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Аннотация. В статье анализируются современные проблемы реализации прокурорско-
го надзора за исполнением законов в деятельности пенитенциарных учреждений и мест при-
нудительного содержания. Рассматриваются организационные, правовые и тактические 
трудности, возникающие при осуществлении надзорных мероприятий. Особое внимание уде-
ляется вопросам разграничения надзорной деятельности и ведомственного контроля, про-
блеме эффективности средств прокурорского реагирования, а также необходимости совер-
шенствования законодательного регулирования в условиях реформирования уголовно-ис-
полнительной системы. На основе проведенного анализа формулируются предложения, на-
правленные на повышение эффективности прокурорского надзора за соблюдением прав лиц, 
содержащихся в учреждениях уголовно-исполнительной системы.
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Конституционный статус личности в Рос-
сийской Федерации предполагает осо-

бую защиту прав и свобод человека со стороны 
государства. Наиболее уязвимой категорией 
граждан являются лица, находящиеся в местах 
принудительного содержания: осужденные, 
подозреваемые, обвиняемые, а также лица, к 
которым применены меры принудительного 
характера медицинского характера. В отношении 
данных лиц государство реализует свои власт-
ные полномочия, ограничивая их в правах, что 
налагает на администрации органов и учрежде-
ний, исполняющих наказание, повышенную ответ-
ственность за соблюдение законности.

В соответствии со ст. 1 Федерального 
закона «О прокуратуре Российской Федерации», 
прокуратура осуществляет надзор за исполне-
нием законов администрациями органов и учреж-
дений, исполняющих наказание и назначаемые 
судом меры принудительного характера, админи-
страциями мест содержания задержанных и 
заключенных под стражу. Данное направление 
традиционно выделяется в отдельную отрасль 
надзора ввиду специфики объектов надзора, 
особого режима ограничений и высокой степени 
конфликтогенности[1].

Несмотря на значительный объем полномо-
чий прокурора, закрепленных в законе и ведом-
ственных приказах Генерального прокурора РФ 
(в частности, Приказе Генпрокуратуры России от 
16.01.2018 № 20 «Об организации прокурорского 
надзора за исполнением законов администраци-
ями учреждений и органов, исполняющих наказа-
ние»), практика правоприменения свидетель-
ствует о наличии системных проблем, снижаю-
щих эффективность надзорной деятельности[2].

Прокурорский надзор за исполнением зако-
нов в пенитенциарных учреждениях занимает 
особое место в системе надзорных функций про-
куратуры. Специфика данного направления обу-
словлена тем, что объектами надзора выступают 
учреждения закрытого типа с особым режимом 
функционирования, где права человека ограни-
чены в силу судебного решения или процессуаль-
ной необходимости.

В научной литературе справедливо отмеча-
ется, что данный надзор носит двойственный 
характер. С одной стороны, он является частью 
общего надзора (надзор за исполнением зако-
нов), с другой — обладает чертами специализи-
рованного надзора, включающего в себя эле-
менты процессуального контроля за соблюде-
нием прав подозреваемых и обвиняемых в ходе 
предварительного расследования, а также кон-
троль за законностью исполнения наказаний[4].

Основной целью надзора является обеспе-
чение верховенства закона, недопущение пыток, 

жестокого или унижающего человеческое досто-
инство обращения, обеспечение права на охрану 
здоровья, личную безопасность, материаль-
но-бытовое обеспечение, а также соблюдение 
законов при применении мер дисциплинарного 
воздействия.

Анализ правоприменительной практики и 
теоретических источников позволяет выделить 
несколько ключевых проблем, препятствующих 
эффективной реализации надзорных функций.

1.	 Проблема разграничения надзора и ведом-
ственного контроля
Одной из фундаментальных проблем явля-

ется размывание границ между внешним проку-
рорским надзором и внутренним ведомственным 
контролем. Федеральная служба исполнения 
наказаний (ФСИН России) располагает развет-
вленной системой контрольно-ревизионных 
органов. На практике нередки случаи, когда про-
курорские проверки дублируют ведомственные, 
либо, напротив, прокурор полагается на резуль-
таты внутренних проверок, которые могут быть 
необъективны.

Как справедливо указывает А.Ю. Виноку-
ров, «подмена прокурорского надзора ведом-
ственным контролем недопустима, поскольку 
прокурор выступает независимым гарантом 
законности, не связанным с корпоративными 
интересами пенитенциарной системы». Отсут-
ствие четкого критерия разграничения приводит 
к формализации прокурорских проверок и сни-
жению их наступательности[3].

2.	 Недостаточная эффективность средств 
прокурорского реагирования
Основными актами прокурорского реагиро-

вания являются протест, представление, предо-
стережение, а также постановление о возбужде-
нии производства об административном право-
нарушении. Однако, как показывает практика, 
наибольшую сложность представляет реализа-
ция представлений об устранении нарушений 
закона[6].

Во-первых, имеет место явление латентно-
сти нарушений. Администрации учреждений 
зачастую скрывают факты нарушений прав осу-
жденных (применение недозволенных методов 
воздействия, сокрытие травматизма, нарушения 
санитарно-эпидемиологических норм). Во-вто-
рых, законодательство не устанавливает прямой 
обязанности администрации немедленно прио-
станавливать незаконные действия по требова-
нию прокурора вне рамок специальных процес-
суальных процедур.

Кроме того, существующий порядок рас-
смотрения актов прокурорского реагирования 
зачастую позволяет должностным лицам учреж-
дений формально «отписываться», не устраняя 
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причин и условий нарушений. Отсутствие опера-
тивной обратной связи о реальном устранении 
нарушений снижает превентивный потенциал 
надзора.

3.	 Организационные и кадровые трудности
Прокурорский надзор за исполнением зако-

нов в исправительных учреждениях, следствен-
ных изоляторах и специализированных медицин-
ских организациях требует высокой квалифика-
ции. Прокуроры, специализирующиеся на данном 
направлении (прокуроры по надзору за соблюде-
нием законов в исправительных учреждениях — 
«прокуроры спецпрокуратур»), должны обладать 
познаниями в уголовном, уголовно-исполнитель-
ном, административном праве, а также в области 
пенитенциарной педагогики и медицины.

В настоящее время наблюдается дефицит 
кадров в специализированных прокуратурах, 
высокая нагрузка на одного оперативного работ-
ника, что объективно ограничивает возможность 
проведения полных и глубоких проверок. Как 
отмечается в докладах Генеральной прокуратуры 
РФ, количество выявленных нарушений в данной 
сфере ежегодно исчисляется сотнями тысяч, что 
свидетельствует не столько о высокой эффек-
тивности надзора, сколько о системном неблаго-
получии в пенитенциарной системе и недостаточ-
ной превентивной роли надзора.

4.	 Проблемы надзора за соблюдением прав 
лиц с психическими расстройствами
Особую сложность представляет надзор за 

исполнением законов администрациями учреж-
дений, исполняющих принудительные меры меди-
цинского характера (психиатрические стацио-
нары специализированного типа). Специфика 
данных учреждений (закрытость, наличие вра-
чебной тайны, сложность разграничения меди-
цинской и правовой составляющей) создает пре-
пятствия для полноценного прокурорского кон-
тролях[5].

Прокуроры зачастую не обладают специ-
альными медицинскими познаниями, что затруд-
няет оценку обоснованности применения мер 
физического стеснения (фиксации) или изоляции, 
а также законности продления сроков принуди-
тельного лечения. Взаимодействие между проку-
ратурой и медицинскими комиссиями требует 
более четкой законодательной регламентации.

Анализ выявленных проблем позволяет 
предложить следующие направления совершен-
ствования правового регулирования и правопри-
менительной практики:

Законодательная дифференциация полно-
мочий. Необходимо внесение изменений в Феде-
ральный закон «О прокуратуре Российской Феде-
рации» в части уточнения статуса прокуроров 
специализированных прокуратур. Целесоо-
бразно законодательно закрепить право проку-

рора на беспрепятственное ознакомление с 
документами, составляющими врачебную тайну 
(в части, касающейся обоснованности примене-
ния мер принудительного характера), с соблюде-
нием режима защиты персональных данных.

Повышение эффективности актов реагиро-
вания. Представляется обоснованным введение 
административной ответственности за неиспол-
нение законных требований прокурора, связан-
ных с устранением нарушений законодательства 
в местах принудительного содержания, в каче-
стве квалифицированного состава правонаруше-
ния. Также необходимо законодательно устано-
вить сокращенные сроки для реального устране-
ния нарушений, создающих угрозу жизни и здо-
ровью лиц, содержащихся в учреждениях.

Цифровизация надзорной деятельности. 
Внедрение автоматизированных систем монито-
ринга соблюдения прав лиц, содержащихся под 
стражей, позволит прокурорам в режиме реаль-
ного времени отслеживать факты поступления 
жалоб, перемещения лиц, случаи применения 
физической силы и специальных средств. Созда-
ние единой базы данных нарушений позволит 
повысить аналитическую составляющую надзора 
и прогнозировать риски.

Специализация и повышение квалифика-
ции. Необходимо усиление требований к профес-
сиональной подготовке прокурорских работни-
ков, осуществляющих надзор в пенитенциарной 
сфере. Обучение должно включать не только 
правовые, но и базовые медицинские, психологи-
ческие и пенитенциарные аспекты. Следует воз-
родить практику стажировок прокуроров в 
учреждениях ФСИН для понимания внутренней 
специфики функционирования объектов над-
зора.

Развитие института общественного кон-
троля. Прокурорский надзор должен эффективно 
взаимодействовать с общественными наблюда-
тельными комиссиями (ОНК). Законодательное 
закрепление механизмов обмена информацией 
между прокуратурой и ОНК, а также обязатель-
ного рассмотрения прокурором актов, состав-
ленных членами ОНК, позволит повысить опера-
тивность выявления нарушений.

Прокурорский надзор за исполнением зако-
нов администрациями органов и учреждений, 
исполняющих наказание, и мест содержания 
задержанных остается важнейшей гарантией 
обеспечения прав и свобод человека в условиях 
принудительной изоляции. Несмотря на наличие 
развернутой нормативной базы, практика реали-
зации надзорных полномочий сталкивается с 
комплексом проблем: от организационного 
характера до несовершенства правовых меха-
низмов реагирования.
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Решение указанных проблем лежит в пло-
скости совершенствования законодательства, 
оптимизации организационно-штатной структуры 
специализированных прокуратур, внедрения 
информационных технологий и повышения про-
фессионального уровня прокурорских работни-
ков. Только комплексный подход к реформирова-
нию института прокурорского надзора в пенитен-
циарной сфере позволит обеспечить неукосни-
тельное соблюдение Конституции РФ и 
международных обязательств государства в 
области защиты прав лиц, лишенных свободы.
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