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Эффективное функционирование системы местного самоуправления невозможно без надлежащего прокурорского надзора за соблюде-

нием законности в деятельности органов муниципальной власти. В условиях децентрализации публичной власти и расширения компетен-

ции органов местного самоуправления возрастает значение требований прокурора как инструмента предупреждения и устранения нару-

шений закона. Однако на практике реализация указанных требований нередко сопровождается существенными затруднениями, что нега-

тивно отражается на состоянии законности на муниципальном уровне. Проблема исполнения требований прокурора органами местного 

самоуправления носит комплексный характер и затрагивает как вопросы нормативного регулирования, так и организационные аспекты 

взаимодействия прокуратуры и муниципальных органов. Несмотря на формальную обязательность актов прокурорского реагирования, в 

правоприменительной практике фиксируются случаи их игнорирования, формального исполнения либо затягивания сроков устранения 

выявленных нарушений. Указанные обстоятельства обусловливают необходимость научного осмысления причин сложившейся ситуации 

и анализа судебной практики по спорам, связанным с реализацией требований прокурора. 
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Развитие местного самоуправления в Российской Федерации 

на современном этапе характеризуется одновременным расшире-

нием объема полномочий муниципальных образований и усложне-

нием правового регулирования их деятельности. Органы мест-

ного самоуправления вовлечены в решение широкого круга соци-

ально значимых вопросов, напрямую затрагивающих права и за-

конные интересы граждан. В этих условиях особое значение при-

обретает обеспечение законности в муниципальной сфере, что 

объективно обусловливает необходимость эффективного проку-

рорского надзора. 

Прокуратура Российской Федерации, осуществляя надзор за 

исполнением законов органами местного самоуправления и их 

должностными лицами, выступает важнейшим элементом меха-

низма обеспечения верховенства закона. Центральное место в си-

стеме прокурорского реагирования занимают требования проку-

рора, направленные на выявление, пресечение и устранение нару-

шений законодательства. Вместе с тем практика реализации ука-

занных требований свидетельствует о наличии устойчивых про-

блем, связанных как с правовым статусом органов местного само-

управления, так и с особенностями муниципального управления. 

Несмотря на формально закрепленную обязательность требо-

ваний прокурора, на муниципальном уровне нередко встречаются 

случаи их игнорирования, формального исполнения либо затягива-

ния сроков реализации. Подобная практика существенно сни-

жает эффективность прокурорского надзора и негативно отража-

ется на состоянии законности в сфере местного самоуправле-

ния. Более того, конфликты между органами прокуратуры и орга-

нами местного самоуправления все чаще становятся предметом 

судебного разбирательства, что свидетельствует о системном ха-

рактере проблемы. 

Особую сложность представляет соотношение требований 

прокурора с принципом самостоятельности местного самоуправле-

ния, закрепленным в Конституции Российской Федерации. Муници-

пальные органы нередко апеллируют к своей автономии, рассмат-

ривая требования прокурора как вмешательство в вопросы мест-

ного значения. Отсутствие единообразного понимания пределов 

прокурорского надзора порождает правовую неопределенность и 

противоречивую правоприменительную практику. 

Понятие требований прокурора не имеет легального опреде-

ления, что само по себе является одной из причин неоднозначного 

толкования их правовой природы. В научной литературе требова-

ния прокурора рассматриваются как властные предписания, выте-

кающие из надзорных полномочий прокуратуры и направленные на 

обеспечение исполнения законов поднадзорными субъектами. 

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» 

закрепляет право прокурора использовать различные формы реа-

гирования на выявленные нарушения закона. К числу таких форм 

относятся представления об устранении нарушений закона, проте-

сты на противоречащие закону правовые акты, предостережения о 

недопустимости нарушения закона, а также требования о предо-

ставлении информации и документов [5, с. 115]. 

Несмотря на различие форм, все указанные акты объединяет 

общий признак — они содержат требования прокурора, обязатель-

ные для рассмотрения и исполнения адресатом. В контексте дея-

тельности органов местного самоуправления наибольшее практи-

ческое значение имеют представления прокурора, поскольку 

именно они направлены на устранение системных нарушений и 

причин, им способствующих. 

Следует подчеркнуть, что требования прокурора не носят ре-

комендательного характера. Их обязательность вытекает из пуб-

лично-правовой природы прокурорского надзора и подтверждается 

как законодательством, так и судебной практикой. Вместе с тем от-

сутствие четкой классификации требований прокурора и размы-

тость их содержания в отдельных случаях создают предпосылки 

для споров о пределах их обязательности. 

Прокуратура Российской Федерации занимает особое место в 

системе публичной власти, не относясь ни к одной из ветвей госу-

дарственной власти. Такая институциональная специфика обу-

словливает универсальный характер прокурорского надзора, рас-

пространяющегося, в т. ч., на органы местного самоуправления. 

Конституция Российской Федерации закрепляет положение, в 

соответствии с которым органы местного самоуправления не вхо-

дят в систему органов государственной власти. Однако это не озна-

чает их полной автономии от механизмов государственного кон-

троля. Прокурорский надзор представляет собой одну из форм 

внешнего публичного контроля, направленного исключительно на 

обеспечение законности, а не на оценку целесообразности управ-

ленческих решений [1, с. 44]. 

В этом смысле требования прокурора выступают инструмен-

том правового воздействия, обеспечивающим соблюдение законов 
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в деятельности органов местного самоуправления. Их реализация 

должна способствовать укреплению правопорядка на муниципаль-

ном уровне и защите прав граждан. 

В то же время специфика муниципальной власти, основанной 

на принципе самостоятельности, обусловливает необходимость 

особой осторожности при формулировании и реализации требова-

ний прокурора. Несоблюдение баланса между надзором и автоно-

мией местного самоуправления может привести к конфликтам и 

снижению доверия к институтам публичной власти. 

Принцип самостоятельности местного самоуправления за-

креплен в ст. 12 Конституции Российской Федерации и является 

одной из фундаментальных основ муниципальной власти. Он пред-

полагает право населения самостоятельно и под свою ответствен-

ность решать вопросы местного значения. 

При этом Конституция Российской Федерации не освобождает 

органы местного самоуправления от обязанности соблюдать фе-

деральное законодательство. Самостоятельность муниципальных 

образований ограничена рамками закона, что прямо следует из 

правовой природы публичной власти. 

Конституционный Суд Российской Федерации в своих поста-

новлениях неоднократно подчеркивал, что прокурорский надзор не 

нарушает принцип самостоятельности местного самоуправления, 

поскольку его целью является обеспечение законности, а не вме-

шательство в управленческую деятельность. Таким образом, тре-

бования прокурора являются допустимым и необходимым элемен-

том правового регулирования муниципальных отношений. 

В правовых позициях Конституционного Суда РФ последова-

тельно проводится идея допустимости прокурорского надзора за 

органами местного самоуправления. Суд указывает, что прокурор 

вправе требовать устранения нарушений закона, даже если такие 

требования затрагивают вопросы местного значения, при условии, 

что они не подменяют собой управленческие решения муниципаль-

ных органов [3, с. 432]. 

Данная позиция имеет принципиальное значение для понима-

ния границ требований прокурора. Конституционный Суд РФ под-

черкивает, что предметом прокурорского реагирования является 

исключительно законность, а не целесообразность деятельности 

органов местного самоуправления. 

Тем не менее на практике муниципальные органы нередко 

трактуют требования прокурора как посягательство на их самосто-

ятельность, что приводит к отказу от их исполнения либо к оспари-

ванию в судебном порядке. Подобные споры свидетельствуют о 

недостаточной определенности в правовом регулировании и необ-

ходимости дальнейшего развития правоприменительной практики. 

Наиболее распространенной формой реализации требований 

прокурора в отношении органов местного самоуправления явля-

ется представление об устранении нарушений закона. Представ-

ление вносится в адрес органа или должностного лица, допустив-

шего нарушение, и содержит требование принять конкретные меры 

по его устранению, а также по устранению причин и условий, спо-

собствовавших нарушению. 

Практика показывает, что именно при реализации представле-

ний прокурора возникает наибольшее количество проблем. Органы 

местного самоуправления нередко ограничиваются формальным 

рассмотрением представления на заседании коллегиального ор-

гана либо подготовкой ответа, не подтвержденного реальными 

действиями. При этом причины выявленных нарушений зачастую 

не устраняются, что приводит к их повторному возникновению. 

Суды в подобных случаях занимают устойчивую позицию, ука-

зывая, что надлежащим исполнением представления прокурора 

может признаваться только фактическое устранение нарушения 

закона, а не формальное направление ответа. Такой подход нашел 

отражение в практике судов Приволжского и Южного федеральных 

округов, где муниципальные органы обязывались принять конкрет-

ные меры по восстановлению нарушенных прав граждан [2, с. 664]. 

Протест прокурора используется в случаях, когда органом 

местного самоуправления принят правовой акт, противоречащий 

закону. Целью протеста является отмена либо изменение незакон-

ного нормативного или ненормативного акта. 

На практике органы местного самоуправления нередко затяги-

вают рассмотрение протестов, ссылаясь на необходимость их об-

суждения представительными органами или проведения право-

вой экспертизы. В ряде случаев протесты прокурора отклоня-

ются без надлежащего обоснования, что вынуждает прокурора об-

ращаться в суд. 

Судебная практика свидетельствует о том, что суды, как пра-

вило, признают обоснованными требования прокурора о приведе-

нии муниципальных правовых актов в соответствие с законом. При 

этом суды подчеркивают, что муниципальные органы не вправе иг-

норировать протесты прокурора под предлогом самостоятельности 

местного самоуправления. 

Предостережение прокурора направлено на предупрежде-

ние возможного нарушения закона и носит превентивный харак-

тер. Несмотря на отсутствие прямого указания на обязательность 

исполнения предостережений, судебная практика исходит из 

того, что их игнорирование при наличии реальной угрозы наруше-

ния закона свидетельствует о недобросовестном поведении муни-

ципальных органов. 

В ряде дел суды указывали, что игнорирование предостереже-

ния прокурора может рассматриваться как обстоятельство, усугуб-

ляющее ответственность органа местного самоуправления или 

должностного лица в случае последующего нарушения закона. 

Анализ правоприменительной практики позволяет выделить 

ряд типичных нарушений, допускаемых органами местного само-

управления при реализации требований прокурора [9, с. 23]. 

Во-первых, распространенной является подмена фактического 

исполнения требований формальной отчетностью. Муниципаль-

ные органы направляют ответы о «принятых мерах», не подтвер-

жденные реальными действиями или документами. 

Во-вторых, имеет место затягивание сроков исполнения тре-

бований прокурора. Муниципальные органы ссылаются на бюджет-

ные ограничения, необходимость внесения изменений в муници-

пальные программы или длительность процедур согласования. 

В-третьих, встречаются случаи неправильного толкования со-

держания требований прокурора, что приводит к их частичному или 

искаженному исполнению. Подобные ошибки зачастую обуслов-

лены недостаточной квалификацией муниципальных служащих. 

Неисполнение либо ненадлежащее исполнение законных тре-

бований прокурора влечет наступление юридической ответствен-

ности. Наиболее распространенной формой является администра-

тивная ответственность, предусмотренная Кодексом Российской 

Федерации об административных правонарушениях [4, с. 155]. 

Суды при рассмотрении дел о привлечении к административ-

ной ответственности должностных лиц органов местного само-

управления исходят из того, что отсутствие финансирования или 

организационные сложности не освобождают от обязанности ис-

полнять требования прокурора. Такая позиция последовательно 

проводится в судебной практике судов Центрального и Сибирского 

федеральных округов. 

Кроме того, не исключается возможность дисциплинарной от-

ветственности муниципальных служащих, а в отдельных слу-

чаях — гражданско-правовой ответственности органов местного 
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самоуправления за причиненный вред. 

Судебная практика по делам о реализации требований проку-

рора отличается значительным разнообразием, однако позволяет 

выявить общие тенденции [10, с. 198]. 

Так, в практике Верховного суда Республики Татарстан рас-

сматривалось дело о неисполнении представления прокурора, 

внесенного в связи с нарушениями в сфере управления муници-

пальным жилищным фондом. Суд указал, что формальное устра-

нение нарушений не может признаваться надлежащим исполне-

нием требований прокурора. 

В судах Краснодарского края рассматривались споры, связан-

ные с протестами прокурора на муниципальные правовые акты 

в сфере землепользования и застройки. Суды пришли к выводу 

о приоритете требований прокурора перед муниципальной целесо-

образностью. 

В Свердловской области суды рассматривали дела о привле-

чении должностных лиц органов местного самоуправления к адми-

нистративной ответственности за неисполнение требований проку-

рора. Судебные акты подчеркивают, что игнорирование требова-

ний прокурора подрывает основы законности и публичного управ-

ления. В практике судов Сибирского федерального округа анали-

зировались дела, связанные с предостережениями прокурора в 

сфере бюджетных правоотношений. Суды указали, что игнориро-

вание предостережений может рассматриваться как фактор, сви-

детельствующий о недобросовестности муниципальных органов. 

В Дальневосточном федеральном округе рассматрива-

лись дела о неисполнении требований прокурора в сфере 

охраны окружающей среды. Суды обязали органы местного само-

управления принять конкретные меры по устранению выявленных 

нарушений [6, с. 90]. 

Совершенствование механизма реализации требований про-

курора органами местного самоуправления требует комплексного 

подхода. Прежде всего представляется целесообразным уточне-

ние нормативного регулирования порядка исполнения требований 

прокурора, включая установление четких критериев их надлежа-

щего исполнения. 

Важным направлением является повышение уровня правовой 

подготовки муниципальных служащих, а также развитие взаимо-

действия между органами прокуратуры и местного самоуправле-

ния. Совместные обучающие мероприятия и консультации спо-

собны снизить уровень конфликтности и повысить эффективность 

прокурорского надзора. 

Кроме того, прокурорам при формулировании требований сле-

дует учитывать специфику муниципального управления и стре-

миться к максимальной конкретизации предписываемых мер [7, 

с. 98]. Реализация требований прокурора органами местного само-

управления является ключевым элементом обеспечения законно-

сти на муниципальном уровне. Несмотря на формально закреплен-

ную обязательность требований прокурора, на практике сохраня-

ется ряд проблем, связанных с их формальным исполнением, за-

тягиванием сроков и конфликтным характером взаимодействия 

между органами прокуратуры и муниципальной властью. 

Анализ законодательства, правовых позиций Конституцион-

ного Суда Российской Федерации, Верховного Суда Россий-

ской Федерации и судебной практики различных регионов Россий-

ской Федерации позволяет сделать вывод о том, что требова-

ния прокурора являются легитимным инструментом правового воз-

действия, не нарушающим принцип самостоятельности мест-

ного самоуправления. 

Для повышения эффективности реализации требований про-

курора необходимы дальнейшее совершенствование правового 

регулирования, развитие правоприменительной практики и укреп-

ление взаимодействия между органами прокуратуры и органами 

местного самоуправления. Реализация указанных мер позволит 

обеспечить реальное, а не формальное соблюдение законности в 

деятельности муниципальной власти.
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Problems in the implementation of prosecutorial requirements by local self-government bodies 
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Economy and Public Administration 

The effective functioning of the system of local self-government is impossible without proper prosecutorial supervision over the observance of legality 

in the activities of municipal authorities. In the context of the decentralization of public power and the expansion of the competence of local self-

government bodies, the significance of prosecutorial requirements as an instrument for the prevention and elimination of violations of the law is 

increasing. However, in practice, the implementation of these requirements is often accompanied by substantial difficulties, which negatively affect 

the state of legality at the municipal level. The problem of compliance with prosecutorial requirements by local self-government bodies is of a complex 

nature and affects both issues of regulatory framework and organizational aspects of interaction between the prosecutor’s office and municipal 

authorities. Despite the formal binding nature of acts of prosecutorial response, law enforcement practice records cases of their disregard, formal 
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execution, or unjustified delays in eliminating the identified violations. These circumstances necessitate scholarly reflection on the causes of the 

current situation and an analysis of judicial practice in disputes related to the implementation of prosecutorial requirements. 

Keywords: prosecutorial supervision, prosecutorial requirements, local self-government bodies, municipal authority, enforcement of prosecutorial 

requirements, legality. 


