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Аннотация. В рамках исследования проанализированы причины недостаточной эффективности прокурорского надзо-
ра за деятельностью органов предварительного следствия – с углубленным анализом надзора за предварительным 
следствием по должностным преступлениям коррупционной направленности. Автором предложен комплексный 
подход к реализации мер по повышению эффективности прокурорского надзора, включающий масштабную циф-
ровую трансформацию деятельности прокуратуры и правоохранительных органов и усиление работы по профи-
лактике нарушений органов предварительного следствия. Представляется целесообразной экстраполяция на про-
ведение прокурорского надзора новейшего опыта Счетной палаты РФ, внедрившей риск-ориентированный подход 
и оценку коррупционных рисков при проведении проверок в отношении объектов контроля (аудита). В рамках риск-
ориентированного подхода автор предлагает ранжировать нарушения, выявленные в ходе прокурорского надзора, 
по четырем категориям риска. При оценке коррупционных рисков объектов прокурорского надзора предполагается 
формирование индикаторов коррупционных рисков. Использование данных индикаторов вкупе с категориями ри-
ска позволит усилить контроль и автоматизировать мониторинг правоприменения в первую очередь в отношении 
тех следователей, которые имеют нарушения наивысших категорий риска. Анализ и оценка коррупционных рисков 
при прокурорском надзоре в отношении должностных преступлений коррупционной направленности послужит эф-
фективным инструментом выявления нарушений со стороны органов предварительного следствия.
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Abstract. The study analyses the reasons for the insufficient effectiveness of prosecutorial supervision during the preliminary 
investigation - with an in-depth analysis of the supervision of the preliminary investigation of corruption-related official 
crimes. The author proposes a comprehensive approach to the implementation of measures to improve the effectiveness of 
prosecutorial supervision, a large-scale digital transformation of the activities of the prosecutor’s office and law enforcement 
agencies and strengthening work on the prevention of violations of preliminary investigation bodies. It seems advisable 
to extrapolate on the prosecutor’s supervision the latest experience of the Accounts Chamber of the Russian Federation, 
which has introduced a risk-based approach and assessment of corruption risks when conducting inspections of objects 
of control (audit). Within the framework of a risk-based approach, the author proposes to rank violations identified during 
prosecutorial supervision by four risk categories. The assessment of corruption risks of objects of prosecutor’s supervision 
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Повышение эффективности прокурорского над-
зора за деятельностью органов предварительно-
го следствия в отношении должностных преступле-
ний коррупционной направленности является частью 
масштабной задачи по повышению эффективности 
прокурорского надзора в целом и предполагает, с од-
ной стороны, анализ общих причин недостаточной 
эффективности прокурорского надзора и разработку 
мер по ее повышению. С другой стороны, необходим 
углубленный анализ причин недостаточной эффектив-
ности прокурорского надзора за деятельностью ор-
ганов предварительного следствия, включая углублен-
ный анализ надзора за предварительным следствием 
по должностным преступлениям коррупционной на-
правленности с дальнейшей разработкой предложений 
по обеспечению устойчивых основ высокоэффектив-
ного прокурорского надзора в данной сфере.

В качестве методологической основы настоящего 
исследования использовались: общенаучные методы – 
метод комплексного подхода, системно-структурный 
анализ, метод экстраполяции; частно-научные мето-
ды – анализ правовых актов, формально-юридиче-
ский анализ, функциональный анализ. 

Прокурорский надзор в Российской Федерации, 
как и любой вид надзорной деятельности государ-
ственного органа, направлен на предотвращение на-
рушений, создающих риски охраняемым законом 
ценностям: защите прав и свобод человека и граж-
данина, а также охраняемым законом интересов об-
щества и государства, согласно Федеральному зако-
ну «О прокуратуре Российской Федерации»1.

Предметом прокурорского надзора, согласно ста-
тье 29 главы 1 данного закона, является соблюдение 
прав и свобод человека и гражданина и, в частности, 
установленного порядка проведения расследования, 
а также законность решений, принимаемых органа-
ми, осуществляющими предварительное следствие, 
то есть надзор непосредственно направлен на мини-
мизацию риска ограничения прав и свобод граждан 
и обеспечение законности и надлежащего качества 
предварительного следствия.

Причины недостаточной эффективности прокурор-
ского надзора в большинстве аспектов подробно изу-
чены широким кругом авторов, которые подразделя-
ют данные причины на объективные и субъективные.

involves the formation of indicators of corruption risks. Using these indicators, coupled with risk categories, it will be possible 
to strengthen control and automate the monitoring of law enforcement, primarily in relation to those investigators who have 
violations of the highest risk categories. The analysis and assessment of corruption risks during prosecutor’s supervision of 
corruption-related official crimes will serve as an effective tool for detecting violations by the preliminary investigation bodies.
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Так, к объективным причинам А.Ю. Чурикова 
и многие авторы относят недостатки действующего 
законодательства в целом и, прежде всего, сокраще-
ние полномочий прокурора в части надзора за деятель-
ностью органов предварительного следствия с внесе-
нием изменений в УПК РФ2 в 2007 году, что привело 
к значительному росту нарушений со стороны сле-
дователей [Чурикова: 128]. Например, согласно ста-
тистическому отчету Генеральной прокуратуры РФ3, 
прирост таких нарушений только в 2014 году по от-
ношению к 2008 году составил 299,6 % [Кошель: 3].

Также к объективным причинам недостаточно эф-
фективного прокурорского надзора, несомненно, от-
носится большое количество уголовных дел в про-
изводстве органов расследования и непосредственно 
связанные с этим критерии оценки эффективности 
в уголовно-процессуальной деятельности так назы-
ваемой «палочной системы».

К субъективным причинам И.А. Тутикова и другие 
авторы относят недостаточный уровень подготовки ка-
дров, несоответствие невысокого уровня оплаты труда 
большим трудозатратам наряду с высокой ответствен-
ностью перед обществом сотрудников правоохрани-
тельных органов в целом, недостаточный уровень про-
фессионализма и правовой культуры [Тутикова: 150].

С.Б. Россинский и Е.В. Рябцева указывают, что  
следственные органы наделены подлинно юрисдик-
ционными (судебно-следственными) полномочиями, 
изначально равными по юридической силе доказа-
тельствам, полученным в ходе судебного заседания. 
Однако принимаемые ими решения не являются ре-
зультатом судебных процедур, обремененных усло-
виями устности, гласности, состязательности [Рос-
синский, Рябцева: 631]. При этом квалификационные 
требования, предъявляемые к лицам, претендующим 
на замещение должностей в органах предваритель-
ного расследования, достаточно щадящие: на долж-
ности следователей районных (приравненных) под-
разделений Следственного комитета РФ в настоящее 
время дозволено назначать студентов старших курсов 
юридических вузов4. Сравнительно невысокий уро-
вень оплаты труда сотрудников органов предвари-
тельного расследования при широте предоставленных 
им дискреционных полномочий создают определен-
ные риски для общества в части гарантий правосудия.

Повышение эффективности прокурорского надзора за деятельностью органов предварительного следствия...
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Усилия органов прокуратуры, направленные на  
профилактику нарушений следственными органа-
ми действующего законодательства, явно недоста-
точны. Федеральный закон «Об основах профилак-
тики правонарушений в Российской Федерации»5 

определяет органы прокуратуры и следственные ор-
ганы в закрытом перечне субъектов профилактики 
нарушений, но декларативно, без какой-либо кон-
кретизации, с чем соглашается большинство авто-
ров. Например, А.Д. Щербаков, сравнивая данный 
закон с аналогичным Законом Республики Беларусь 
«Об основах деятельности по профилактике право-
нарушений»6, делает вывод, что «существенная ка-
чественная характеристика белорусских коллег за-
ключается, во-первых, в четком определении круга 
субъектов профилактической деятельности, опре-
делении ответственного лица за координацию дея-
тельности» именно в лице Генерального прокурора 
РБ и нижестоящих прокуроров, а во-вторых, в чет-
ком определении целей, задач, форм и направлений 
профилактики правонарушений» [Щербаков: 173].

Ряд авторов, в частности Т.В. Раскина, отмечают, 
что органами прокуратуры в субъектах Российской 
Федерации аналитическая работа по данному направ-
лению, за редким исключением, практически не ведет-
ся [Раскина: 174]. Это может быть объяснено недоста-
точностью правового регулирования этого процесса 
в уголовно-процессуальном законодательстве.

Некоторые авторы считают целесообразным уста-
новление дополнительных квалификационных тре-
бований к должностям прокурорских работников, 
осуществляющих надзор за следствием, и к специ-
альной профессиональной подготовке выпускников 
Университета прокуратуры Российской Федерации, 
институтов прокуратуры других образовательных 
организаций высшего образования, а также отмеча-
ют потребность внедрения в прокурорско-надзорную 
деятельность современных информационно-комму-
никационных технологий [Попов: 15].

Одной из фундаментальных причин недостаточ-
ной эффективности прокурорского надзора является, 
с точки зрения автора исследования, крайне низкий 
уровень цифровизации деятельности прокуратуры 
при том, что уровень и качество государственного 
управления в России за последние годы существенно 
возросли во многом именно вследствие масштабной 
цифровой трансформации государственного управ-
ления7. По уровню цифровизации Российская Фе-
дерация по многим направлениям входит в число 
мировых лидеров (например, налоговый контроль, 
оказание госуслуг гражданам и организациям и др.). 

Можно с сожалением констатировать, что на ко-
нец 2023 года процесс цифровой трансформации 
не затронул в должной степени организацию дея-
тельности по исполнению государственных функций 

такого ключевого органа государственной власти, 
как прокуратура, которая все еще по современным 
меркам находится, по мнению автора, на достаточ-
но низком уровне по этому показателю. 

Документооборот в значительной мере осущест-
вляется в бумажном виде, что приводит к существен-
ным временным и трудовым затратам сотрудников 
прокуратуры и не позволяет проводить анализ значи-
тельного массива данных, внедрять системные техно-
логичные решения, использовать современный опыт 
профилактики коррупционных рисков на основе ней-
ро-сетевого программирования [Овчинников: 163]. 
С учетом объема полномочий и количества дел, рас-
сматриваемых в ходе прокурорского надзора, такая 
дополнительная непроизводительная нагрузка не мо-
жет не сказываться на эффективности работы как от-
дельных прокуроров, так и прокуратуры в целом. 
Низкий уровень цифровизации также обуславлива-
ет отсутствие должного уровня обеспечения проку-
ратур на местах инфраструктурной и материально-
технической базой.

Есть основания полагать, что в связи с приказом 
Генпрокуратуры России «Об утверждении Концеп-
ции цифровой трансформации органов и организа-
ций прокуратуры до 2025 года»8 ситуация с цифровой 
трансформацией существенно улучшится и приведет 
к повышению эффективности деятельности органов 
прокуратуры и совершенствованию подходов к осу-
ществлению прокурорского надзора [Чурикова: 132].

Отдельного внимания заслуживает прокурорский 
надзор за деятельностью органов предварительно-
го следствия по должностным преступлениям кор-
рупционной направленности. Перечисленные в гла-
ве 30 Уголовного кодекса РФ «Преступления против 
государственной власти, интересов государственной 
службы и службы в органах местного самоуправле-
ния»9 преступные деяния не всегда носят именно кор-
рупционный характер, это в большинстве случаев 
должно быть доказано – за исключением статей, свя-
занных со взяточничеством. В перечне № 23 престу-
плений коррупционной направленности указания Ге-
неральной прокуратуры РФ и МВД РФ10 определены 
критерии отнесения преступных деяний к коррупци-
онным: это связь деяния со служебным положением 
субъекта, отступлением от его прямых прав и обязан-
ностей; обязательное наличие у субъекта корыстного 
мотива; совершение преступления только с прямым 
умыслом. Пленум Верховного суда РФ дал подроб-
ные разъяснения в своем постановлении «О судеб-
ной практике по делам о взяточничестве и об иных 
коррупционных преступлениях»11, однако не всегда 
в рамках досудебного расследования данные разъяс-
нения учитываются следственными органами.

На процессы расследования влияют, напри-
мер, широкое разнообразие коррупционных схем 
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и, как следствие, отсутствие процессуальных меха-
низмов при квалификации деяний, значимость и ав-
торитет организации или учреждения, в котором 
должностное лицо имеет определенное должностное 
положение, наличие у него подчиненных сотрудни-
ков [Илия: 12–16]..

Авторы выделяют ряд проблем при расследова-
нии противоправных деяний коррупционного ха-
рактера: отсутствие у следователей необходимого 
уровня квалификации для установления корыстной 
заинтересованности при доказывании мотивов со-
вершения служебных преступлений коррупционной 
направленности [Илия: 16; Решняк, Гладких: 758]. 
Также должна быть доказана осведомленность долж-
ностного лица о фиктивных основаниях принятого 
им решения, имело ли лицо «реальную возможность 
выполнить свои обязанности» [Васильева: 59]. Не-
обходимо учитывать, входило ли принятие конкрет-
ного решения в функциональные обязанности лица, 
соблюдены ли установленные правила принятия из-
учаемого решения; проведены ли необходимые экс-
пертизы, проверена ли подлинность документов, ис-
пользованных для обоснования принятого решения; 
кем было принято решение и в чьих интересах [Ру-
сецкий: 104].

В данном случае уместно говорить о том, что про-
куратура должна обращать внимание на качество 
предварительного расследования, которое заключает-
ся в анализе полноты и объективности исследования 
органами предварительного следствия обстоятельств 
дела [Исаенко: 173]. Поскольку термины «полнота» 
и «объективность» расследования являются оценоч-
ными категориями, то именно на данном этапе воз-
можны коррупционные проявления [Романов: 2].

Именно сложность доказывания вышеперечислен-
ных обстоятельств, а также высокая латентность кор-
рупции чаще всего становятся причиной выявляемых 
при проведении прокурорских проверок многочис-
ленных нарушений в деятельности органов предва-
рительного следствия. В отношении работников про-
куратуры также важно учитывать, что по уголовным 
делам о должностных преступлениях коррупционной 
направленности не только поддержание государствен-
ного обвинения должны осуществлять наиболее ква-
лифицированные сотрудники,12 о чем пишут некото-
рые исследователи, а также и прокурорский надзор 
по данной категории дел.

Применительно к прокурорскому надзору за дея-
тельностью органов предварительного следствия 
важно учитывать, что одним из наиболее высоких ри-
сков «для всестороннего и полного предварительного 
расследования является личная заинтересованность 
лиц, правомочных возбуждать уголовные дела, про-
изводить предварительное расследование…» [Рос-
синский, Рябцева: 629–630].

Трудно доказуем сам факт получения следовате-
лями материальных или иных выгод в собственных 
интересах или в интересах третьих лиц, в результате 
выявленные нарушения зачастую трактуются проку-
рорами как ошибки.

В некоторых случаях в ответах на жалобы в адрес 
прокуратуры на нарушения со стороны органов 
предварительного следствия прокуратура сообща-
ет, что «приняты меры дисциплинарной ответствен-
ности» (без их конкретизации, открытая статистика 
по принятым мерам отсутствует).

Генеральный прокурор Российской Федерации 
И.В. Краснов на координационном совещании, по-
священном результатам работы правоохранительных 
органов по противодействию коррупции, в частности 
в рамках выполнения Национального плана противо-
действия коррупции на 2018–2020 гг.13, обсуждал во-
прос актуальности внедрения риск-ориентированного 
подхода и оценки коррупционных рисков в сфере за-
купок (внедрение риск-ориентированного подхода 
при выявлении коррупционных преступлений при со-
вершении закупочной деятельности)14. Внедрение 
в организацию проведения прокурорских проверок 
риск-ориентированного подхода позволит не толь-
ко эффективно выявлять и пресекать нарушения, 
но и проводить на основании получаемых резуль-
татов профилактику нарушений со стороны органов 
предварительного следствия и дознания.

Риск-ориентированный подход широко применя-
ется в контрольно-надзорной деятельности15. Данный 
подход предусматривает ранжирование нарушений 
по степени риска для охраняемых законом ценно-
стей с усилением частоты и интенсивности контроля 
в отношении высоких групп риска и с дальнейшим 
автоматизированным мониторингом правопримени-
тельной практики данных сотрудников на основе ис-
пользования экспертно выработанных индикаторов 
риска. Применительно к прокурорскому надзору вы-
сокорисковыми являются нарушения со стороны ор-
ганов предварительного следствия, создающие риски 
дальнейшего неправомерного ограничения прав и сво-
бод человека и гражданина вследствие несоблюдения 
законности органами предварительного следствия.

В контексте риск-ориентированного подхо-
да ранжирование нарушений по категориям риска 
автор предлагает осуществить в развитии триады 
J.G. Modesto, R. Pilati «неэтичное поведение – не-
честное поведение – коррумпированное поведение». 
Общим элементом рассматриваемой триады является 
нарушение тех или иных норм и правил. Если неэтич-
ное поведение связано с нарушением моральных норм 
какой-либо группы, то нечестное поведение, как пра-
вило, направлено на получение выгоды нарушающим 
правила лицом и потерями, убытками для какой-либо 
другой стороны [Modesto, Pilati: 1-3]. Коррупционное 
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же поведение, являясь разновидностью как неэтич-
ного, так и нечестного поведения, представляет наи-
больший риск, поскольку осуществляется с исполь-
зованием своего должностного положения вопреки 
законным интересам общества и государства.

На этом основании автор приходит к выводу, 
что при ранжировании нарушений со стороны ор-
ганов предварительного следствия в рамках риск-
ориентированного подхода целесообразно выделить 
четыре категории риска: 1) низкий уровень риска – не-
брежность (технические и иные неумышленные и не-
повторяющиеся ошибки и нарушения), 2) средний 
уровень риска – недобросовестность (небрежное от-
ношение к должностным обязанностям), 3) высокий 
уровень риска – нечестность (умышленные наруше-
ния норм без признаков коррупционной мотивации), 
4) чрезвычайно высокий уровень риска – коррупци-
онность (нарушения, совершаемые с признаками пря-
мого умысла и коррупционной мотивации).

Еще одной системной мерой по профилактике на-
рушений коррупционной направленности и наиболее 
значимым инструментом профилактического направ-
ления прокурорского надзора, в том числе в отноше-
нии деятельности органов предварительного след-
ствия, является проведение оценки коррупционных 
рисков. Это мнение разделяют и другие авторы [Чу-
рикова: 637]. Для оперативного расследования и эф-
фективного прокурорского надзора большое значение 
имеет изучение типичных коррупционных проявле-
ний, и в случае инициирования Генеральной проку-
ратурой проведения оценки коррупционных рисков 
по составам, отнесенным к уголовным делам кор-
рупционной направленности, целесообразно прове-
сти экспертно-аналитическую работу по анализу ти-
пичных коррупционных схем.

Проблема предупреждения коррупционных ри-
сков, сопутствующих деятельности органов дозна-
ния, предварительного следствия является одним 
из наиболее острых вопросов, стоящих перед право-
вой системой Российской Федерации [Россинский, 
Рябцева: 629]. Авторы обращают внимание на явную 
недостаточность мер, предпринимаемых государ-
ством в этом направлении, сводящихся, как правило, 
к внесению изменений и дополнений в действую-
щие законы и подзаконные нормативные правовые 
акты [Россинский, Рябцева: 635]. Принимаемые меры 
по повышению эффективности прокурорского надзо-
ра целесообразно сводить не только к изменению за-
конодательства, но также к имплементации инстру-
ментов добросовестного правоприменения.

По мнению автора настоящего исследования, 
весьма ценным для прокураторы является совре-
менный опыт Счетной палаты РФ, внедрившей 
риск-ориентированный подход при проведении кон-
троля (аудита) и разработавшей Методические ре-

комендации по проведению оценки коррупционных 
рисков для обеспечения собственной деятельности 
по контролю (аудиту) в отношении объектов кон-
троля (аудита). В них обозначены те приоритетные 
сферы, в которых будут сосредоточены усилия Счет-
ной палаты при выявлении и оценке коррупцион-
ных рисков – это сферы формирования, управления 
и распоряжения средствами бюджета, государствен-
ной собственностью и иными ресурсами. Считается, 
что исполнение должностных обязанностей в этих 
сферах в наибольшей степени сопряжено с высоки-
ми коррупционными рисками16.

По мнению автора, важнейшие элементы риск-
ориентированного подхода и оценки коррупцион-
ных рисков, реализуемых Счетной палатой именно 
в отношении объектов контроля (аудита), могут быть 
успешно экстраполированы на работу по осуществле-
нию прокурорского надзора за деятельностью орга-
нов предварительного следствия, так как эти меры 
также будут ориентированы на выявление корруп-
ционных рисков у объектов надзора. Это позволит 
не только выявлять уже совершенные нарушения, 
но и выстраивать систему профилактики правовых 
рисков у объекта надзора, предупреждая совершение 
правонарушений коррупционного характера. Очевид-
но, что выявляемые в ходе прокурорских проверок 
нарушения уголовно-процессуального законодатель-
ства логично предполагают необходимость в целях 
дальнейшей профилактики более интенсивного мо-
ниторинга деятельности тех следователей, в право-
применительной практике которых выявлялись нару-
шения высоких категорий риска. Сформированные 
индикаторы коррупционных рисков при проведении 
оценки коррупционных рисков могут эффективно ис-
пользоваться в практической работе в рамках проку-
рорского надзора. 

Таким образом, исходя из анализа причин недо-
статочной эффективности как прокурорского надзора 
в целом, так и прокурорского надзора за деятельно-
стью органов предварительного следствия, в частно-
сти по должностным преступлениям коррупционной 
направленности, автором предлагается комплекс вза-
имодополняющих мер по повышению эффективности 
в данной сфере, включающий несколько направлений. 

В контексте риск-ориентированного подхода ав-
тором предлагается проводить ранжирование на-
рушений по категориям риска в развитии триады 
J.G. Modesto, R. Pilati «неэтичное поведение – не-
честное поведение – коррумпированное поведение» 
с формированием четырех категорий риска, подроб-
но рассмотренных выше: низкой, средней, высокой 
и чрезвычайно высокой.

В качестве системных мер повышения эффектив-
ности прокурорского надзора помимо внедрения риск-
ориентированного подхода при проведении прокурор-
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ских проверок с анализом выявляемых нарушений 
и последующим ранжированием рисков по вышеу-
казанным категориям по степени их опасности важ-
нейшей мерой реализации профилактического подхо-
да к осуществлению прокурорского надзора является 
разработка ведомственной методики оценки корруп-
ционных рисков в отношении объектов надзора.

Одним из важных направлений комплекса мер 
по повышению эффективности прокурорского над-
зора является воспитание и подготовка кадров, об-
ладающих глубокими познаниями, навыками в сфе-
ре выявления и предотвращения коррупции, а также 
соответствующий уровень правосознания и ответ-
ственности. В этой связи представляется важным ор-
ганизовывать постоянное повышение квалификации 
прокурорских работников по направлению противо-
действия коррупции.

Представляется, что только комплексный подход, 
сочетающий в себе как вопросы нормотворчества, со-
временные инструменты надзора за правоприменени-
ем в виде риск-ориентированного подхода и оценки 
коррупционных рисков, образовательный аспект вку-
пе с приведением в соответствие трудовой нагрузки 
на работников следственных органов и прокурату-
ры с уровнем их заработной платы, а также широкое 
внедрение современных информационно-коммуни-
кационных технологий в деятельность прокуратуры 
и правоохранительных органов, может дать видимый 
эффект в минимизации рисков ненадлежащего рас-
следования или совершения сотрудниками следствен-
ных органов должностных преступлений коррупци-
онной направленности.
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