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Аннотация. Статья посвящена исследованию вопросов осуществления прокурорских проверок ис-

полнения требований закона при принятии органами предварительного расследования процессуального 
решения об отказе в возбуждении уголовного дела. В ней раскрываются базовые, основополагающие по-
нятия по вопросам прокурорских проверок, поднимаются одни из актуальных на сегодняшний день про-
блем. В частности, уделяется внимание тонкостям прокурорских проверок при проверке решений об отка-
зе в возбуждении уголовного дела по сообщениям о совершении преступлений в сфере предприниматель-
ской деятельности, способам усиления прокурорского надзора в указанной сфере. Также рассматриваются 
как положительные, так и отрицательные примеры межведомственного взаимодействия органов прокура-
туры с органами предварительного следствия и дознания. По указанным вопросам приводится актуальная 
статистическая информации как прокуратуры Республики Дагестан, так и следственного управления 
Следственного комитета Российской Федерации по Республике Дагестан. Авторы приходят к выводу, что 
защита прав пострадавших от преступлений, восстановление нарушенной безопасности общества, по-
пранных интересов государства — эти крайне важные и ответственные задачи, возложенные на прокурора 
законом. Соответственно, прокурор обязан действовать инициативно, внятно и четко обозначать свою 
правовую позицию по тем или иным вопросам, ориентируя соответствующим образом другие правопри-
менительные органы на конкретные действия. 
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Abstract. The article is devoted to the study of the issues of the implementation of prosecutorial inspec-

tions of compliance with the requirements of the law when the bodies of preliminary investigation make a proce-
dural decision to refuse to initiate criminal proceedings. It reveals the basic, fundamental concepts on the issues of 
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prosecutorial inspections, raises some of the most pressing problems today. In particular, attention is paid to the 
subtleties of prosecutorial checks when checking decisions on refusal to initiate criminal proceedings on reports of 
crimes committed in the field of entrepreneurship, ways to strengthen prosecutorial supervision in this area. Both 
positive and negative examples of interdepartmental interaction of the prosecutor's office with the bodies of pre-
liminary investigation and inquiry are also considered. The relevant statistical information of both the Prosecutor's 
Office of the Republic of Dagestan and the investigative Department of the Investigative Committee of the Rus-
sian Federation for the Republic of Dagestan is provided on these issues. The authors come to the conclusion that 
the protection of the rights of victims of crimes, the restoration of the violated security of society, the violated in-
terests of the state are extremely important and responsible tasks assigned to the prosecutor by law. Accordingly, 
the prosecutor is obliged to act proactively, clearly and clearly indicate his legal position on certain issues, orient-
ing other law enforcement agencies accordingly to specific actions. 
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При выявлении факта нарушения норм права 

в любой стадии уголовного процесса, в том числе  
в стадии доследственной проверки и возбуждения 
уголовного дела, закон обязывает прокурора лично 
вмешаться в процесс, независимо от его текущей 
стадии (доследственная проверка или предвари-
тельное расследование), отменить незаконное ре-
шение и исправить допущенную ошибку. 

Так как стадия доследственной проверки 
предшествует возбуждению уголовного дела, 
именно на этой стадии фактически решается во-
прос о том, имеется ли в действиях лица состав 
преступления. Зачастую, недобросовестные со-
трудники как органов предварительного расследо-
вания так и оперативных служб «подгоняют» ре-
зультаты оперативно-розыскных мероприятий  
и доследственной проверки для создания иллюзии 
наличия в действиях лица состава преступления 
при фактической неочевидности факта совершения 
лицом преступления. В данном случае, на данной 
стадии, прокурор выступает как некий «фильтр», 
гарант того, что уполномоченные лица были объек-
тивны при проведении проверки и решение о воз-
буждении уголовного дела принято при наличии 
всех на то оснований. 

Вопрос повышения эффективности деятель-
ности прокурора по обеспечению законности  
на стадии возбуждения уголовного дела всегда яв-
лялся актуальным, как среди теоретиков, так  
и в практической среде. При этом среди множества 
не разрешенных проблем его деятельности на этой 
стадии, требующих разрешения на первый план,  
на наш взгляд, выдвигается вопрос о роли проку-
рора в возбуждении уголовного дела. 

Органы предварительного расследования 
осуществляют свою процессуальную деятельность 
с момента регистрации сообщения о преступлении, 
начала проведения доследственной (процессуаль-
ной) проверки, в течение производства предвари-
тельного расследования по правилам УПК РФ  
и до принятия итогового процессуального решения. 

Особенность процессуального решения об 
отказе в возбуждении уголовного дела связана  
с тем, что оно носит характер окончательного.  
В случае незаконности оно препятствует доступу 
потерпевшего от преступлений к правосудию, так 
как прекращает проверочные мероприятия и даль-
нейшее движение материала по сообщению  
о преступлении [1, с. 315]. 

Постановление об отказе в возбуждении уго-
ловного дела как итоговое решение по результатам 
проведенной проверки, основанное на законе и вы-
несенное с соблюдением всех требований, установ-
ленных законодательством, выступает как гарантия 
соблюдения прав и свобод человека и гражданина, 
защищает и оберегает его от незаконного процес-
суального принуждения и обвинения со стороны 
недобросовестного заявителя, неправомерного 
привлечения к уголовной ответственности в случае 
возбуждения уголовного дела при отсутствии за-
конных на то оснований.  

Напротив, решение об отказе в возбуждении 
уголовного дела, которое вынесено преждевремен-
но, без проведения всех необходимых проверочных 
действий, угрожает осуществлению правосудия, 
соблюдению прав и законных интересов личности, 
в первую очередь лица, потерпевшего от преступ-
лением, тогда как основное и первостепенное на-
значение уголовного производства — защита прав 
и законных интересов лиц и организаций, потер-
певших от преступлений. Такое решение лишает 
потерпевшего от преступления защиты и помощи 
со стороны государства, более того, подрывает ав-
торитет правоохранительных органов как гаранта 
соблюдения и защиты прав граждан, а также очер-
няет и дискредитирует правоохранительные органы 
в глазах граждан.   

Обращение к статистическим данным  
по итогам работы как органов прокуратуры, так  
и иных правоохранительных органов, позволяет 
сделать вывод о том, что довольно часто решения 
(постановления) об отказе в возбуждении уголов-
ного дела в дальнейшем отменяются прокурорами 
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как на территориальном уровне, так и на уровне 
субъекта. 

Опять же, обращаясь к статистическим дан-
ным, можно сделать вывод, что наиболее распро-
страненными нарушениями прав граждан в стадии 
возбуждения уголовного дела являются именно 
принятие незаконного решения об отказе в возбуж-
дении уголовного дела при наличии очевидных 
признаков преступления и фальсификация мате-
риалов проверок. 

Должностные лица, в полномочия которых 
входит проведение оперативно-розыскных меро-
приятий и первичных доследственных (процессу-
альных) проверок, при проведении проверки сооб-
щения о преступлении недопустимо часто в полной 
мере не выясняют обстоятельства произошедшего, 
оставляя большие пробелы и надеясь компенсиро-
вать их в рамках предварительного расследования. 
Кроме того, выявляются и факты фальсификации 
объяснений очевидцев и иных материалов, с целью 
как организации незаконного уголовного преследо-
вания в отношении конкретного лица, так и наобо-
рот, с целью вывода преступника из-под уголовной 
ответственности. 

Например, в прокуратуре Тарумовского рай-
она Республики Дагестан надлежащим образом 
налажено своевременное предоставление следова-
телями Тарумовского межрайонного следственного 
отдела следственного управления Следственного 
комитета Российской Федерации по Республике 
Дагестан копий постановлений об отказе в возбуж-
дении уголовного дела. При этом по наиболее не-
однозначным и сложным для проверки сообщени-
ям о преступлениях проводятся межведомственные 
совещания с представителями органа дознания, в 
целях выработки единой позиции. Как следствие – 
практически полное отсутствие фактов отмены по-
становлений следователей об отказе в возбуждении 
уголовного дела, а также иных принимаемых про-
цессуальных решений. Однако не во всех террито-
риальных отделах СУ СК России по РД налажено 
такое взаимодействие. Так, в январе 2021 года сле-
дователями следственного управления Следствен-
ного комитета Российской Федерации  
по Республике Дагестан вынесено 241 постановле-
ние об отказе в возбуждении уголовного дела по 
основанию, предусмотренному п.п. 1, 2 ч. 1 ст. 24 
УПК РФ. В порядке надзорной деятельности, в хо-
де проведения прокурорских проверок, прокурату-
рой Республики Дагестан отменено 31 из указан-
ных постановлений об отказе в возбуждении уго-
ловного дела. При этом по результатам проведения 
дополнительной процессуальной проверки  
по 1 факту принято решение о возбуждении уго-
ловного дела. 

За аналогичный период прошлого года выне-
сено 246 постановлений об отказе в возбуждении 
уголовного дела, из которых прокурором в порядке 
надзорной деятельности отменено 28 из вышеука-

занных постановлений. При этом фактов возбуж-
дения уголовных дел по результатам проведения 
дополнительных процессуальных проверок не име-
ется. Указанное может свидетельствовать о повы-
шении качества проводимых прокурорских  
проверок*. 

Основными причинами отмен постановлений 
об отказе в возбуждении уголовного дела являются 
необеспечение полноты проверочных действий  
и как следствие неустановление всех обстоятельств 
произошедшего, ввиду чего принятое решение ни-
как не может быть признано законным и обосно-
ванным. И указанную работу можно признать дос-
таточно эффективной, так как уже в начале года 
органами прокуратуры выявлен факт незаконного 
отказа в возбуждении уголовного дела и постанов-
ление об отказе отменено с последующим возбуж-
дением следователем уголовного дела. В основном, 
отменяются постановления об отказе в возбужде-
нии уголовных дел по имущественным преступле-
ниям и преступлениям экономической направлен-
ности. Основными причинами отмен таких поста-
новлений являются высокая конспирация и слож-
ность схем преступлений, в связи с чем в рамках 
предоставленных УПК РФ сроков процессуальной 
проверки невозможно в полном объеме установить 
обстоятельства совершения преступления. 

Тогда как, пробелы, нарушения и несоответ-
ствия в материалах доследственной проверки  
по результатам оперативно-разыскной деятельно-
сти должны выявляться следователями еще  
на стадии рассмотрения (проверки) в порядке  
ст. 144 - 145 УПК РФ [2, с. 20]. 

Кроме того, в ходе прокурорских и ведомст-
венных проверок, устанавливаются случаи,  
в частности, занижения стоимости похищенного, 
искажения реальных обстоятельств причинения 
потерпевшим телесных повреждений, склонения 
заявителей к подаче так называемых встречных 
заявлений (об отсутствии деяния либо с вымыш-
ленными обстоятельствами его совершения). Как 
результат, прокурорами при осуществлении надзо-
ра в 2017 г. отменено 22,2 тыс. постановлений  
об отказе в возбуждении уголовного дела и 0,8 тыс. 
- о прекращении проверки по заявлениям о престу-
плениях частного обвинения.  

Как показывает прокурорско-надзорная 
практика, проверка значительной части заявлений 
и сообщений о преступлениях должностными ли-
цами правоохранительных органов осуществляется 
формально, нередко в проверочных материалах 
находится только само заявление и 2-3 объяснения 
граждан. Подобная картина во многом характерна 
и для Российской Федерации. Опрос граждан Рос-

                                                 
* Информационное письмо прокуратуры РД от 
08.04.2022 «О недостатках прокурорского надзора 
при приеме, регистрации и разрешении сообщений о 
преступлениях». 
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сийской Федерации показал, что каждый пятый  
из них становился жертвой преступления, однако в 
правоохранительные органы обращались по этому 
поводу только 15 % пострадавших. Таким образом, 
большинство этих лиц оказались жертвами латент-
ных преступлений, особенно таких, как оскорбле-
ния, побои, причинение лёгкого вреда здоровью, 
кражи и мошенничество. В то же время, опреде-
лённая часть лиц пострадала от изнасилования, 
причинения тяжкого вреда здоровью, разбоев, гра-
бежей и других не менее опасных преступных  
деяний. 

Приведенные статистические данные на-
глядно показывают, что прокуратуре удается пре-
дотвратить принятие большого количества неза-
конных и необоснованных решений об отказе  
в возбуждении уголовного дела, обеспечивая со-
блюдение прав и свобод граждан. 

Несмотря на свою важную, даже важнейшую 
роль в уголовном судопроизводстве, постановления 
об отказе в возбуждении уголовного дела довольно 
часто имеют неполное, одностороннее изложение 
сведений. В них довольно часто описаны обстоя-
тельства, не имеющие, либо имеющие отдаленное 
отношение к существу проводимой проверки  
и не раскрывающие сути произошедшего. Это мо-
жет быть как следствием низкого профессиональ-
ного уровня конкретного должностного лица, так  
и целенаправленными действиями, направленными 
на создание иллюзии полноты проведенной про-
верки и законности принятого решения. Именно 
поэтому постановление об отказе в возбуждении 
уголовного дела должно быть объектом детального 
внимания прокурора как с формальной, так и с со-
держательной стороны. 

Мотивированность постановления означает, 
что вывод о наличии оснований для отказа в воз-
буждении уголовного дела вытекает из анализа ус-
тановленных обстоятельств, подтвержденных кон-
кретными данными и аргументами, зафиксирован-
ными в имеющихся в собранном материале доку-
ментах. Требование мотивированности постанов-
ления служит гарантией недопущения формального 
подхода к принятию решения, повышает ответст-
венность вынесшего данное постановление упол-
номоченного лица. Поэтому обязанность мотиви-
ровать решения выступает важной гарантией от 
произвола [3, с. 35]. 

Разумеется, решение об отказе в возбужде-
нии уголовного дела не может быть принято без 
проведения предварительной доследственной (про-
цессуальной), направленной на проверку информа-
ции, содержащейся в первичных материалах. Если 
решение о возбуждение уголовного дела может 
быть принято на основании оценки первичной ин-
формации как вероятной и не требовать в некото-
рых случаях дополнительной проверки, то отказ  
в возбуждении уголовного дела должен быть осно-
ван на достоверном знании, которое иногда невоз-
можно получить исключительно путем анализа ин-

формации, содержащейся в сообщении о преступ-
лении. Речь в данном случае не идет об очевидных 
основаниях отказа в возбуждении уголовного дела, 
например смерть «заподозренного». Если в сооб-
щении, заявлении о преступлении не усматривают-
ся ни основания для возбуждения уголовного дела, 
ни основания для отказа в этом, необходимо прове-
дение проверки данной информации. Поэтому по-
становление об отказе в возбуждении уголовного 
дела, вынесенное в таких случаях уполномоченным 
лицом без проведения проверки сообщения о пре-
ступлении, не может быть обоснованным, а значит, 
и законным. 

Положения ст. 148 УПК РФ, регламенти-
рующей отказ в возбуждении уголовного дела и 
прокурорский надзор за его законностью, неодно-
кратно подвергались изменениям, которые неодно-
значно оцениваются юридическим сообществом. 
Безусловно, позитивным для обеспечения законно-
сти является внесение Федеральным законом  
от 28 декабря 2010 г. № 404-ФЗ изменений и до-
полнений в ч. 6 указанной статьи УПК РФ, кото-
рыми прокурору возвращены полномочия по отме-
не постановления об отказе в возбуждении уголов-
ного дела, вынесенного органами предварительно-
го следствия. Как отметил С. П. Зайцев, расшире-
ние полномочий прокуратуры способно карди-
нально повлиять на обеспечение законности отказа 
в возбуждении уголовного дела [4, с. 21]. 

Заслуживает внимания мнение многих учен-
ных и практикующих юристов предложение изме-
нить редакцию ч. 4 ст. 148 УПК РФ, обязав органы 
предварительного расследования направлять про-
курору копию постановления об отказе в возбуж-
дении уголовного дела вместе с материалами дос-
ледственной проверки [5, с. 153]. 

Вместе с тем, в такой ситуации останется не-
разрешенным вопрос реализации полномочий ве-
домственного контроля за решениями подчинен-
ных дознавателей и следователей со стороны руко-
водителя следственного органа и начальника отде-
ла дознания. 

Присутствует неоднозначное понимание  
у практикующих юристов о форме обязательных  
к исполнению дознавателем указаний прокурора. 

Так, в соответствии с ч. 4 ст. 21 УПК РФ 
требования прокурора, предъявленные в пределах 
его полномочий, установленных УПК РФ, обяза-
тельны для исполнения должностными лицами. 
Согласно ч. 4 ст. 41 УПК РФ указания прокурора 
обязательны для дознавателя [6, с. 8]. 

Частью 6 статьи 148 УПК РФ предусмотрено 
дача прокурором указаний дознавателю при отмене 
постановления об отказе в возбуждении уголовного 
дела с установлением срока их исполнения. 

При этом, дознаватели неправильно тракту-
ют нормы процессуального права, ожидая от про-
курора отдельного процессуального документа  
в виде письменных указаний по делу, тогда как по-
ложения ч. 4 ст. 41 УПРК РФ распространяются  
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на постановления, представления, письменные по-
ручения (указания) о производстве отдельных про-
цессуальных действий и др., подготовленные  
и направленные надзирающим прокурором. 

Следует также иметь в виду, что указания 
прокурора не должны содержать законченный «ал-
горитм» проверки, так как, во-первых, любая «схе-
ма» не может охватить многообразия конкретных 
ситуаций, во-вторых, это неизбежно порождает 
иждивенческие настроения лица, проводящего 
проверку, сковывает его инициативу и самостоя-
тельность, а в-третьих, лишает впоследствии про-
курора возможности объективно и беспристрастно 
оценить законность и обоснованность принятого 
решения [7, с. 31]. 

Полагаем, что не лишним будет наделение 
прокурора правом на выполнение первоначальных 
следственных действий для закрепления основных 
следов преступления.  

В последнее десятилетие экономическая по-
литика в России особенно активно поддерживает 
благоприятный климат для бизнес-сообщества. Та-
кая поддержка предполагает, в том числе, введение 
определенных гарантий для предпринимателей  
в связи с осуществлением в отношении них уго-
ловного преследования. Так, в Уголовно-
процессуальном кодексе Российской Федерации 
(УПК РФ) установлены особенности производства 
по уголовным делам о преступлениях в сфере 
предпринимательской и иной экономической дея-
тельности, которые дали почву для научных поис-
ков в направлении обособления в отдельной главе 
УПК РФ нормативной регламентации процессу-
ального производства по уголовным делам о пре-
ступлениях, совершенных в сфере хозяйственно-
экономической деятельности [8, с. 113]. 

По многим, особенно предпринимательским 
составам преступлений, не указанным в ч. 9 ст. 144 
УПК РФ, такой срок не всегда является достаточ-
ным. В первую очередь это объясняется невозмож-
ностью проведения в срок до 30 суток назначенных 
судебных экспертиз (например, бухгалтерской, 
строительной и иной экспертизы). И именно  
по этой причине субъекты, уполномоченные на 
проведение проверок в порядке ст. 144 УПК РФ, 
часто принимают процессуальные решения об от-
казе в возбуждении уголовного дела, поскольку не 
получают достаточных данных о значимых обстоя-
тельствах, характеризующих объективную сторон 
«предпринимательских)» составов преступлений. 
Понятно, что надзирающий прокурор, признавая 
такие постановления необоснованными, отменяет 
их. В результате по материалу проверки одного  
и того же криминального события в сфере пред-
принимательской деятельности могут многократно 
с большими временными интервалами выноситься 
«отказные» постановления, что обостряет вопрос  
о реализации разумного срока уголовного судопро-
изводства и доступа потерпевших к правосудию. 

Очевидно, поэтому некоторые ученые видят 
решение этой проблемы во введении правила  
о том, что правоприменители по истечении макси-
мального срока доследственной проверки должны 
возбуждать уголовное дело. Иначе говоря, предпо-
лагается избежать случаев необоснованного отказа 
в возбуждении уголовного дела [9, с. 161]. Вряд  
ли этот подход можно расценить как оптимальный, 
поскольку он также не гарантирует ни законности, 
ни обоснованности возбуждения уголовного дела  
по предпринимательским преступлениям. Посколь-
ку возбуждение уголовного дела — начало уголов-
ного преследования, то статистическое увеличение 
количества возбужденных уголовных дел по рас-
сматриваемым преступлениям, пусть даже впо-
следствии прекращенных, будет «сигналить» об-
щественности об активизации наступления на биз-
нес. Кроме того, предложенный подход сопряжен  
с затратами, нивелирующими предназначение ста-
дии возбуждения уголовного дела, которая, по сло-
вам В. В. Волох, «выполняет функцию своеобраз-
ного «фильтра», препятствующего напрасной трате 
материальных и человеческих ресурсов и вовлече-
нию в орбиту уголовного процесса заведомо неви-
новных лиц» [10]. 

Выходом, по нашему мнению, могло бы быть 
введение в порядок доследственной проверки  
по предпринимательским преступлениям такого 
процессуального инструмента, как приостановле-
ние. Ясно, что для стадии возбуждения уголовного 
дела по смыслу действующих норм ст. 145 УПК РФ 
такое решение не является итоговым (завершаю-
щим проверку). Соответственно, постановление о 
приостановлении проверки можно охарактеризо-
вать как промежуточное. В некотором смысле та-
кое решение сходно с гражданско-процессуальным 
средством, указанным в ст. 216 Гражданского про-
цессуального кодекса Российской Федерации, как 
допускающим право суда приостановить производ-
ство по делу в случае назначения им экспертизы. 

На рассматриваемом этапе уголовного про-
цесса такое приостановление логично было бы реа-
лизовывать лишь с согласия прокурора и тогда, 
когда выполнены все иные возможные провероч-
ные мероприятия. Соответственно, по получении 
результатов экспертиз или же предварительных 
исследований доследственная проверка сообщения 
о преступлении должна быть возобновлена. Пред-
ложение о возможности приостановления проверки 
сообщения о преступлении, совершенном в сфере 
предпринимательской и иной экономической дея-
тельности, вполне может стать очередной,  
но оправданной особенностью по указанной кате-
гории дел. 

Защита прав пострадавших от преступлений, 
восстановление нарушенной безопасности общест-
ва, попранных интересов государства — эти крайне 
ответственные задачи, возложенные на прокурора 
законом, не позволяют ему играть пассивную роль 
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и в определенных ситуациях побуждают его внятно 
и четко обозначать свою правовую позицию, ори-
ентируя соответствующим образом другие право-
применительные органы на конкретные действия. 
В частности, ежегодно благодаря усилиям проку-
роров удается выявить тысячи укрытых преступле-
ний, за которыми — судьбы конкретных граждан, 
пострадавших от противоправных посягательств. 

Если бы не наступательная позиция прокуроров, 
требовавших в рамках надзорных полномочий при-
влечения к уголовной ответственности правонару-
шителей, необоснованно освобожденных от тако-
вой органами следствия и дознания, думается, что 
вера граждан в правосудие и справедливость сего-
дня была бы значительно меньше. 

 
2 
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