе развития право-
вые основы осуществления прокурорского 
надзора в сфере экономики образуют нор-
мы Конституции Российской Федерации.  
В систему правового регулирования входят в 
Федеральный закон «О прокуратуре Россий-
ской Федерации», а также прочие федераль-
ные законы. А. Б. Карлин высказал такую 
точку зрения, что «Закон Российской Феде-
рации «О прокуратуре Российской Федера-
ции» 1992 г. получился добротным, крепким 
документом, выдержавшим проверку, в том 
числе и конституционной реформой 1993 
года» [8, c. 11].

Таким образом, расширение основных 
направлений правозащитной деятельности 
органов прокуратуры приводит к существен-
ным изменениям, в частности, прокуратура 
уже не могла осуществлять надзор за испол-
нением законодательства огромного числа 
поднадзорных субъектов, включая граждан 
государства. Это предопределило внесение 
коррективов 17 ноября 1995 года в Федераль-
ный Закон «О прокуратуре», на основании 
которых закреплялся надзор за исполнением 
законодательства органами государственной 
власти и муниципальных образований, во-
енного управления, органами контроля и их 
уполномоченными лицами. На основании 
норм данных поправок прокуроры осущест-
вляли надзор за соответствием издаваемых 
нормативных правовых актов нормам Кон-
ституции Российской Федерации и системе 
федеральных законов, за соблюдением прав 
и свобод человека, надлежащим исполнени-
ем законодательства всеми коммерческими 
и некоммерческими предприятиями. 

Ключевые направления прокурорского 
надзора в экономической сфере закрепле-
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ны в приказе Генеральной Прокуратуры 
Российской Федерации от 7 декабря 2007 г. 
№ 195 «Об организации прокурорского над-
зора за исполнением законов, соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина». На 
основании принятого Федерального закона 
в 2016 году органы прокуратуры были отне-
сены к субъектам профилактики правонару-
шений, в том числе правонарушений в эко-
номической сфере1. 

В XXI веке продолжается расширение 
круга полномочий, что обуславливается 
возникновением новых проблем, с которы-
ми сталкивается государство, в частности, 
появляются такие обязанности, как органи-
зация и проведение плановых и внеплано-
вых выездных проверок юридических лиц 
различных форм собственности и индиви-
дуальных предпринимателей, разработка и 
формирование ежегодных планов по прове-
дению проверок, реализация мероприятий 
по противодействию коррупциогенности 
нормативных правовых актов и т. д. В ли-
тературе можно встретить немало иссле-
довательских работ, где рассматривается 
коррупция как одна из острых социальных 
проблем [9; 10, c. 107; 11, с. 107]. Добавим 
лишь, что грамотно организованный проку-
рорский надзор способствует обеспечению 
финансово-экономической безопасности, а 
именно снижению нарушений законодатель-
ства в экономической сфере, общей задол-
женности юридических лиц по заработной 
плате сотрудникам, по налогам и сборам, 
государственным пошлинам, таможенным 
платежам. Особое значение уделяется целе-
вому использованию бюджетных средств на 
различных уровнях. В своих работах авторы 
уже рассматривали вопросы обеспечения 
экономической безопасности в бюджетной 
сфере органами прокуратуры. Так например, 
писали о  том, что «залогом обеспечения фи-
нансовой безопасности является надзор за  
исполнением бюджетного законодательства, 
который представляется одним из  прио-
ритетных направлений прокурорской дея-

1 Об основах системы профилактики правонарушений в Российской Федерации : федеральный закон от 
23 июня 2016 г. № 182-ФЗ // Российская газета. 28.06.2016. № 139.

тельности» [12, c. 184]. Для усиления дан-
ной позиции приведем мнение профессора 
Н. А. Саттаровой, которая обосновывает, 
что «негативные последствия в финансовой 
сфере оказывают влияние, прежде всего, на  
экономику страны, ее денежно-кредитную 
систему, бюджетно-налоговую сферу, фи-
нансовую политику» [13, с.  4; 14, с. 78]. 

Некоторые ученые отмечают, что на со-
временном этапе развития законодательства, 
регламентирующего надзорные функции 
прокуратуры, закрепляют нормы, на осно-
вании которых можно сделать вывод о са-
мостоятельности прокурорского надзора за 
исполнением законодательства, в том числе 
и в экономической сфере. Надзор становит-
ся более приоритетным видом деятельности 
современной российской прокуратуры [15,  
c. 198]. 

Современные правоохранительные функ-
ции органов прокуратуры обусловлены спец-
ификой социально-экономического развития 
Российской Федерации и приоритетными 
задачами, которые были поставлены руко-
водством страны. Традиционно органы про-
куратуры выступают в защиту социальных, 
экономических, политических прав и закон-
ных интересов граждан и всего общества. 

Заключение 
Таким образом, на протяжении истори-

ческого периода развития законодательства 
органы прокуратуры имели разные компе-
тенции при реализации надзорных меропри-
ятий, в том числе и в экономической сфере. 
Тем не менее основополагающие функции 
прокуратуры заключались в обеспечении 
законности в стране, защите прав и свобо-
ды личности и государства. На современном 
этапе развития органы прокуратуры зани-
мают центральное место в системе совер-
шенствования экономической деятельности, 
уполномоченные осуществляют надзор за 
экономической хозяйственной деятельно-
стью юридических лиц, государственных 
органов власти, органов власти муници-
пальных образований, за исполнением бюд-
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жетного и налогового законодательства, а 
также законодательства, регулирующего 

экономическую сферу жизнедеятельности 
государства в целом.
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