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В статье обосновывается необходимость возвращения Генеральному прокурору РФ права законодательной инициа-
тивы; объясняется, что ни один из субъектов права законодательной инициативы не способен заменить прокуратуру. 
Обращается внимание на противоречие федерального и регионального законодательств в ряде субъектов РФ в части 
наделения прокуроров правом законодательной инициативы.
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Являясь важнейшими элементами системы 
сдержек и противовесов, прокуратура и парла-
мент обладают необходимым набором средств, 
позволяющих не только удерживать друг друга 
от произвола, но вести взаимовыгодное сотруд-
ничество. При этом наибольший интерес пред-
ставляет область правотворчества, поскольку про-
куратура, как никакой другой орган государства, 
осведомлена о состоянии законности, возможных 
законодательных пробелах и упущениях, о реаль-
ном действии законов в стране, их соответствии 
жизненным потребностям. Прокуратура является 
одним из наиболее компетентных органов, ока-
зывающих влияние на правотворческий процесс. 
Правовые основы правотворческой деятельности 
прокуратуры и общие ориентиры участия проку-
рора в правотворчестве определены в ФЗ «О Про-
куратуре Российской Федерации» от 17.01.1992, 
приказе Генерального прокурора РФ от 17.09.2007 
№ 144 «О правотворческой деятельности орга-
нов прокуратуры и улучшении взаимодействия 
с законодательными (представительными) и 
исполнительными органами государственной 
власти и органами местного самоуправления», 
приказе Генерального прокурора от 19.04.2004 
№ 9 «О систематизации законодательства в 
органах прокуратуры», «Об организации проку-

рорского надзора за законностью нормативных 
правовых актов органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и местного са-
моуправления» от 07.12.2007 № 195, Положении 
о правовом управлении Генеральной прокуратуры 
Российской Федерации от 28.02.2007 и других 
нормативных правовых актах. 

Следует заметить, что до принятия Конститу-
ции 1993 г. прокуратура являлась подконтроль-
ным органом законодательной ветви власти. 
В соответствии со ст. 165 Конституции СССР 
1977 г. Генеральный прокурор СССР назначался 
Верховным Советом СССР, был ответствен пе-
ред ним, а в период между сессиями Верховного 
Совета – перед Президиумом Верховного Совета 
СССР. Статья 113 Конституции предоставляла 
также Генеральному прокурору СССР право зако-
нодательной инициативы в Верховном Совете.

С момента принятия Конституции 1993 г. зако-
нодательная власть в нашей стране представлена 
Федеральным Собранием. Изменились также и 
правовые основы взаимоотношений прокурату-
ры с органами законодательной власти. Новая 
конституция прямо не указывает на подконтроль-
ность прокуратуры парламенту, устанавливая, что 
прокуратура является единой централизованной 
системой с подчинением нижестоящих проку-
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роров вышестоящим и Генеральному прокурору 
РФ. Кроме того, действующая конституция не 
относит Генерального прокурора к числу субъ-
ектов законодательной инициативы, перечень 
которых дан в ст. 104 Конституции РФ. Вместе с 
тем, как бы компенсируя отсутствие у Генераль-
ного прокурора этого права, ст. 9 ФЗ «О Проку-
ратуре Российской Федерации» наделяет про-
курора правом обратиться с правотворческим 
предложением к законодательному или иному 
органу, обладающему правом законодательной 
инициативы. Действительно ли правотворческое 
предложение может заменить право законодатель-
ной инициативы и способно оказывать столь же 
эффективное воздействие на законодательный 
процесс? Думается все же, что нет, и прежде всего 
потому, что правовые последствия законодатель-
ной инициативы и правотворческого предложения 
прокурора различны. Законодательная инициа-
тива – это право определенных в конституции 
органов и должностных лиц вносить в законода-
тельный орган законопроекты или предложения 
об изменении или отмене уже существующих 
законов, влекущее обязанность законодатель-
ного органа рассмотреть этот законопроект. Что 
же касается правотворческого предложения, то, 
по мнению О.А. Галустьяна, такому праву про-
куратуры не корреспондированы обязанности 
соответствующих органов и лиц, наделенных 
правом законодательной инициативы. В связи с 
этим ученый приходит к выводу, что норма ст. 9 
Закона о прокуратуре носит не императивный, а 
рекомендательный характер [1, с. 296]. Однако 
прокурор, реализуя предоставленное ему ст. 9 
право, вступает в определенные правоотношения 
с субъектом права законодательной инициативы. 
Как известно, любое правоотношение характе-
ризуется наличием взаимных, соответствующих 
друг другу субъективных прав и обязанностей. 
Отсутствие юридической обязанности означает 
невозможность реализовать субъективное право. 
Только в случае «соответствия прав и обязанно-
стей достигается согласованность и единство 
правоотношения, предупреждается возможное 
полярное поведение субъектов правоотношения 
и достигается необходимое взаимодействие 
между ними» [2, с. 443]. Следовательно, если 
праву прокурора обращаться с правотворческим 
предложением не корреспондирует обязанность 

соответствующих органов эти предложения рас-
смотреть, то совершенно обоснованно можно 
заявить о декларативном характере ст. 9 Закона 
о прокуратуре. Более точен в определении право-
вых последствий правотворческого предложения 
прокурора В.Г. Бессарабов, утверждающий, что 
инициативные обращения прокурора все же под-
лежат рассмотрению, но в общем порядке. При 
этом учитывается место и роль прокуратуры в 
механизме государства, степень обоснованности 
и значимости вносимых прокуратурой предло-
жений. Рассмотренные надлежащим образом и 
одобренные предложения прокурора вносятся в 
законодательный орган субъектом права законо-
дательной инициативы от своего имени [3, с. 62]. 
Только в этом случае законодательный орган обя-
зан включить рассмотрение законопроекта в план 
законопроектных работ. Нельзя не согласиться с 
мнением Н.В. Ереминой о том, что реализовать 
свою функцию участия в правотворческой дея-
тельности прокурор может более сложным путем 
[4, с. 110]. 

Прокурор вправе выступить с правотворческой 
инициативой в том случае, если в ходе своей дея-
тельности обнаружит необходимость совершенст-
вования законодательства. Обеспечение участия 
Генеральной прокуратуры в правотворческой 
деятельности, разработка проектов федеральных 
законов и иных нормативных правовых актов 
возложены на специальное структурное подраз-
деление Генеральной прокуратуры РФ – Правовое 
управление. 

Лишение Генерального прокурора права зако-
нодательной инициативы уже не первый год ак-
тивно обсуждается в научной литературе. Анализ 
ст. 104 Конституции РФ позволяет сделать вывод 
о том, что ни один из перечисленных в статье 
субъектов не способен заменить прокуратуру. 
Именно прокуратура является тем уникальным 
органом, который накапливает информацию о 
том, как в действительности работают законы, ка-
кие из них нуждаются в изменении и дополнении. 
Прокуратура является компетентным органом, 
имеющим в своем штате высококвалифициро-
ванных работников, способным самостоятельно 
выступать с законодательной инициативой, в 
этом ей не нужны посредники. Считаем, что в 
настоящее время необходимо активизировать 
участие прокурора в законодательном процессе, 



159

ISSN 1993-047X. «Актуальные проблемы экономики и права». 2012. № 2

Теория и история права и государства

ликвидировать существующие препятствия для 
обращения в законодательные органы. В связи с 
этим мы активно поддерживаем мнение автори-
тетных ученых [3, с. 80; 5, с. 78], предлагающих 
вернуть прокурору право законодательной ини-
циативы. В пользу нашей позиции говорит также 
и тот факт, что Конституционному, Верховному, 
Высшему Арбитражному судам РФ право законо-
дательной инициативы принадлежит по вопросам 
их ведения. В этом наблюдается явный дисбаланс.

При решении данного вопроса следует обра-
тить внимание также на тот факт, что ряд субъек-
тов РФ в своих уставах и конституциях наделяет 
прокуроров субъектов правом законодательной 
инициативы. Такое право предоставлено, напри-
мер, прокурорам Свердловской, Магаданской, 
Новгородской области, Адыгеи, Бурятии и многих 
других субъектов РФ. Законодатель вполне по-
ложительно относится к сложившейся практике. 
Так, Советом Федерации принято Постановление 
от 27 мая 2009 г. № 189-СФ «О докладе Генераль-
ного прокурора РФ о состоянии законности и 
правопорядка в Российской Федерации в 2008 г. 
и о проделанной работе по их укреплению», в 
п. 5 которого органам государственной власти 
субъектов РФ рекомендовано рассмотреть во-
прос о наделении прокуроров субъектов правом 
законодательной инициативы путем внесения 
в конституции и уставы субъектов РФ соответ-
ствующих изменений [6, с. 4]. В соответствии с 
ч. 1 ст. 6 ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» от 6.10.1999 
№ 184 право законодательной инициативы в за-
конодательном органе государственной власти 
субъекта РФ принадлежит депутатам, высшему 

должностному лицу субъекта РФ, представитель-
ным органам местного самоуправления. Субъект 
РФ может наделить рассматриваемым правом и 
иные органы власти. Однако в ч. 5 ст. 129 Кон-
ституции РФ установлено, что полномочия про-
куратуры определяются федеральным законом; 
согласно п. «о» ст. 71 прокуратура относится к 
исключительному ведению РФ. Следовательно, 
все вопросы, касающиеся определения компе-
тенции прокуратуры, не могут варьироваться за-
конодательством субъектов РФ. Предоставление 
прокурорам субъектов РФ права законодательной 
инициативы не соответствует Конституции РФ и 
Закону о прокуратуре. Тем не менее нельзя отри-
цать положительное значение участия прокуроров 
субъектов РФ в правотворческой деятельности. 
Полагаем, что после наделения Генерального 
прокурора правом законодательной инициативы 
целесообразно внести соответствующие изме-
нения и в ФЗ «О прокуратуре РФ», предоставив 
такое право и другим прокурорам.
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