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Аннотация. Автором рассматриваются вопросы использования прокурором полномочий по отмене про-
цессуальных решений органов расследования об отказе в возбуждении уголовного дела. На основе анализа на-
учных положений и правоприменительной практики делается вывод о недостаточной эффективности про-
цессуальной деятельности прокурора по пресечению фактов незаконных отказов в возбуждении уголовного 
дела. Предлагается наделить прокурора полномочием принимать самостоятельные решения о возбуждении 
уголовных дел после отмены прокурором постановления об отказе в возбуждении уголовного дела. Кроме 
того, предлагается вернуть прокурору право давать письменные указания следователю о ходе дополнитель-
ной проверки сообщения о преступлении, а также самостоятельно устанавливать ее срок в случае отмены 
постановления об отказе в возбуждении уголовного дела в связи с неполнотой.
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шений органов расследования, постановление об отказе в возбуждении уголовного дела, возбуждение уголов-
ного дела прокурором.

Abstract. The author considers issues of the use by the prosecutor of powers to abolish procedural decisions 
of the investigation bodies about the refusal to initiate criminal cases. Based on the analysis of scientific provi-
sions and law enforcement practice, a conclusion is drawn that the procedural activity of the prosecutor is insuf-
ficient to curb the facts of illegal refusals to initiate criminal cases. It is proposed to give the prosecutor authority 
to make independent decisions on the initiation of criminal cases after the prosecutor's repeal of  the decision 
to refuse to open a criminal case. In addition, it is proposed to return to the prosecutor the right to give written 
instructions to the investigator on the progress of additional verification of the report on the crime, and also to de-
termine its term independently in case the cancellation of the decision to refuse to initiate criminal proceedings 
in connection with incompleteness.
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Наиболее значительную часть отменяемых 
прокурором процессуальных решений составля-
ют постановления об отказе в возбуждении уго-
ловного дела. Особенность указанных процес-

суальных решений связана с тем, что они носят 
характер окончательных. В случае незаконности 
они препятствуют доступу потерпевших от пре-
ступлений к правосудию, так как прекращают 
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проверочные мероприятия и дальнейшее движе-
ние материала по сообщению о преступлении1.

Незаконный отказ в возбуждении уголовного 
дела продолжает оставаться наиболее распро-
страненным способом укрытия преступлений 
от учета [1]. Теоретиками и практиками в насто-
ящее время бурно обсуждаются вопросы отсут-
ствия у прокурора реальных рычагов по устра-
нению указанных нарушений закона, а значит, 
по  восстановлению прав лиц, потерпевших 
от  преступлений, достижению назначения уго-
ловного судопроизводства.

Часть 6 ст. 148 Уголовно-процессуального ко-
декса Российской Федерации (далее – УПК РФ) 
в действующей редакции предусматривает пра-
вомочие прокурора отменить незаконное поста-
новление об отказе в возбуждении уголовного 
дела с возвращением материалов в орган рассле-
дования для дополнительной проверки. Между 
тем по результатам дополнительной проверки за-
частую принимаются повторные решения об от-
казе в возбуждении уголовного дела. Как верно 
отмечено С. П. Зайцевым, само по себе право 
прокурора отменять незаконное или необосно-
ванное постановление об отказе в возбуждении 
уголовного дела не гарантирует того, что по ма-
териалу через определенное время следователем 
не будет принято аналогичное решение [2, с. 5].

Нужно признать, что проблема незаконных 
отказов в возбуждении уголовного дела не ме-
нее актуальна и для органов дознания, посколь-
ку наибольшее число процессуальных решений 
об  отказе в возбуждении уголовного дела при-
нимается именно данными органами. Подобная 
тенденция сохраняется и в отношении отмен ука-
занных процессуальных решений прокурором. 
Так, за 6 месяцев 2017 г. прокурором отменено 
свыше 1 млн 100 тыс. постановлений об отказе 
в возбуждении уголовного дела, вынесенных ор-
ганами дознания МВД, и только 38 тыс. поста-
новлений – органами следствия МВД2.

Как отмечено профессором В. С. Шадриным, 
«живучесть» практики незаконных отказов в воз-
буждении уголовного дела, нарушающей права 
потерпевших от преступлений, актуализирует 

1  По делу о проверке конституционности положений частей второй и четвертой статьи 20, части шестой статьи 144, 
пункта 3 части первой статьи 145, части третьей статьи 318, частей первой и второй статьи 319 Уголовно-процессуально-
го кодекса Российской Федерации в связи с запросами Законодательного Собрания Республики Карелия и Октябрьского 
районного суда города Мурманска : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 27 июня 2005 г. № 7-П. Доступ 
из СПС «Гарант».

2  Надзор за исполнением законов на досудебной стадии уголовного судопроизводства  : отчет о работе прокурора 
по форме НСиД за 6 месяцев 2017 года // Информац.-аналитич. материалы Ген. прокуратуры Рос. Федерации. Доступ 
из информац. системы обеспечения надзора за исполнением законов органов прокуратуры Рос. Федерации (ИСОП).

обсуждение идеи ликвидации стадии возбужде-
ния уголовного дела. Однако, по справедливому 
замечанию ученого, до исчерпания существую-
щих возможностей для повышения уровня обе-
спеченности законности указанных решений ор-
ганов расследования средствами прокурорского 
реагирования принимать подобное решение пре-
ждевременно [11]. 

В научной литературе активно обсуждает-
ся вопрос повышения эффективности деятель-
ности прокурора по обеспечению законности 
на стадии возбуждения уголовного дела. Так, 
А. В. Рагулиным предложено сопровождать от-
мену незаконного процессуального решения 
об  отказе в возбуждении уголовного дела на-
правлением в орган расследования требования 
о  возбуждении уголовного дела в порядке п. 3 
ч. 2 ст. 37 УПК РФ. Однако сам автор признает 
неэффективность указанного средства реагиро-
вания в случае несогласия с ним руководителя 
органа расследования [5].

Представляется, что обеспечить своевремен-
ное возбуждение уголовного дела в указанных 
случаях возможно только путем представления 
прокурору утраченного им права возбуждать уго-
ловные дела в случае отмены незаконных или 
необоснованных постановлений об отказе в  их 
возбуждении. Право прокурора своим постанов-
лением отменить постановление следователя или 
органа дознания с одновременным возбуждением 
уголовного дела в случае установления им неос-
новательного отказа в возбуждении дела преду
сматривалось ч. 3 ст. 116 УПК РСФСР 1960  г. 
Часть 6 ст. 148 УПК РФ в первоначальной редак-
ции содержала аналогичный механизм, при этом 
прокурор в случае отмены незаконного или не-
обоснованного постановления об отказе в воз-
буждении уголовного дела мог принять решение 
о возбуждении уголовного дела или возвращении 
материалов для дополнительной проверки. 

Наделение прокурора правом возбуждать 
уголовные дела в случае отмены незаконных 
постановлений об отказе поддерживается мно-
гими учеными-процессуалистами, в том чис-
ле В.  С.  Шадриным [11], К. А. Таболиной [7], 
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Ш. М. Абдул-Кадыровым [1], А. В. Чубыкиным 
[10], Э. А. Хайруллиной [9], А. П. Кругликовым 
[4], Я. П. Ряполовой и др. По мнению послед-
ней, наделение прокурора указанным правом 
создаст надлежащие правовые условия для неза-
медлительного принятия мер по устранению вы-
явленных нарушений законов, при этом не будет 
допущено смешения с функциями органов пред-
варительного расследования [6]. С точки зрения 
С. П. Щербы, Д. И. Ережипалиева, наделение про-
курора полномочием по возбуждению уголовно-
го дела позволит ему в полной мере реализовать 
функцию уголовного преследования, которая бу-
дет закономерно вытекать из основной функции 
надзора, повысив его эффективность [12]. 

Парадоксальность указанной ситуации за-
ключается еще и в том, что возбудить уголовное 
дело одновременно с отменой незаконного по-
становления следователя вправе руководитель 
следственного органа в порядке ведомственного 
контроля (ч. 6 ст. 148 УПК РФ), при этом анало-
гичным полномочием в отношении незаконных 
процессуальных решений органа дознания не на-
делен ни один участник уголовного судопроиз-
водства. Поскольку только прокурор вправе от-
менить незаконное постановление дознавателя, 
органа дознания об отказе в возбуждении уголов-
ного дела, в том числе по ходатайству начальника 
подразделения (органа) дознания, представляет-
ся разумным наделить полномочием возбуждать 
уголовное дело именно прокурора.

В этой связи интересным является предложе-
ние А. А. Терехина наделить прокурора правом 
возбуждать уголовные дела, подследственные 
органу дознания, оставив аналогичное право 
в  отношении уголовных дел, подследственных 
органам следствия, их руководителям [8]. Пред-
ставляется, однако, что реализация данного 
предложения не снимет проблемы необосно-
ванного дифференцирования средств прокурор-
ского реагирования на нарушения, допущенные 
следственными органами и органами дознания.

Наделение прокурора указанным полномо-
чием видится автору необходимым в условиях 
ежегодно возрастающего числа отмененных про-
курором постановлений об отказе в возбуждении 
уголовного дела с незначительным удельным 
весом возбужденных по результатам отмены 
уголовных дел. По данным официальной ста-
тистики, за 6 месяцев 2017 г. прокурорами от-

менено свыше 1 215 774 незаконных постанов-
лений об отказе в возбуждении уголовного дела, 
при  этом по результатам отмены прокурором 
указанных постановлений возбуждено только 
81 729 уголовных дел (6,7 %)3. Наибольшее ко-
личество отменных прокурором процессуальных 
решений приходится на органы дознания МВД. 

Генеральной прокуратурой Российской Феде-
рации рост числа нарушений на досудебных ста-
диях уголовного судопроизводства связывается 
в том числе со значительным сокращением объ-
ема полномочий прокурора в отношении след-
ственных органов, что не способствует улучше-
нию защиты прав граждан, ухудшает состояние 
законности в досудебных стадиях уголовного су-
допроизводства [3]. Особенно низкой является эф-
фективность применяемых прокурором средств 
реагирования в отношении следственных орга-
нов Следственного комитета Российской Федера-
ции. За 6 месяцев 2017 г. прокурором отменено 
26 319 постановлений об отказе в  возбуждении 
уголовного дела, вынесенных следователями СК 
России (по следствию МВД – 38 396), по резуль-
татам отмены возбуждены только 190 уголовных 
дел (по следствию МВД – 3 349), то есть удель-
ный вес возбужденных уголовных дел составил 
0,7 % (по следствию МВД – 8,7 %)4.

Наделение прокурора правом возбуждать 
уголовные дела не умаляет его полномочий 
возвращать материал в орган расследования 
для проведения дополнительной проверки. Про-
курор принимает указанное решение в случае 
невозможности сделать однозначный вывод 
о  достаточности оснований для принятия того 
или иного решения. Обращает на себя внима-
ние несовершенство правового регулирования 
в  указанной части, связанное с различиями 
в  нормативных формулировках применительно 
к содержанию постановлений прокурора об от-
мене процессуальных решений об отказе в воз-
буждении уголовного дела (ч. 6 ст. 148 УПК РФ). 
Так, при установлении незаконности соответ-
ствующего постановления органа дознания про-
курор направляет начальнику органа дознания 
постановление об отмене с письменными указа-
ниями, устанавливая срок их исполнения. В слу-
чае отмены незаконного постановления следо-
вателя прокурор в своем постановлении должен 
ограничиться изложением конкретных обстоя-
тельств, подлежащих дополнительной проверке. 

3  Надзор за исполнением законов на досудебной стадии уголовного судопроизводства …
4  Там же.
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Отсутствие единообразия в правовом регу-
лировании порождает дискуссии об обязатель-
ности постановлений прокурора для органов 
расследования. В. С. Шадриным указано на от-
сутствие принципиального различия в смысло-
вом значении формулировок ч. 6 ст. 148 УПК РФ. 
По мнению ученого, в каждой из них содержит-
ся полномочие прокурора давать указание по со-
держанию дополнительной проверки в случае 
отмены прокурором постановления об отказе 
в возбуждении уголовного дела [11]. По мнению 
Ш. М. Абдул-Кадырова, доводы прокурора о кон-
кретных обстоятельствах, подлежащих дополни-
тельной проверке, изложенные в постановлении 
об отмене, не являются обязательными для сле-
дователя. Автор указывает на необходимость на-
делить прокурора полномочием давать следова-
телю обязательные для исполнения письменные 
указания по материалу проверки [1]. 

Представляется, что приведенные различия 
в формулировках действительно призваны под-
черкнуть самостоятельность органов предвари-
тельного следствия от прокурора. Однако, как 
верно отмечено К. А. Таболиной, указанная нор-
ма регулирует одинаковые по сути обществен-
ные отношения [7]. Последствия вынесения 
незаконного процессуального решения должны 
оцениваться одинаково негативно вне зависимо-
сти от того, каким органом расследования оно 
постановлено, а содержащиеся в постановлении 
прокурора доводы о незаконности принятого 
процессуального решения не должны расцени-
ваться следователем как необязательные. Во из-
бежание неоднозначной трактовки положений 
закона необходимо регламентировать механизм 
использования прокурором такого средства ре-
агирования, как отмена незаконного постанов-
ления об отказе в возбуждении уголовного дела, 
единообразно. 

Следует поддержать высказанное выше пред-
ложение о наделении прокурора правом давать 
следователю письменные указания по существу 
дополнительной проверки, тем более что проку-
рор наделен аналогичным правом п. 2 ч. 1 ст. 221 
УПК РФ при принятии решения о возвращении 
уголовного дела следователю для производства 
дополнительного расследования. При этом речь 
должна идти не о самостоятельном акте реаги-

рования, применяемом прокурором одновре-
менно с постановлением об отмене незаконного 
процессуального решения. Указания прокурора 
в  приведенном случае должны быть изложены 
в постановлении прокурора об отмене постанов-
ления об отказе в возбуждении уголовного дела 
и должны касаться конкретных обстоятельств, 
подлежащих дополнительной проверке. 

Еще один вопрос, подлежащий научному 
осмыслению, связан с отсутствием в уголовно-
процессуальном законе срока проведения орга-
ном расследования дополнительной проверки. 
Согласно ч. 6 ст. 148 УПК РФ, прокурор уста-
навливает только срок исполнения своих пись-
менных указаний в случае отмены незаконного 
постановления органа дознания. Разумным было 
бы предложить законодательно закрепить право 
прокурора самостоятельно устанавливать срок 
дополнительной проверки и в случае отмены 
соответствующего постановления следователя, 
ограничив его предельными сроками проведения 
дополнительной проверки, установленными ч. 3 
ст. 144 УПК РФ. Установление и продление ука-
занного срока прокурором позволит ему контро-
лировать соблюдение разумных сроков при про-
ведении доследственной проверки, повысив 
эффективность его надзорных полномочий. 

Изложенное указывает на необходимость со-
вершенствования уголовно-процессуального 
закона для целей обеспечения общего подхода 
к  оценке законности прокурором процессуаль-
ных решений об отказе в возбуждении уголовно-
го дела, защиты прав лиц, пострадавших от пре-
ступлений. Часть 6 ст. 148 УПК РФ предлагается 
изложить в следующей редакции: «Признав от-
каз в возбуждении уголовного дела незаконным 
или необоснованным, прокурор отменяет по-
становление об отказе в возбуждении уголовно-
го дела и возбуждает уголовное дело в порядке, 
установленном настоящей главой, либо возвра-
щает материалы для дополнительной проверки 
со своими указаниями о подлежащих проверке 
обстоятельствах. При этом прокурор устанав-
ливает срок дополнительной проверки, который 
не должен превышать 10 суток. Продление ука-
занного срока осуществляется прокурором в по-
рядке, предусмотренном частью 3 статьи 144 на-
стоящего Кодекса». 
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