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PROSECUTORIAL SUPERVISION OVER COMPLIANCE  
WITH ANTI- CORRUPTION LEGISLATION

Annotation. The article examines the evolution of prosecutorial supervision in the field of an-
ti-corruption, its transition from a punitive to a preventive model. It describes the content and mech-
anism of the preventive anti-corruption supervision toolkit. The authors consider and analyse prob-
lems, possible ways of their solution at the present stage of development, as well as directions of 
optimisation of prosecutorial supervision. A comprehensive method is used, combining dogmatic 
analysis of the norms of the Federal Law “On the Prosecutor’s Office of the Russian Federation”, the 
Federal Law “On Combating Corruption”, regulations of the Federal Tax Service of Russia and the 
Prosecutor General’s Office of the Russian Federation, as well as methods of sociology of law and 
data analysis (study of statistical data from open sources of the Prosecutor General’s Office of the 
Russian Federation, analysis of reports).

Key words: prosecutor, supervisory activity, preventive supervision, personnel, state, monitor-
ing of state contracts, corruption, anti-corruption supervision.

«Коррупция ― хроническая и неизлечимая 
болезнь любого государственного аппарата всех 
времен и всех народов».[1, c.2] Коррупция есть 
болезнь, которую необходимо постоянно контро-
лировать и пресекать. Возможно, сегодня это 
кажется тяжело и даже невозможно, но это необ-
ходимо. Есть множество инструментов пресече-
ния и уничтожения коррупционных действий как 
одного лица, так и целых групп лиц. Данным 
инструментарием обладает Прокуратура РФ.

Развитие и становление прокурорского 
надзора в Российской Федерации показывает 
эволюцию, по большей части, от карательной 
модели исполнения к превентивной, что отражает 
изменение подхода прокуратуры к противодей-
ствию коррупции. До 2000-х годов надзорная 
деятельность во многом сохраняла систему 
советской «школы», которая в свою очередь была 
ориентирована на карательную деятельность. 

Наиболее явные преобразования в сфере 
антикоррупционной деятельности и функции 
начались после принятия Федерального закона 
от 25.12.2008 №273-ФЗ «О противодействии кор-
рупции», который смог закрепить понятие кор-
рупции, обязанности государственных органов 
по её предупреждению и ликвидации. Такое рас-
ширение полномочий прокуратуры смогло выра-
зиться, по крайней мере, в таких элементах анти-
коррупционной деятельности, как: антикорруп-
ционная экспертиза НПА, координации деятель-
ности правоохранительных органов и выявлении 
самих коррупционных факторов.

Антикоррупционная экспертиза (после её 
введения как института) стала кульминацией в 
трансформации прокурорского надзора. Превен-
тивные механизмы первого этапа становления 
этого института больше носили формальный 
характер и не сопровождались каким-либо мето-
дическим обеспечением.

Этап с 2018 по 2020 года стал решающим, 
явное смещение акцента с карательной пара-

дигмы на предупредительную в противодействии 
коррупции было очевидно. Ключевыми стали 
такие направления как: развитие антикоррупци-
онного мониторинга, усиление и становление 
межведомственной координации, а также про-
светительская деятельность в сфере антикорруп-
ционных мероприятий.

В этом видится решающая роль регулярных 
просветительских антикоррупционных меропри-
ятий (число которых выросло с 421 тыс. в 2018 г. 
до 437 тыс. в 2020 г.), в том числе реализуемых во 
исполнение ведомственных планов противодей-
ствия коррупции. В сравнении с 2018 г. также 
повысилась результативность проверочных 
мероприятий, проводимых антикоррупционными 
подразделениями государственных органов и 
организаций: если в 2018 г. установлением фак-
тов совершения коррупционных правонарушений 
завершилось 53% проведенных проверок декла-
раций (46,6 тыс. из 87,7 тыс.), то в 2020 г. уже 62% 
проверок (44,4 тыс. из 71,8 тыс.)[2, c.6].

Превентивный прокурорский надзор в 
сфере противодействия коррупции формируется 
на основе сочетания общих полномочий прокура-
туры по надзору за исполнением законов и специ-
альных требований антикоррупционного законо-
дательства. Его содержание охватывает соблю-
дение установленных запретов, ограничений и 
обязанностей, направленных на предупреждение 
коррупционных правонарушений, включая пред-
ставление сведений о доходах, расходах и иму-
ществе, а также предотвращение и урегулирова-
ние конфликта интересов.

Нормативная основа данного вида надзора 
закреплена в Федеральном законе РФ от 
17.01.1992 № 2202-1 (далее по тексту – Закон о 
Прокуратуре). Положения статей 1, 21 и 22 опре-
деляют назначение прокуратуры, предмет над-
зора за исполнением законов и полномочия про-
курора. При этом превентивная направленность 
прокурорской деятельности наиболее ярко про-
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является в статье 25.1 указанного Закона, пред-
усматривающей объявление предостережения о 
недопустимости нарушения закона как меры 
предупреждения противоправного поведения.

Направления антикоррупционного надзора 
определяются Федеральным законом от 
25.12.2008 № 273-ФЗ. В частности, статья 6 
закрепляет меры профилактики коррупции, ста-
тья 8 — обязанность представления сведений о 
доходах, расходах и имуществе, а статьи 10 и 11 
регулируют вопросы конфликта интересов и его 
урегулирования. 

Системный анализ позволяет выделить 
основные группы инструментов превентивного 
прокурорского надзора: кадрово-контрольные, 
экспертно-нормотворческие, мониторингово-а-
налитические, а также акты прокурорского реа-
гирования профилактического характера.

К числу кадрово-контрольных инструмен-
тов относятся проверки достоверности и полноты 
сведений о доходах, имуществе и обязательствах 
имущественного характера. Их правовая основа 
закреплена в статье 8 Федерального закона № 
273-ФЗ, а также конкретизирована Указом Пре-
зидента РФ от 21.09.2009 № 1065, устанавливаю-
щим порядок проверки соответствующих сведе-
ний. Существенным элементом такого контроля 
является анализ сведений о расходах (ст. 8.1 
Федерального закона № 273-ФЗ), что позволяет 
выявлять несоответствие уровня жизни сопо-
ставляя их с официальными доходами.

К экспертно-нормотворческим инструмен-
там относится антикоррупционная экспертиза 
нормативных правовых актов и их проектов. В 
силу статьи 1 Федерального закона от 17.07.2009 
№ 172-ФЗ она направлена на выявление корруп-
циогенных факторов и их устранение, что пере-
носит антикоррупционную профилактику на ста-
дию нормотворчества. Вместе с тем правовая 
природа данной экспертизы имеет определенные 
особенности. Результаты антикоррупционной 
экспертизы, проводимой органами прокуратуры, 
не обладают обязательной юридической силой в 
части устранения выявленных нарушений и не 
влекут автоматического внесения изменений в 
нормативный акт. 

Мониторингово-аналитические инстру-
менты наиболее ярко проявляются в сфере 
публичных закупок. В соответствии со статьей 99 
Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ кон-
троль в сфере закупок направлен на обеспечение 
законности процедур заключения и исполнения 
контрактов. В контексте прокурорского надзора 
данный контроль приобретает превентивное зна-
чение, поскольку позволяет выявлять признаки 
ограничения конкуренции, искусственного дро-
бления закупок и иных коррупциогенных фактов 
на ранних стадиях.

Особую группу составляют акты прокурор-
ского реагирования, обладающие профилактиче-
ской направленностью. Среди них ключевое зна-
чение имеет предостережение о недопустимости 
нарушения закона (ст. 25.1 Закона о прокура-
туре), применяемое при наличии сведений о гото-
вящихся противоправных действиях. В отличие 
от иных мер реагирования, предостережение 
ориентировано не на устранение последствий, а 
на предупреждение правонарушения.

Таким образом, инструментарий превентив-
ного прокурорского надзора представляет собой 
комплекс взаимосвязанных механизмов, направ-
ленных на раннее выявление и предупреждение 
коррупционных рисков. Однако наличие развер-
нутой системы инструментов само по себе не 
гарантирует их высокой эффективности, что обу-
словливает необходимость анализа результатов 
их практического применения.

Эффективностью превентивного прокурор-
ского надзора следует понимать способность 
надзорных механизмов своевременно выявлять, 
ограничивать и предупреждать коррупцион- 
ные риски до стадии завершенного правонару-
шения. 

Количественные показатели — отражают 
лишь интенсивность надзорной деятельности. 
Между тем логика статьи 25.1 Закона о прокура-
туре ориентирует прокурорское вмешательство 
на предотвращение правонарушений, что требует 
оценки именно профилактического эффекта.

Анализ практики позволяет выделить 
несколько групп проблем, снижающих эффек-
тивность превентивного надзора.

К нормативным проблемам относится отсут-
ствие четко закрепленных критериев оценки 
эффективности, что приводит к преобладанию 
формального подхода. Организационные про-
блемы выражаются в недостаточной координа-
ции межведомственного взаимодействия и разо-
бщенности информационных ресурсов. Право-
применительные проблемы проявляются в фор-
мализации отдельных процедур, прежде всего 
кадровых проверок, которые не всегда позво-
ляют выявить скрытые формы личной заинтере-
сованности и аффилированности. Информацион-
но-аналитические проблемы связаны с ограни-
ченным использованием цифровых инструментов 
анализа, особенно в сфере закупок.

Специфика публичных закупок требует не 
только проверки документации, но и анализа 
рисков, связанных с выявлением коррупциоген-
ных факторов, которые могут выражаться в огра-
ничении конкуренции и аффилированности 
участников.

Для повышения эффективности превентив-
ного прокурорского надзора считаем целесоо-
бразным внедрить риск-ориентированный под-
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ход, направленный на усиление внимания орга-
нов прокуратуры к наиболее уязвимым направле-
ниям – нормотворчеству, закупкам, конфликтам 
интересов и кадровым вопросам. Указанный под-
ход согласуется со статьей 6 Федерального 
закона № 273-ФЗ и статьей 25.1 Закона о проку-
ратуре.

В целях развития антикоррупционного зако-
нодательства считаем необходимым рассмотреть 
вопрос о законодательном закреплении риск-о-
риентированной модели превентивного проку-
рорского надзора. Такая модель должна быть 
направлена не только на принятие мер прокурор-
ского реагирования на уже совершенные нару-
шения антикоррупционного законодательства, но 
также на профилактику возможных рисков таких 
нарушений в кадровой деятельности, нормотвор-
честве и сфере публичных закупок.

Наиболее важным является развитие анти-
коррупционной экспертизы нормативных право-
вых актов. На сегодняшний день ее результаты не 
являются обязательными для внесения измене-
ний в нормативные акты и их проекты, однако в 
силу наличия института антикоррупционной экс-
пертизы она позволяет выявлять системные 
ошибки субъектов нормотворчества и применять 
соответствующие меры прокурорского реагиро-
вания. В этой связи считаем целесообразным 
внести изменения в Федеральный закон от 
17.07.2009 № 172-ФЗ, дополнив его положени-
ями, согласно которым требования прокурора 
при выявлении нарушений в рамках проведении 
антикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и их проектов, будут носить обя-
зательный характер. Реализация данного под-
хода позволила бы повысить эффективность 
прокурорского надзора, сменив акцент с фор-

мального учета проведенных мероприятий на 
реальное предупреждение и профилактику кор-
рупционных нарушений. Антикоррупционная экс-
пертиза выступает одним из эффективных 
инструментов выявления коррупции. 

На основании изложенного общая тенден-
ция повышения эффективности превентивного 
прокурорского надзора связана с анализом 
реального профилактического воздействия, в 
отличие от формально-количественного подхода. 
В целом это предполагает совершенствование 
нормативной базы, развитие аналитических 
инструментов и усиление превентивного анти-
коррупционного надзора.
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