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Федеральным законом от 17 янва-

ря 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре Рос-

сийской Федерации» (в ред. от 17 ноя-

бря 1995 г. [10]) в число функций этого 

органа государства включено участие в 

правотворчестве (п. 4 ст. 1, ст. 9). При-

чем такая деятельность осуществляется 

прокурорами в разных формах. Напри-

мер, в 2012 г. прокуратурами субъектов 

РФ внесено 300 предложений о разра-

ботке нормативных правовых актов, ко-

торые включены в планы нормопроект-

ной работы органов государственной 

власти регионов. Одновременно направ-

лено свыше 1,7 тыс. представлений, ин-

формационных писем и предложений о 

необходимости принятия и приведения 

в соответствие с изменениями федераль-

ного законодательства нормативных 

правовых актов. Разработано и внесено 

с использованием права законодатель-

ной инициативы 311 законопроектов, 

из которых 249 принято (остальные на-

ходятся в стадии рассмотрения). На по-

ступившие в прокуратуры субъектов РФ 

проекты нормативных правовых актов 

составлено почти 52 тыс. заключений, 

из них свыше 9,3 тыс. — отрицательных 

с указанием на нарушения федераль-

ных или региональных законов, кор-

рупциогенные факторы либо юридико-

технические изъяны [9]. 

Несмотря на столь масштабное уча-

стие органов прокуратуры в правотвор-

честве, в юридической науке и прак-

тическими работниками по-прежнему 

высказывается мнение о несовмести-

мости такой деятельности прокуроров с 

осуществлением ими надзора за испол-

нением законов. 

Между тем участие в правотвор-

честве прокуратуры и аналогичных 

учреждений предусмотрено законода-

тельством иностранных государств и 

широко практикуется. В связи с этим 

представляется целесообразным про-

анализировать формы такой деятель-

ности зарубежных прокуроров, что по-

зволило бы выявить и использовать ее 

положительный опыт в правовом регу-

лировании и выполнении аналогичной 

работы органами прокуратуры РФ. 

Нужно уточнить, что формы уча-

стия прокуроров в правотворчестве в 

немалой степени зависят от ряда об-

стоятельств. Наиболее значимыми из 

них являются принадлежность системы 

права страны к определенной правовой 

семье (романо-германской, англосак-

сонской, религиозного, традиционного 

права), ее государственное устройство 

(унитарное либо федеративное госу-

дарство, в том числе с автономиями), 

место и роль прокуратуры в механиз-

ме власти (самостоятельный государ-

ственный орган или элемент судебной 

либо исполнительной системы). Об-

стоятельствами, определяющими осо-
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бенности участия прокуратуры в право-

творчестве, служат также исторические, 

правовые обычаи и иные национальные 

особенности страны (размеры террито-

рии, населения и т.п.). 

Поясним, что в романо-германской 

(континентальной) правовой семье 

основным источником права являет-

ся законодательство, в системе кото-

рого высшую юридическую силу имеет 

конституция, чем обусловливается со-

действие прокуратуры подготовке нор-

мативных правовых актов и обеспече-

нию их согласованности по горизонтали 

и вертикали. К государствам такой пра-

вовой семьи относятся, например, Рос-

сийская Федерация, Федеративная Рес-

публика Германия, Французская Ре-

спублика, Итальянская Республика. 

В англосаксонской семье права осно-

ву правового регулирования образует су-

дебный прецедент (решение определен-

ного суда по конкретному делу, имеющее 

силу источника права). Государствами 

с подобной системой права являются, к 

примеру, Великобритания, ее бывшие 

колонии, США. В странах религиозной 

семьи права положения Корана приме-

няются в качестве правовых норм (норм 

шариатского права). К числу этих стран 

принадлежит большинство мусульман-

ских стран (в частности, Арабская Ре-

спублика Египет, Турецкая Республи-

ка, Королевство Саудовской Аравии). 

В семье традиционного права как право-

вые нормы используются обычаи и тра-

диции. Такими государствами являются, 

например, некоторые страны Африки, в 

том числе Республика Мадагаскар. Об-

ратим внимание, что для англосаксон-

ской, религиозной и традиционной се-

мей права законы, как правило, имеют 

второстепенное значение.

При этом Парламентская Ассам-

блея Совета Европы в Рекомендации 

1604 (2003)  о роли прокуратуры в де-

мократическом обществе, основанном 

на верховенстве закона [12], указала на 

целесообразность определения компе-

тенции прокуратуры различных стран с 

учетом обязательного признания спец-

ифики национальной практики и тра-

диций (п. 4). 

Наряду с этим в деятельности про-

куратур зарубежных государств неу-

клонно утверждаются определенные 

стандарты, которые отражают ее общие 

закономерности [7]. Заметим также, что 

российская прокуратура руководству-

ется в своей работе, включая участие в 

правотворчестве, главным образом ев-

ропейскими стандартами [3]. 
Нужно сказать и о том, что имеют-

ся примеры обобщения опыта исполь-

зования и правового закрепления на 

международном уровне определенных 

форм рассматриваемой деятельности 

прокуроров. Так, в проекте Модельно-

го закона «О прокуратуре» [5], принято-

го 16 ноября 2006 г. на XXVII пленарном 

заседании Межпарламентской Ассам-

блеи государств — участников СНГ, со-

держится глава «Участие прокуроров в 

правотворческой деятельности», пред-

усматривающая его основные формы. 

В перечень их включены: внесение 

предложений об изменении, отмене и 

принятии законов и иных нормативных 

правовых актов и предложений о толко-

вании законов, нечеткое формулирова-

ние которых препятствует их точному и 

единообразному исполнению; исполь-

зование права законодательной ини-

циативы в законодательном органе го-

сударства генеральным прокурором и 

в законодательном (представительном) 
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органе территории — соответствующим 

прокурором; правовое заключение про-

курора о соответствии конституции и 

законам проекта нормативного право-

вого акта, представленного субъектом 

законодательной инициативы или дру-

гим уполномоченным органом; пред-

ложения и замечания прокурора по 

проекту нормативного правового акта. 

Притом рекомендации о совершенство-

вании законов страны могут вноситься 

территориальными прокурорами гене-

ральному прокурору.

На практике одной из распростра-

ненных форм участия в правотворче-

ской деятельности зарубежных проку-

ратур служит внесение предложений о 

совершенствовании, об отмене и о при-

нятии нормативных правовых актов. 

Такое правомочие реализуется ими в си-

туациях установления подобной надоб-

ности в ходе осуществления своих пол-

номочий. Например, прокуроры Перу, 

Республики Таджикистан и некоторых 

иных государств обязаны уведомлять 

главу государства и орган законодатель-

ной власти о пробелах и противоречиях 

законодательства.

В рамках выявления потребности 

в правовом упорядочении обществен-

ных отношений, например, прокуро-

ры Литовской Республики рассматри-

вают обращения граждан, в том числе 

направленные на совершенствование 

нормативных правовых актов. Со сво-

ей стороны российскими прокурорами 

в 2012 г. разрешено почти 2 млн посту-

пивших к ним обращений граждан и ор-

ганизаций, в том числе указывающих на 

потребность в совершенствовании за-

конодательства [8]. 

Формы участия иностранных про-

куратур в правотворчестве включают 

также самостоятельную разработку и 

внесение ими в парламент законопро-

ектов. Для этого прокуроры наделяют-

ся конституцией государства правом 

законодательной инициативы. Напри-

мер, таким правомочием обладают про-

куроры республик Абхазия, Куба, Перу, 

Приднестровской Молдавской Респу-

блики, Социалистической Республи-

ки Вьетнам. Стоит отметить, что в на-

шей стране 78 прокуроров субъектов 

РФ наделены конституциями (устава-

ми) регионов правом законодательной 

инициативы в соответствующих зако-

нодательных (представительных) орга-

нах. 

Формой правотворческой деятель-

ности зарубежных прокуратур являет-

ся и участие в разработке нормативных 

правовых актов иными государствен-

ными органами. К примеру, в подготов-

ке и обсуждении законопроектов уча-

ствуют прокуроры Республики Корея. 

Органы прокуратуры Аргентинской Ре-

спублики совместно с исполнительной 

властью разрабатывают проекты норма-

тивных правовых актов с целью обеспе-

чения эффективной охраны публичных 

интересов. Прокуроры Республики Гру-

зия участвуют в заседаниях органов го-

сударственной власти и органов мест-

ного самоуправления, посвященных 

обсуждению проектов нормативных 

правовых актов, которые связаны с обе-

спечением законности и правопорядка. 

Аналогичную работу выполняет проку-

ратура Республики Узбекистан. Нельзя 

не сказать, что и отечественные проку-

роры в истекшем году приняли участие 

в 8,7 тыс. заседаний органов государ-

ственной власти субъектов РФ, их ко-

митетов, комиссий, рабочих групп и в 

62,1 тыс. подобных мероприятий, про-
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веденных органами местного самоу-

правления. 

Еще одной формой участия в пра-

вотворческой деятельности прокуратур 

и подобных институтов иностранных 

государств является правовая оценка 

разрабатываемых правовых актов. На-

пример, Генеральный атторней и аттор-

неи штатов в США дают заключения 

соответственно на законопроекты фе-

дерации и ее субъектов [1]. Юридиче-

скую экспертизу проектов правовых ак-

тов проводит прокуратура Республики 

Польша, кстати, наиболее решительно 

среди бывших социалистических госу-

дарств реформированная по западным 

образцам. Одновременно следует заме-

тить, что в прошлом году российски-

ми прокурорами в результате приня-

тия нормативных правовых актов без 

учета их замечаний принесены проте-

сты, внесены представления и предъ-

явлены требования об устранении кор-

рупциогенных факторов по 100 таким 

актам органов государственной власти 

субъектов РФ и по 1,6 тыс. актов орга-

нов местного самоуправления. Наря-

ду с этим направлены в суды заявления 

о признании недействующими вслед-

ствие нарушений законов 27 норматив-

ных правовых актов регионов и 94 му-

ниципальных правовых актов. 

Далее нужно пояснить, что в юри-

дической науке правотворчество в ши-

роком смысле понимается как процесс 

формирования системы права [11; 4]. 

В таком значении оно охватывает не 

только подготовку и принятие норма-

тивных правовых актов, но и выявление 

потребности в правовом упорядочении 

общественных отношений и согласова-

ние системы законодательства по вер-

тикали и горизонтали. 

В связи с этим участие в формирова-

нии непротиворечивой системы права 

выражается в применении прокурора-

ми мер реагирования в ходе осущест-

вления надзора за соответствием кон-

ституции и законам иных правовых 

актов. Например, Конституцией Респу-

блики Беларусь Генеральный прокурор 

и подчиненные ему прокуроры наделе-

ны полномочиями надзора за точным 

и единообразным исполнением зако-

нов, декретов, указов и иных норматив-

ных актов (ст. 125). Аналогичную де-

ятельность выполняют прокуратуры 

республик Казахстан [2], Молдова, Тур-

кменистан, Узбекистан, Таджикистан, 

Кыргызской Республики. Обеспечива-

ют соответствие принимаемых право-

вых актов конституционным и иным 

законодательным нормам прокурату-

ры Республики Болгария, Венгерской 

Республики, Социалистической Респу-

блики Вьетнам, Китайской Народной 

Республики.

Перед органами прокуратуры этих 

государств поставлена задача выявле-

ния нарушений законов и принятия 

мер к их устранению. Поэтому проку-

роры имеют право опротестовывать за-

коны, противоречащие конституции 

и законам. Одновременно прокуроры 

Латвийской Республики правомочны 

предупредить субъекта права о недопу-

стимости нарушения закона. В Латвий-

ской Республике прокурор, установив 

нарушение закона, вправе также обра-

титься с заявлением в суд. 

Весьма значимо, что участие в соз-

дании непротиворечивой системы на-

ционального законодательства осу-

ществляется прокурорами зарубежных 

стран посредством обращения к орга-

нам конституционного нормоконтро-
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ля. Например, Генеральный прокурор 

Республики Армения вправе обращать-

ся в Конституционный Суд Республики 

по вопросам конституционности нор-

мативных правовых актов, касающих-

ся конкретного дела, которое находится 

в его производстве. Использование та-

кой формы участия прокуратуры в пра-

вотворчестве определяется задачей по-

вышения уровня законности в стране.

К  полномочиям прокуратуры Фе-

деративной Республики Бразилия от-

несено возбуждение исков о призна-

нии неконституционными правовых 

актов субъектов федерации и муници-

палитетов. 

Распространенной формой участия 

прокуратур в правотворчестве служит 

консультирование других государствен-

ных органов. Подобная деятельность 

заключается в подготовке актов обяза-

тельного внесудебного толкования за-

конов, официальных мнений и пра-

вовых актов органов исполнительной 

власти. С помощью этих документов 

разъясняются действующие законы и 

обеспечивается принятие соответству-

ющих им нормативных правовых актов. 

Например, в США Генеральный аттор-

ней консультирует правительство, фор-

мулирует нормативные положения и 

дает толкование норм права примени-

тельно к конкретным обстоятельствам. 

Разъяснение законов Генеральным ат-

торнеем является юридически обяза-

тельным для субъектов правопримене-

ния. И только Генеральный атторней 

вправе представлять Президенту США 

консультативный документ, имеющий 

значение нормативного правового акта 

исполнительной власти. Высказанное 

Генеральным атторнеем мнение утра-

чивает юридическую силу лишь тогда, 

когда оно изменено им самим или ре-

шением суда. Атторнеи штатов имеют 

право давать официальные толкования 

законодательных актов штата. Наибо-

лее важные мнения атторнеев подлежат 

официальному опубликованию, в част-

ности, отдельные заключения Генераль-

ного атторнея включаются в Свод зако-

нов США.

Генеральный атторней США и ат-

торнеи штатов являются юридически-

ми советниками правительств и кон-

сультируют другие органы государства, 

включая вопросы нормотворчества. 

Аналогичные полномочия осуществля-

ют прокуроры в Республике Индия, Со-

единенных Штатах Мексики, Болива-

рийской Республике Венесуэла и других 

зарубежных государствах. 

В некоторых зарубежных странах 

юридическое консультирование и над-

зор за исполнением законов могут быть 

возложены на различные органы госу-

дарства. Например, в состав министер-

ства юстиции Государства Израиль вхо-

дит Главный юридический советник 

(Генеральный атторней). В то же время 

надзор за исполнением законов возло-

жен на Государственного контролера. 

В Новой Зеландии Генеральный аттор-

ней надзирает за исполнением законов 

правительством. Наряду с этим Гене-

ральный солиситер является главным 

юридическим советником правитель-

ства. В Исламской Республике Иран 

надзор за исполнением законов воз-

ложен на специальный орган государ-

ства, а прокуратура входит в систему су-

дебной власти. В Республике Колумбия 

Главная фискалия отнесена к судебной 

власти, между тем как указанный вид 

надзора осуществляет Публичное ми-

нистерство (Генеральная прокуратура). 
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Однако нужно признать, что в боль-

шинстве стран прокуратура и анало-

гичные государственные органы осу-

ществляют исключительно уголовное 

преследование и в правотворчестве не 

участвуют. Но и в этих государствах про-

куроры наделяются правом обращения 

в суд для проведения нормоконтроля, 

включая проверку соответствия правовых 

актов конституционным установлениям. 

Таким образом, сравнительно-

правовой анализ деятельности проку-

ратур и аналогичных институтов за-

рубежных государств показывает, что 

формы их участия в правотворческом 

процессе могут существенно различаться. 

К основным формам такой работы от-

носится внесение предложений об из-

менении, отмене и о принятии норма-

тивных правовых актов, в том числе с 

использованием имеющегося права за-

конодательной инициативы. Иностран-

ные прокуроры составляют правовые 

заключения на проекты нормативных 

правовых актов, а также о соответствии 

национальному законодательству меж-

дународных конвенций и соглашений. 

Они приносят протесты на незакон-

ные правовые акты и обращаются в су-

ды, включая органы конституционной 

юстиции. Общей чертой прокурорской 

деятельности является также участие 

прокуроров в разъяснении правовых 

норм правоприменителям.

Показательно, что все формы уча-

стия в правотворчестве российской 

прокуратуры распространены в практи-

ке аналогичных структур иностранных 

государств. 

Наряду с этим видится полезным 

использование в практике отечествен-

ных прокуроров форм участия в пра-

вотворчестве, используемых проку-

ратурой и сходными учреждениями 

зарубежных стран, например, консуль-

тирования иных государственных орга-

нов и органов местного самоуправления 

по вопросам соответствия разрабатыва-

емых ими проектов правовых актов за-

конам. Причем прокуроры лишь разъ-

ясняют содержание и смысл норм права 

и неблагоприятные правовые послед-

ствия их нарушения. Принятие реше-

ния всегда остается за субъектом пра-

вотворчества. Однако такая форма 

деятельности прокуроров в настоящее 

время российским законодательством, 

к сожалению, не предусмотрена.
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Аннотация. В статье анализируются формы участия в правотворческой деятельности 
прокуратуры Российской Федерации, а также прокуратур и сходных учреждений зару-
бежных стран. Обоснован вывод о распространенности в практике указанных органов 
иностранных государств форм рассматриваемой деятельности, применяемых россий-
ской прокуратурой.
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