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Аннотация
Предметом	исследования	являются	общие	вопросы	функционального	статуса	про-
курора	 как	 субъекта	 административного	 судопроизводства,	 регламентируемого	
нормами	недавно	вступившего	в	силу	Кодекса	административного	судопроизводства	
Российской	Федерации.	В	целях	выявления	роли	и	места	прокурора	в	системе	адми-
нистративной	юстиции	авторы	анализируют	положения	действующего	материального	
и	процессуального	законодательства,	судебную	практику,	правовую	доктрину.
Проведенное	научно-аналитическое	исследование	позволило	определить	функцио-
нальные	роли	прокурора	как	участника	процесса	(административный	истец;	лицо,	
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дающее	заключение	по	делу;	административный	ответчик),	установить	перечень	и	
содержание	формальных	требований,	предъявляемых	в	отношении	порядка	реали-
зации	судебно-административных	функций	прокурора.	
Системный	 анализ	 норм,	 регламентирующих	исполнение	 прокурором	функции	
административного	истца,	 позволил	прийти	к	 выводу	 о	 том,	 что	 с	 точки	 зрения	
процессуальных	возможностей	статус	прокурора	в	целом	аналогичен	статусу	иных	
административных	истцов	с	определенными	исключениями	«ограничительного»	и	
«расширительного»	характера.	
Итогом	исследовательской	деятельности	авторов	стало	позиционирование	прокурора	
в	качестве	полифункционального	субъекта	административного	судопроизводства	с	
формально	определенным	статусом.	Новизна	исследования	заключается	в	том,	что	
оно	является	одной	из	немногочисленных	работ,	посвященных	правовому	статусу	
прокурора,	участвующего	в	административном	судопроизводстве.
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Согласно	ч.	 2	 ст.	 118	Конституции	РФ,	 административное	 судопроизводство	
представляет	 собой	одну	из	форм	осуществления	судебной	власти,	наряду	с	
конституционным,	гражданским	и	уголовным	судопроизводством.	В	доктрине	
категория	 «административное	 судопроизводство»	 получила	 разнообразные	
трактовки	и	 определяется	 как:	 «вид	 российского	 судопроизводства	 по	 рас-
смотрению	административных	дел	по	нормам	административно-процессуаль-
ного	 права»	 [9,	 с.	 20];	 «комплекс	 установленных	 процессуальных	 правил,	
закрепленных	 в	 Кодексе	 об	 административных	 правонарушениях	 РФ»	
[1,	с.	619];	«административно-процессуальная	деятельность	юрисдикционно-
го	характера...»	[5,	с.	95].

Относительная	нормативная	неопределенность	сущности	административ-
ного	 судопроизводства,	 а	 также	необходимость	 адекватного	раскрытия	 темы	
настоящего	исследования	обусловливают	возможность	формирования	еще	одной	
точки	зрения	в	отношении	указанной	категории,	заключающейся	в	ее	позицио-
нировании	как	правоприменительной	деятельности	юрисдикционного	право-
охранительного	характера,	ориентированной	на	применение	государственного	
правового	принуждения	в	административно-процессуальной	форме.	

Представленное	определение	неизбежным	образом	ставит	вопросы	о	роли	
прокуратуры	как	одного	из	 ключевых	 звеньев	 системы	правоохранительных	
органов	в	сфере	административной	юрисдикции,	а	также	о	функциональном	
статусе	прокурора	как	субъекта	процедуры	административного	судебного	раз-
бирательства.	Свидетельством	актуальности	освещения	обозначенной	пробле-
матики	являются	такие	обстоятельства,	как	недавнее	реформирование	норма-
тивных	основ	административной	юстиции	(принятие	Кодекса	административ-
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ного	 судопроизводства	 РФ	—	 далее	 КАС	 РФ),	 обусловившее	 текущую	
незначительность	количества	научных	исследований	административно-право-
вого	статуса	прокурора.	В	частности,	можно	отметить,	что	с	даты	вступления	в	
силу	КАС	РФ	(15	сентября	2015	г.)	по	заявленному	вопросу	были	опубликованы	
всего	две	значимые	научные	работы	[3,	8].	Данный	факт	подтверждает	целесо-
образность	проведения	дальнейших	исследований	заявленной	тематики,	в	том	
числе	в	рамках	настоящей	статьи.

Общей	правовой	предпосылкой	отнесения	прокурора	 к	 числу	 субъектов	
судопроизводства	в	целом	и	административного	судопроизводства	в	частности	
является	ст.	35	Федерального	закона	от	17	января	1992	г.	N	2202-1	«О	прокура-
туре	Российской	Федерации»,	допускающая	возможность	участия	прокурора	в	
судебном	 рассмотрении	 дел.	При	 этом	 в	 отношении	 конкретных	 судебных	
полномочий	прокурора	указанная	статья	отсылает	к	нормам	процессуального	
законодательства.	В	ст.	37	КАС	РФ	прокурор	позиционируется	как	лицо,	уча-
ствующее	в	деле,	без	уточнения	подробностей	статуса,	которое	имеет	место	в	
общих	чертах	в	рамках	ст.	39	«Участие	прокурора	в	административном	деле»	
КАС	РФ.

Сопоставление	норм	указанных	статей	КАС	РФ	приводит	к	выводу	о	на-
личии	двух	функциональных	ролей	прокурора	в	административном	судопроиз-
водстве	—	административный	истец	и	лицо,	дающее	заключение	по	делу.	По-
добное	решение	вопроса	не	является	прерогативой	административно-процес-
суального	законодательства,	т.	к.	аналогичным	образом	прокурор	заявляется	в	
гражданском	(ст.	45	Гражданского	процессуального	кодекса	РФ)	и	арбитражном	
(ст.	52	Арбитражного	процессуального	кодекса	РФ)	процессах.

Следует	отметить,	что	реализация	каждой	из	вышеобозначенных	судебно-
административных	функций	прокурора	поставлена	в	жесткие	процессуальные	
рамки.	Так,	 участие	 в	 процессе	 в	 качестве	 истца	 предполагает	 выполнение	
следующих	обязательных	условий:	направленность	иска	прокурора	на	защиту	
прав	и	законных	интересов	определенных	лиц;	соблюдение	правил	о	подсуд-
ности,	 определяемых	статусом	прокурора;	 соответствие	 административного	
искового	заявления	формальным	требованиям	закона.	

Рассмотрение	первого	из	указанных	условий	через	призму	ч.	1	ст.	39	КАС	
РФ	позволяет	выявить	три	группы	лиц,	представляемых	прокурором	в	качестве	
административного	 истца:	 отдельные	 граждане,	 неопределенный	 круг	 лиц,	
публичные	 лица	 (РФ,	 субъекты	РФ,	муниципальные	 образования).	Помимо	
определения	круга	лиц	законодатель	уточняет	дополнительные	предпосылки	
функционирования	прокурора	в	указанном	статусе.	Так,	в	отношении	граждан,	
являющихся	субъектами	административных	и	иных	публичных	правоотношений,	
это	уважительные	причины,	препятствующие	самостоятельному	обращению	в	
суд,	а	в	отношении	иных	лиц	—	прямое	указание	закона.	

Представляется,	что	в	контексте	указанной	нормы	неопределенность	и	не-
ограниченность	перечня	уважительных	причин	(состояние	здоровья,	возраст,	
недееспособность	и	пр.),	 способствующих	включению	прокурора	 в	процесс	
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в	качестве	истца,	представляющего	интересы	гражданина,	на	практике	может	
служить	причиной	необоснованных	отказов	прокуроров	по	вступлению	в	про-
цесс,	а	также	провоцировать	коррупционные	действия	со	стороны	недобросо-
вестных	прокурорских	работников.	Способом	решения	указанной	проблемы	
могло	бы	стать	более	четкое	определение	причин	прокурорского	вступления	в	
процесс	в	роли	истца,	реализованное	на	подзаконном	уровне	(например,	в	при-
казе	Генерального	прокурора	РФ).

Сложившаяся	на	практике	ситуация	показывает,	что	наделение	прокурора	
полномочиями	административного	истца	происходит	не	только	на	уровне	за-
конодательных	источников	(прежде	всего,	самого	КАС	РФ),	но	и	актов,	разъ-
ясняющих	вопросы	судебной	практики.	Так,	в	настоящее	время	ряд	Поста-
новлений	Пленума	 Верховного	 Суда	 РФ	 предусматривает	 возможность	
вступления	 прокурора	 в	 административный	 процесс	 в	 качестве	 истца:	 от	
29	марта	2016	г.	N	11	«О	некоторых	вопросах,	возникающих	при	рассмотрении	
дел	о	присуждении	компенсации	за	нарушение	права	на	судопроизводство	в	
разумный	срок	или	права	на	исполнение	судебного	акта	в	разумный	срок»;	от	
21	января	2016	г.	N	1	«О	некоторых	вопросах	применения	законодательства	о	
возмещении	издержек,	связанных	с	рассмотрением	дела»;	от	17	ноября	2015	г.	
N	50	«О	применении	судами	законодательства	при	рассмотрении	некоторых	
вопросов,	возникающих	в	ходе	исполнительного	производства»;	от	30	июня	
2015	г.	N	28	«О	некоторых	вопросах,	возникающих	при	рассмотрении	судами	
дел	об	оспаривании	результатов	определения	кадастровой	стоимости	объектов	
недвижимости».

Обобщение	положений	вышеуказанных	актов	приводит	к	выводу	о	том,	что	
Верховный	Суд	РФ	наделяет	прокурора	функциями	истца	в	случаях	нарушения	
основополагающих	прав	и	законных	интересов	третьих	лиц	—	права	на	судо-
производство	или	исполнение	судебного	акта	в	разумный	срок,	права	на	пра-
вильное	и	своевременное	исполнение	судебных	актов	(актов	других	органов	и	
должностных	лиц),	права	на	надлежащее	определение	кадастровой	стоимости	
объекта	недвижимости.	В	связи	с	этим	позиция	Верховного	Суда	РФ	представ-
ляется	вполне	оправданной,	поскольку	именно	участие	прокурора	как	профес-
сионального	участника	судопроизводства	может	способствовать	наиболее	эф-
фективной	защите	нарушенных	прав	и	интересов.	Законодательная	фиксация	
условия	 о	подсудности	 административных	дел,	 возбуждаемых	прокурорами	
различных	уровней,	объясняется	действием	правила	подчиненности	(суборди-
нации),	определяющего	функционирование	системы	прокуратуры	Российской	
Федерации.

Анализ	требований,	предъявляемых	к	содержанию	административного	ис-
кового	заявления	прокурора,	показывает,	что	в	силу	специфики	статуса	истца	
он	освобождается	от	обязанности	указания	сведений	о	соблюдении	досудебно-
го	порядка	урегулирования	спора	(если	данный	порядок	установлен	федераль-
ным	законом)	или	о	подаче	жалобы	в	порядке	подчиненности	и	результатах	ее	
рассмотрения	 (при	условии,	 что	 такая	жалоба	подавалась),	 но	обременяется	
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обязанностью	по	указанию	причин,	исключающих	возможность	предъявления	
административного	искового	заявления	самим	гражданином	(в	случае	обраще-
ния	прокурора	в	защиту	прав,	свобод	и	законных	интересов	гражданина).

С	точки	зрения	процессуальных	возможностей,	можно	отметить,	что	ста-
тус	прокурора	в	целом	аналогичен	статусу	иных	административных	истцов	с	
определенными	 исключениями	 «ограничительного»	 и	 «расширительного»	
характера.	Первые	лишают	прокурора	отдельных	полномочий,	свойственных	
иным	истцам:	права	на	заключение	соглашения	о	примирении;	обязанности	по	
уплате	судебных	расходов;	возможности	участия	в	рассмотрении	администра-
тивного	дела	по	основаниям,	предусмотренным	ст.	31,	33	КАС	РФ	(родственные	
связи	с	участниками	административного	дела;	личная	прямая	или	косвенная	
заинтересованность	в	исходе	административного	дела).	Вторые	же,	напротив,	
возлагают	на	него	дополнительные	права	и	обязанности.	В	частности,	прокурор	
обязан:	направить	другим	лицам,	участвующим	в	деле,	копии	административ-
ного	искового	 заявления	и	приложенных	к	нему	документов,	 которые	у	них	
отсутствуют,	 заказным	письмом	с	уведомлением	о	вручении	или	обеспечить	
передачу	указанным	лицам	копий	этих	заявления	и	документов	иным	способом,	
позволяющим	суду	убедиться	в	получении	их	адресатом;	уведомить	граждани-
на	или	его	законного	представителя	об	отказе	от	поданного	прокурором	в	инте-
ресах	гражданина	административного	иска.	

Еще	одна	процессуальная	функция	прокурора	—	дача	заключения	в	рамках	
административного	дела	характеризуется	высокой	степенью	урегулированности,	
т.	к.	ее	осуществление	возможно	только	в	случаях,	прямо	предусмотренных	КАС	
РФ	(ст.	213,	243,	268,	272	277,	283).	Изучение	законодательных	предпосылок	
включения	прокурора	в	процесс	с	заключением	показывает,	что	мнение	про-
курора	 имеет	 значение	 в	 делах	 особой	правовой	 значимости	 (оспаривание	
нормативных	правовых	актов,	защита	избирательных	прав	и	права	на	участие	
в	референдуме,	принудительная	госпитализация	гражданина	в	психиатрический	
стационар	и	т.	п.),	где	несоблюдение	отдельных	правовых	предписаний	может	
привести	к	серьезным	негативным	последствиям.

Объективным	ограничителем	возможности	реализации	рассматриваемой	
функции	 является	факт	 возбуждения	 административного	дела	на	 основании	
административного	 искового	 заявления	 прокурора.	Согласно	 современной	
правоприменительной	практике,	заключение	прокурора	по	административному	
делу	позиционируется	как	один	из	видов	доказательств,	не	предопределяющих	
позицию	суда	по	конкретному	делу	[6,	с.	7].	Вместе	с	тем	представляется,	что	
мнение	прокурора	как	профессионального	участника	процесса,	ориентирован-
ного	на	неукоснительное	соблюдение	законности,	должно	быть	в	полной	мере	
учтено	судом.	

Помимо	формально	закрепленных	в	ст.	39	КАС	РФ	и	рассмотренных	нами	
выше,	в	доктрине	позиционируют	и	иные	административно-процессуальные	
функции	прокурора.	Например,	Ю.	Ф.	Беспалов,	выделяет	функцию	«принесе-
ние	представлений	на	не	вступившие	и	вступившие	в	законную	силу	судебные	
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акты	по	административным	делам»	[2,	с.	196].	По	нашему	мнению,	указанная	
функция	прокурора	не	может	претендовать	на	самостоятельную	роль,	а	должна	
рассматриваться	 как	 составная	часть	функции	 административного	истца	по	
причине	обусловленности	принесения	представлений	фактом	участия	проку-
рора	в	административном	деле.

А.	Ю.	Винокуров,	Ю.	Г.	Насонов,	В.	С.	Выскуб,	ссылаясь	на	ст.	17	и	ч.	5	
ст.	38	КАС	РФ,	высказывают	мнение	о	потенциальной	возможности	осущест-
вления	прокурором	функции	административного	ответчика	[3,	с.	180;	4,	с.	62].	
Представляется,	что	данный	тезис	вполне	оправдан	с	точки	зрения	законода-
тельства	 и	 правоприменительной	 практики,	 но	 в	 силу	 своей	 значимости	 и	
масштабности	 должен	 являться	 предметом	 самостоятельного	 научного	 ис-
следования.

Таким	образом,	все	вышесказанное	позволяет	позиционировать	прокурора	
в	качестве	полифункционального	субъекта	административного	судопроизводства	
с	формально	определенным	статусом.	Повышению	эффективности	процессу-
альной	деятельности	прокурора	в	административном	процессе	способствовало	
бы	принятие	разъясняющих	подзаконных	актов	—	по	аналогии	с	гражданским	
и	арбитражным	процессами,	где	такие	акты	имеют	место	[12,	с.	13].
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