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В своей деятельности прокуратура как орган, 
призванный осуществлять надзор за соблю-
дением законности, большое внимание уде-

ляет органам местного самоуправления. Надо 
отметить, что в силу своих особенностей, как 
форма публичной власти органы местного самоу-
правления находятся под наиболее интенсивным 
воздействием прокурорского надзора. Об этом 
свидетельствуют и число прокурорских прове-
рок, и их результаты в виде большого количе-
ства опротестованных решений муниципали-
тетов. И это не случайно, поскольку местное 
самоуправление как власть наиболее прибли-
жено к населению, т.е. наиболее часто вступает 
с ним в контакт по поводу удовлетворения раз-
нообразных потребностей и интересов граждан. 
Муниципальные органы власти весьма много-
численны, децентрализованы и автономны друг 
от друга. К тому же, провозглашенная в Консти-
туции РФ самостоятельность органов местного 
самоуправления и их не вхождение в систему 
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органов государственной власти (ст. 12) сущест-
венно ограничивают степень и сферу вмешатель-
ства в их деятельность многих государственных 
органов и делают их независимыми от послед-
них. При такой ситуации только законность, 
а не целесообразность принимаемых органами 
местного самоуправления решений может быть 
подвержена негативной оценке вместе с корре-
спондирующим с ней воздействием на органы 
местного самоуправления компетентных госу-
дарственных структур. Надо отметить, что про-
блемы взаимодействия прокуратуры с органами 
местного самоуправления в научной литературе 
рассматриваются как представителями уголовно-
процессуальной, так и муниципальной (конститу-
ционной) специализации1. Для начала обратимся 

1 См., например: Семенов А. С. Взаимодействие проку-
ратуры с органами государственной власти и органами 
местного самоуправления в сфере обеспечения законно-
сти: Автореф… дисс. канд. юрид. наук. М., 2015. С. 1-29; 
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к конституционным принципам их взаимодейст-
вия, поскольку именно они в сжатом виде пока-
зывают широту и пространство этого взаимо-
действия и служат ориентиром при устранении 
противоречий и совершенствовании норматив-
ных правовых актов, закрепляющих как статус 
прокуратуры, так и статус органов местного само-
управления, а также их правоприменительной 
практики. К такого рода принципам относятся 
принципы законности, гласности, соблюдения 
прав и свобод человека и гражданина, демокра-
тизма, самостоятельности местного самоуправ-
ления и централизации органов прокуратуры. 
Если попытаться сопоставить функционирование 
этих принципов применительно к деятельности 
органов местного самоуправления и прокура-
туры, то можно сделать вывод о том, что они 
отражают: во-первых, их общие цели и задачи 
функционирования, направленные на обеспече-
ние верховенства Конституции РФ, обязатель-
ности соблюдения законов, обеспечения прав 
и свобод человека и гражданина. Во-вторых, 
создание благоприятного режима взаимодейст-
вия, обеспечивающего открытость и демокра-
тичность взаимоотношений, при которых кроме 
властно-директивных действий со стороны про-
куратуры возможно и сотрудничество, консуль-
тативно-информационное содействие друг другу. 
В-третьих, организационно-правовое обособление 
системы местного самоуправления от органов 
государственной власти, не позволяет полностью 
унифицировать их взаимодействие, оставляя сфе-
ры проявления органов местного самоуправления 
свободными от надзорной деятельности и вме-
шательства органов прокуратуры, деятельность 
которой в отличие от деятельности органов 
местного самоуправления основана на строгой 
централизации управления. Сочетание принци-
па самостоятельности местного самоуправления 
с принципом законности далеко не всегда поро-
ждает на практике должные пропорции, посколь-
ку самостоятельность олицетворяется порой 
с целесообразностью действий с учетом истори-
ческих и иных местных традиций и особенно-
стей жизнедеятельности местных сообществ. Эта 
целесообразность не должна выходить за рамки 
закона, а лишь оставлять свободу действий мест-
ному самоуправлению, в том числе в сфере соб-
ственного правотворчества. 

Любое взаимодействие двух публичных орга-
нов власти основано не только на общих прин-
ципах, но и на конкретных правовых предпи-
саниях, определяющих алгоритм их действий 
в тех или иных ситуациях. Поскольку данные 

Шеметова О. Ю. Взаимодействие органов местного само-
управления и прокуратуры в системе конституционного 
партнерства современной России: Автореф… дисс. канд. 
юрид. наук. Белгород, 2013. С. 1-24.

ситуации весьма многообразны, это обуслов-
ливает и многообразие форм взаимодействия. 
В свою очередь, под формой взаимодействия 
следует понимать структурно-организационную 
объективацию взаимодействия, обусловленную 
предметом и целями этого взаимодействия. Так, 
по характеру взаимодействия их можно разде-
лить на императивные (где властными полно-
мочиями обладает лишь одна сторона взаимо-
отношений, в данном случае — прокуратура, 
которая, например, требует устранить допущен-
ное органом местного самоуправления наруше-
ние закона) и диспозитивные (где стороны вза-
имоотношений равноправны и свободны с точки 
зрения возможности вступления в эти отно-
шения, например, по договору о сотрудничест-
ве). В зависимости от источника регулирования 
данные формы взаимодействия могут классифи-
цироваться на установленные законодательст-
вом и договорные (возникающие исключитель-
но по воле сторон, их инициативе). С точки 
зрения вида юридического действия, лежаще-
го в основе взаимодействия органов местного 
самоуправления и прокуратуры, они могут быть 
как правотворческими, так и правоприменитель-
ными. И наконец, по своему целевому назначе-
нию данное взаимодействие может различаться 
на: преследующее цель устранение нарушения 
законодательства; оказание органами прокура-
туры консультативной поддержки; осуществле-
ние информационного обмена; и т.п. С учетом 
важности информационно-аналитической рабо-
ты прокуратуры, которая по мнению некоторых 
авторов, является обязательным, и в то же вре-
мя вспомогательным элементом ее повседневной 
деятельности2, в качестве самостоятельной фор-
мы взаимодействия органов местного самоуправ-
ления и прокуратуры можно выделить инфор-
мационный обмен этих органов, необходимый 
для оптимизации и координации их действий.

На практике порой становится очевидной 
недостаточность установленного федеральным 
законодателем правового механизма взаимодей-
ствия прокуратуры с органами местного самоу-
правления. Этот правовой механизм корректиру-
ется и дополняется либо приказами Генерального 
прокурора РФ, либо совместными локальными 
инициативами и соглашениями по осуществле-
нию взаимодействия непосредственно на терри-
ториях муниципальных образований. Согласно 
таким соглашениям о взаимодействии органы 
местного самоуправления обязуются извещать 
прокуратуру о дате и повестке дня назначае-
мых заседаний по вопросам правотворчества, 
обеспечивать органы прокуратуры проектами 

2 См.: Хатов Э. Б. Информационно-аналитическая 
деятельность российской прокуратуры: генезис и эво-
люция  // РЖПИ. 2018. № 2. С. 192.
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нормативных правовых актов и иной информа-
цией, необходимой для проведения юридиче-
ской и антикоррупционной экспертизы, а также 
планами своей правотворческой работы, рассма-
тривать поступившие от органов прокуратуры 
предложения по совершенствованию муници-
пальной нормативной правовой базы, инфор-
мировать прокуратуру о результатах их рассмо-
трения, и т.п. Данные формы взаимодействия 
дополняются совместной деятельностью, связан-
ной с разработкой и принятием комплексных 
программ по борьбе с преступностью и пресе-
чением совершения правонарушений, в связи 
с чем проводятся совместные профилактические 
мероприятия и проверки подконтрольных субъ-
ектов. С учетом недостаточной юридической ква-
лификации муниципальных служащих, особенно 
в сельских и поселковых муниципальных образо-
ваниях, прокуратурой оказывается методическая 
и информационная поддержка органов местно-
го самоуправления, организуется учеба и курсы 
повышения квалификации сотрудников муници-
пальных учреждений. Поскольку такая позитив-
ная практика наблюдается далеко не везде, целе-
сообразно на федеральном уровне урегулировать 
эти отношения, используя наиболее рациональ-
ные и эффективные конструкции взаимодейст-
вия, уже апробированные в отдельных муници-
пальных образованиях. 

При более подробном рассмотрении отдель-
ных направлений взаимодействия прокуратуры 
с органами местного самоуправления, обратим 
внимание, что обязанность по участию органов 
прокуратуры в правотворческой деятельности 
прописана лишь в приказе Генерального про-
курора от 17.09.2007 № 144 «О правотворческой 
деятельности органов прокуратуры и улучшении 
взаимодействия с законодательными (представи-
тельными) и исполнительными органами госу-
дарственной власти и органами местного само-
управления», который не носит нормативного 
характера. Данным приказом определены основ-
ные формы участия прокуроров в правотворче-
ской деятельности: самостоятельная разработка 
проектов нормативных правовых актов; участие 
в разработке законопроектов; подготовка заклю-
чений на нормативные правовые акты; участие 
в заседаниях представительных органов местно-
го самоуправления. По мнению И. Аристарховой, 
к формам участия прокурора в нормотворче-
ской деятельности органов местного самоуправ-
ления следует также отнести изучение и воз-
можную корректировку планов работы органов 
местного самоуправления; участие в заседани-
ях рабочих групп по разработке проектов нор-
мативных правовых актов; изучение внесённых 
проектов нормативных правовых актов; участие 
и выступление на заседаниях представительных 
органов местного самоуправления и коллегиях 

администраций; проверку законности принима-
емых актов органов местного самоуправления; 
тематические проверки актов органов местного 
самоуправления; проверки действующих правовых 
актов органов местного самоуправления на соот-
ветствие изменившемуся федеральному законо-
дательству; проверку конкретного акта в свя-
зи с получением сведений о противоречии его 
законодательству; внесение актов прокурорского 
реагирования с требованием устранения противо-
речий законодательству принятых актов органов 
местного самоуправления либо с требованием 
принять необходимый правовой акт; выступле-
ние на семинарах по вопросу законности пра-
вовых актов и с разъяснениями действующего 
законодательства3. Пунктом 2.1 приказа Гене-
рального прокурора РФ от 02.10.2007 № 155 «Об 
организации прокурорского надзора за закон-
ностью нормативных правовых актов органов 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации и местного самоуправления» проку-
рорам предписано обеспечить активное участие 
прокурорских работников в подготовке норма-
тивных правовых актов, затрагивающих права 
и свободы граждан: своевременно запрашивать 
и изучать проекты муниципальных нормативных 
правовых актов, участвовать в работе комитетов, 
комиссий и рабочих групп представительных 
и исполнительных органов публичной власти; 
своевременно направлять в адрес руководителей 
указанных органов замечания и предложения 
об устранении выявленных в проектах норма-
тивных правовых актов несоответствий феде-
ральным и региональным законам. В случаях 
отклонения замечаний прокуроров направлять 
информацию главе муниципального образова-
ния, возглавляющему местную администрацию, 
для использования им права отклонить муници-
пальные нормативные правовые акты. В целях 
реализации приказа Генерального прокурора РФ 
от 02.10.2007 № 155 на местах, например, по ини-
циативе прокуратуры в уставах муниципальных 
образований за прокуратурой закрепляется пра-
во на участие в правотворческой деятельности 
органов местного самоуправления, закрепляет-
ся принятие на уровне местного самоуправле-
ния нормативных правых актов, устанавливаю-
щих порядок и сроки направления нормативных 
правовых актов и их проектов в прокуратуру.

Как известно, антикоррупционная эксперти-
за нормативных правовых актов занимает важ-
ное место среди способов по противодействию 
коррупции на территории Российской Федера-
ции. Согласно ст. 3 ФЗ от 17.07.2009 № 172-ФЗ 
«Об антикоррупционной экспертизе нормативных 

3 Аристархова И. Участие прокурора в нормотворче-
ской деятельности органов местного самоуправления // 
Законность. 2006. № 6. С. 23-27.
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правовых актов и проектов нормативных право-
вых актов» основная роль в проведении антикор-
рупционных экспертиз нормативных правовых 
актов принадлежит прокуратуре РФ. Однако стоит 
отметить, что механизм и правовые последствия 
признания прокуратурой, в частности, муници-
пальных нормативных правовых актов, содер-
жащих коррупционные факторы, весьма палли-
ативны. Прокуратура вправе лишь инициировать 
внесение соответствующих изменений в норма-
тивные акты органов местного самоуправления 
в части устранения в них коррупциогенных фак-
торов. В свою очередь, органы местного самоу-
правления вправе проигнорировать инициативу 
прокурора, поскольку обязаны лишь рассмотреть 
требование прокурора, но не обязаны его испол-
нять. Судебный порядок признания таких актов 
органов местного самоуправления не действую-
щими согласно положениям КАС РФ не пред-
усмотрен. В этой связи надо устранить данный 
пробел законодательства, поскольку коррупцион-
ный нормативный правовой акт, который фор-
мально не противоречит действующему законо-
дательству, может нанести не меньший вред, чем 
акт, признаки несоответствия которого действу-
ющему законодательству более очевидны. Кро-
ме того, в указанном выше Федеральном зако-
не от 17.07.2009 № 172-ФЗ помимо установления 
перечня нормативных правовых актов, которые 
подлежат изучению органами прокуратуры, необ-
ходимо установить сроки предоставления предста-
вительными и исполнительными органами власти 
в прокуратуру нормативных правовых актов для 
их изучения на предмет наличия в них корруп-
циогенных факторов. Данная обязанность, в свою 
очередь, обусловливает и необходимость закре-
пления за ними  порядка устранения коррупци-
огенных факторов. В связи с чем, необходимо 
дополнить закон положением, согласно которому 
будет установлен порядок и способы доброволь-
ного устранения органами власти коррупциоген-
ных факторов из нормативных правовых актов 
и согласование этих изменений с прокуратурой. 

Не секрет, что органы местного самоуправле-
ния, несмотря на гарантированную Конституци-
ей РФ самостоятельность как формы публичной 
власти, часто подвергаются со стороны государ-
ственных контролирующих органов необоснован-
ным проверкам и вмешательствам в их собствен-
ную компетенцию. Кроме того, представляется 
справедливым утверждение, что результатив-
ность проверки должна соотноситься с задейст-
вованным при ее проведении ресурсами4. В свое 

4 Методические рекомендации по реализации органами 
государственного контроля (надзора) Российской Феде-
рации, органами государственного контроля (надзора) 
субъектов Российской Федерации и органами муници-
пального контроля мер, направленных на повышение 

время, для того, чтобы оградить предприни-
мателей от такого рода проверок был принят 
Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О 
защите прав юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля». Контрольно-координирую-
щим органом над всеми контрольными и над-
зорными государственными и муниципальными 
структурами была назначена прокуратура, кото-
рая призвана согласовывать и контролировать 
исполнение ежегодных планов проведения про-
верок, а также согласовывать и контролиро-
вать проведение внеплановых проверок. Однако, 
как оказалось на практике, и сам, так называе-
мый «дважды контролер», небезупречен. Соглас-
но постановлению Конституционного Суда РФ 
от 17.02.2015 по делу о проверке п. 1 ст. 6, п. 2 ст. 
21, п. 1 ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре 
Российской Федерации» был выявлен целый ряд 
правоприменительных злоупотреблений прокура-
туры, связанных с необоснованными требовани-
ями в ходе проводимой прокуратурой проверки. 
В частности: проведение органами прокуратуры 
проверок исполнения законов некоммерчески-
ми организациями не в пределах определенного 
предмета конкретной проверки, обусловленного 
наличием сведений, указывающих на признаки 
нарушений законов в деятельности некоммерче-
ской организации и ее должностных лиц; запрос 
прокурором у руководителей и должностных 
лиц некоммерческой организации документов 
и материалов, непосредственно обусловленных 
целями и предметом конкретной проверки, кото-
рые могут быть полученными у других государ-
ственных органов или из открытых источников; 
установление обязательств для некоммерческой 
организации представлять документы, которые 
она не обязана иметь в соответствии с зако-
нодательством, а также формировать докумен-
ты, не имеющиеся на момент предъявления 
требования прокурора; привлечение к участию 
в проведении проверки исполнения законов 
некоммерческой организацией представителей 
(сотрудников) других государственных органов 
как самостоятельных субъектов проверочных 
действий от имени и в рамках компетенции 
соответствующих государственных органов; и др. 
И хотя сами рассматриваемые Конституцион-
ным Судом РФ положения закона о прокуратуре 
не были признаны противоречащими Конститу-
ции РФ, тем не менее они нуждались в допол-
нительной регламентации во избежание таких 

результативности и эффективности осуществляемых 
ими в рамках контрольно-надзорной деятельности про-
верок (утв. протоколом заседания Правительственной 
комиссии по проведению административной реформы 
от 09.06.2016 № 142).
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распространенных в надзорной практике проку-
ратуры нарушений. Федеральному законодателю 
было предложено внести в правовое регулиро-
вание отношений, связанных с осуществлением 
органами прокуратуры надзора за исполнени-
ем законов, соответствующие изменения, в том 
числе определить предельные сроки проведения 
проверочных мероприятий и сроки исполнения 
проверяемыми организациями требований про-
курора, вытекающих из его полномочий, о пред-
ставлении необходимых документов, материалов, 
статистических и иных сведений.

Правовые позиции Конституционного Суда 
РФ по этому делу были реализованы путем при-
нятия Федерального закона от 07.03.2017 № 27-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон “О 
прокуратуре Российской Федерации”». Так, в силу 
указанных изменений прокурору запрещено тре-
бовать информацию, документы и материалы 
и (или) их копии, не обусловленные целями 
проверки, а также те которые передавались орга-
нам прокуратуры в связи с ранее проведенной 
проверкой либо которые официально опубли-
кованы в средствах массовой информации или 
размещены на официальном сайте (п. 2.3 ст. 6).

Вопрос о том, каким образом прокуратура 
должна осуществлять проверку правопримени-
тельной, хозяйственной, иной управленческой 
деятельности органов местного самоуправления: 
в том же режиме, т.е. наравне с требованиями, 
которые предъявляются к деятельности предпри-
нимателей, общественных и иных некоммерческих 
организаций, либо в ином порядке, — доста-
точно дискуссионный. В Федеральном законе 
от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» есть общие принципы проведе-
ния таких проверок государственными органами 
контроля, среди которых принципы объективно-
сти, открытости и гласности, а также установле-
на координирующая роль при проведении таких 
проверок прокуратуры (п. 2.2 ст. 77). Поправками 
Федерального закона от 19.02.2018 № 17-ФЗ о вне-
сении изменений в ст. 77 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» было 
решено унифицировать порядок предоставления 
информации о плановых и внеплановых про-
верках деятельности органов местного самоу-
правления и должностных лиц местного самоу-
правления, об их результатах и принятых мерах 
по пресечению и (или) устранению последст-
вий выявленных нарушений путем внесения 
такой информации в единый реестр проверок 
(ч. 2-7 ст. 77). Вместе с тем, частота проведе-
ния плановых проверок одного и того же орга-
на местного самоуправления или должностного 
лица местного самоуправления — не чаще одного 
раза в два года (в отношении юридических лиц 

и индивидуальных предпринимателей — один 
раз в три года). Обращая внимание на необходи-
мость устранения дублирования функций контр-
ольных государственных органов, А. Ю. Винокуров 
обоснованно полагает, что целесообразно было 
бы исключить из ч. 2 ст. 77 Федерального зако-
на № 131-ФЗ упоминание о проверке органами 
контроля (надзора) законности муниципальных 
правовых актов с одновременным возложением 
этой задачи на органы прокуратуры в ч. 1 той 
же статьи и предоставлением прокурорам права 
полноценно (т.е. не только в связи с выявлени-
ем факта несоответствия закону, но и любому 
другому вышестоящему в юридической иерархии 
документу) опротестовывать указанные правовые 
акты либо обращаться в суд (арбитражный суд) 
с заявлением о признании их недействительны-
ми или недействующими5.

С учетом того, что многие вопросы местного 
значения имеют весьма значительный государст-
венный компонент, законодатель счел необходи-
мым дополнительно обратить внимание органов 
прокуратуры при согласовании совместных пла-
новых проверок на законность включения в них 
объектов государственного контроля (надзора) 
(п. 2.3 ст. 77) В редакции этого пункта зако-
на № 131-ФЗ вызывают определенные вопросы 
и положение о совместной форме проведения 
таких проверок, не говоря уже об алгоритме 
взаимодействия контролирующих органов. Кро-
ме этого, следует отметить, что такого рода про-
верки органов местного самоуправления должны 
осуществляться с поправочным коэффициентом 
на то, что органы местного самоуправления —
органы публичной власти. Разумеется, нельзя 
делать каких-либо снисхождений в случае, если 
ими нарушается законность. Однако с учетом 
принципов гарантированности и самостоятель-
ности местного самоуправления как формы 
публичной власти, которые, кстати, необходимо 
дополнительно включить в п. 2.2 ст. 77 закона), 
представительные органы которых избираются 
населением и выражают его интересы, следует 
усилить защиту местного самоуправления от вся-
кого рода необоснованных и незаконных прове-
рок. Во взаимодействии с прокуратурой это могли 
бы быть меры, разработанные самим ведомст-
вом. В частности, таким внутренним докумен-
том мог бы служить утвержденный приказом 
Генерального прокурора РФ специальный регла-
мент надзорных проверок в отношении органов 
местного самоуправления, в котором следовало 

5 Винокуров А. Ю. Проблемы разграничения компетен-
ции прокуроров и органов государственного контроля 
(надзора) в контексте статьи 77 Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» // Актуальные проблемы 
российского права. 2014. № 8. С. 1630-1631.
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бы дополнительно урегулировать не только чисто 
организационные, но и этические моменты дей-
ствий сотрудников прокуратуры. 

Список литературы

1. Аристархова И. Участие прокурора в нормотворче-
ской деятельности органов местного самоуправле-
ния  // Законность. 2006. № 6. 

2. Винокуров А. Ю. Проблемы разграничения компетен-
ции прокуроров и органов государственного контр-
оля (надзора) в контексте статьи 77 Федерального 
закона «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» //Актуаль-
ные проблемы российского права. 2014. № 8.

3. Семенов А. С. Взаимодействие прокуратуры с орга-
нами государственной власти и органами местного 
самоуправления в сфере обеспечения законности: 
Автореф… дисс. канд. юрид. наук. М., 2015. 

4. Хатов Э. Б. Информационно-аналитическая деятель-
ность российской прокуратуры: генезис и эволюция // 
РЖПИ. 2018. № 2.

5. Шеметова О. Ю. Взаимодействие органов местного 
самоуправления и прокуратуры в системе конститу-
ционного партнерства современной России: Автореф… 
дисс. канд. юрид. наук. Белгород, 2013. 

Local Government and Prosecutor’s Office:  
Problems of Legislative Regulation

Uvarov Alexander,
Doctor of law, Professor,

International Innovative University, Sochi 

Abstract. On the basis of the analysis of legislation and juridical practice the article deals with the issues 
of optimization of the legal basis of interaction between local authorities and the prosecutor’s office. The purpose 
of this study is to solve the problems of legal regulation in the field of: implementation of prosecutorial supervision 
of law-making and other activities of local governments, cooperation of prosecutors and local authorities, assistance 
and assistance of prosecutors to local governments. The author examines the constitutional principles governing the 
activities of bodies of curator and local governments, their combination in areas of joint activity. At the same time 
it is concluded that the implementation of these principles is aimed, on the one hand, at the solution of state tasks 
to strengthen the rule of law, protection of human rights and freedoms and, on the other, — to expand the freedom 
and independence of local self-government. The article describes and classifies the forms of interaction between the 
prosecutor’s office and local authorities. Using the methods of scientific research (systematic, comparative legal, 
modeling, formal legal, etc.), the author comes to the conclusions about the insufficiency of the existing legal 
mechanism to optimize their joint activities on the issues of law-making and law enforcement, the need to supplement 
the current legislation with local forms of interaction initiated on the ground. The practical purpose of these and 
other conclusions is that they can be used in the preparation of relevant changes and additions to the federal 
legislation, as well as for educational purposes and practical work of the prosecutor’s office and local authorities.
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