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Аннотация
Прокурор реализует в административном судопроизводстве полномочия лица, 

участвующего в деле. Однако Кодекс административного судопроизводства РФ не-
однозначно характеризует статус прокурора как административного истца, что 
способно привести к негативным последствиям. Авторы утверждают, что участие 
прокурора в административном судопроизводстве следует рассматривать не толь-
ко как форму дачи заключения по делу, но и как возможность вступления в про-
цесс на любой стадии. Обосновывается введение дополнительного основания для 
участия прокурора в инициативной форме по делам о защите прав несовершен-
нолетних и недееспособных, связанных с охраной жизни и здоровья. Предлагает-
ся разграничить понятия административного истца и прокурора.

Ключевые слова: прокурор; административное судопроизводство; статус; 
формы участия; суд.
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Abstract
The prosecutor exercises the powers of a person participating in the case in admin-

istrative proceedings. However, the Code of Administrative Procedure of the Russian 
Federation ambiguously characterizes the status of the prosecutor as an administrative 
plaintiff, which can lead to negative consequences. The authors argue that the partici-
pation of the prosecutor in administrative proceedings should be considered not just as 
a form of giving an opinion on the case, but also as an opportunity to enter the process 
at any stage. The introduction of an additional basis for the participation of the pros-
ecutor in an initiative form in cases on the protection of the rights of minors and inca-
pacitated persons to the protection of life and health is substantiated. It is proposed to 
distinguish between the concept of an administrative plaintiff and a prosecutor.
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Введение
Участие прокурора в административном судопроизводстве – один из действую-

щих механизмов защиты прав, свобод и законных интересов как частных лиц, в том 
числе неопределенного круга лиц, так и публичных образований. На данный мо-
мент процессуальные нормы устанавливают разные способы участия прокурора 
в гражданском (ст. 34 Гражданского процессуального кодекса РФ (далее – ГПК РФ)), 
арбитражном (ст. 40 Арбитражного процессуального кодекса РФ (далее – АПК РФ)) 
и административном процессах (ст. 37 Кодекса административного судопроизводс-
тва РФ (далее – КАС РФ)), однако во всех случаях прокурор считается лицом, учас-
твующим в деле. Надо заметить, что ни один из видов судопроизводства не обхо-
дится без критических замечаний по поводу участия прокурора в них.

В юридической доктрине содержится множество научных работ, исследующих 
предпосылки и цели участия прокуроров в цивилистическом процессе [1, с. 4]. 
Важно подчеркнуть, что заинтересованность прокурора, исходя из его полномо-
чий, отличается от заинтересованности государственных органов, органов мест-
ного самоуправления, организаций и граждан, представляющих интересы других 
лиц. Безусловно, в интересах этих органов присутствует элемент государственно-
го характера, однако он в значительной мере определяется сферой их деятельнос-
ти и функциональными обязанностями.

Задачи участия прокурора в административном судопроизводстве отражены, 
в частности, в приказе Генпрокуратуры России от 11 января 2021 г. № 2 [2]. Их мож-
но разделить на два основных блока: защита интересов соответствующих участни-
ков общественных отношений и обеспечение законности на различных стадиях су-
дебного процесса. Реализация правомочий прокурора в КАС РФ зависит не только 
от формы участия, но и от субъекта, в интересах которого он вступает в процесс.

Проблемы реализации полномочий прокурора
По нашему мнению, стоит определить основные проблемы, с которыми проку-

рор сталкивается при участии в суде по административным делам:
1. Несмотря на то что прокурор, согласно ст. 37 КАС РФ, является отдельным 

субъектом административных процессуальных правоотношений, вразрез с данной 
нормой ч. 2 ст. 38 и ч. 4 ст. 39 КАС РФ относят прокурора исключительно к «адми-
нистративному истцу», что полностью нивелирует статус исследуемого лица – на-
деленного особыми, отличными полномочиями, установленными нормативно-пра-
вовыми актами о прокуратуре [3]. Хотя, следует отметить, часть авторов разделяют 
позицию, согласно которой статус прокурора в административном судопроизводс-
тве зависит от интереса, который он защищает, и в случае защиты публичных ин-
тересов прокурор получает статус административного истца только при соблю-
дении этого условия [4, с. 37].

В связи с этим прокурор в карточке дела судов общей юрисдикции зачастую 
упоминается как «административный истец» [5; 6; 7], либо как ФИО без ссылки на 
органы прокуратуры [8] (при этом его идентифицировать возможно по указанно-
му ОГРН, а также по тексту решения, опубликованному по итогам рассмотрения 
дела). В некоторых случаях прокурор вообще не указывается как лицо, участвую-
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щее в деле, в случае дачи заключения по делу [9]. Это не означает, что в иных су-
дебных процессах статус прокурора как участника не подвергается «изменениям». 
В частности, в арбитражных судах прокуратура в карточке дела нередко упоми-
нается как «третье лицо» [10; 11], что полностью противоречит ст. 40 АПК РФ. По 
нашему мнению, прокурор – это отдельный субъект административных процес-
суальных правоотношений, который по статусу и правомочиям нельзя прирав-
нивать к административному истцу. Это также подтверждается нормой ч. 1 ст. 149 
КАС РФ, касающейся состава суда, где прокурор не приравнивается к админист-
ративному истцу.

2. Норма ч. 6 ст. 39 КАС РФ не содержит оснований и порядка реализации воз-
можности административного истца настаивать на продолжении рассмотрения 
дела в случае отказа прокурора от иска. Гражданин имеет право решать судьбу 
этого иска [12, с. 65]. Суд в свою очередь должен учитывать его мнение относи-
тельно вопроса продолжения процесса; фиксация факта отсутствия заявления об 
отказе от иска материального истца недостаточна. Хотя в большинстве судебных 
решений мы встречаем лишь упоминание в определении суда о прекращении про-
изводства по делу полностью или частично без указания о наличии уведомления 
в каком-либо виде [13; 14; 15]. В то же время практика обжалования определения 
о прекращении дела, связанная с отсутствием участия материального истца в при-
нятии решения о прекращении и отсутствием уведомления прокурора, имеет мес-
то [16], что основывается на п. 13 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 
27 сентября 2016 г. № 36 [17].

Необходимо получить письменную позицию гражданина и указать последствия 
принятого решения. В случае защиты неопределенного круга лиц позиция зако-
нодателя может быть сохранена [18; 19]. Однако по отношению к интересам пуб-
лично-правовых образований считаем, что суд должен уведомлять их о ходе дела 
по аналогии с уведомлением гражданина [20]. Вместе с тем, по мнению Т. И. Афа-
насьевой, не всегда возможно осуществить данный алгоритм во всех категориях 
дел, рассматриваемых по правилам КАС РФ [21].

3. Применяя позицию законодателя к прокурору, который обязан обосновать 
невозможность гражданина – материального истца самостоятельно представлять 
свои интересы в суде, согласно требованиям ч. 1 ст. 39 КАС РФ, уведомление про-
курором лица, в защиту которого он вступил в процесс, об отказе от администра-
тивного иска должно содержать причины такого решения, предусмотренные ч. 4 
ст. 39 КАС РФ. Это необходимо для полноценной защиты прав граждан и публич-
ных образований, а также для того, чтобы они могли принять соответствующие 
решения после получения уведомления. Порядок и сроки реализации указанной 
процедуры целесообразно закрепить в приказе Генерального прокурора РФ от 
11 января 2021 г. № 2 [2].

4. Примечательно, что законодательная позиция не ограничивает участие про-
курора исключительно обеспечением законности. Прокурор вправе вступить 
в процесс и в рамках дачи заключения по делу, перечень которых строго опреде-
лен законом (ч. 7 ст. 39 КАС РФ), в том числе в порядке абстрактного нормоконт-
роля [22]. В отличие от указанного порядка реализации полномочий прокурором 
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ч. 5 ст. 52 АПК РФ, несмотря на некоторые недостатки формулировок, предостав-
ляет возможность реализации функции защиты правопорядка. По разъяснениям 
[23], такое вступление в дело возможно по инициативе органов прокуратуры, по 
ходатайству лиц, участвующих в деле, а также по инициативе самого суда (п. 2).

С учетом позиции, изложенной в постановлении Пленума Верховного Суда РФ 
от 27 сентября 2016 г. № 36 [17], прокурор может не только выступать в качестве 
инициатора дел, рассматриваемых по правилам КАС РФ, но и обеспечивать соб-
людение законности в ходе их рассмотрения. Кроме того, право прокурора всту-
пать в дело на любом этапе судебного разбирательства может основываться на  
п. 4 ст. 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» [24], в со-
ответствии с которым допускается обращение прокурора в суд с административ-
ным иском, если нарушение приобрело особое общественное значение. Другой 
возможный вариант реализации данного вида участия прокурора заключается 
в внесении изменений в ст. 39 КАС РФ, позволяющих суду по собственной иници-
ативе привлекать прокурора к участию в деле.

5. Федеральным законом от 19 июля 2018 г. № 213-ФЗ [25] были внесены из-
менения в ч. 1 ст. 275 КАС РФ, которые позволили прокурору подавать админис-
тративные исковые заявления о госпитализации гражданина в медицинскую ор-
ганизацию, оказывающую психиатрическую помощь в стационарных условиях, 
в недобровольном порядке. Однако такое право отсутствует в гл. 31.1 КАС РФ, ко-
торая регулирует защиту прав несовершеннолетних и недееспособных на охра-
ну жизни и здоровья. При осуществлении полномочий прокурором необходимо 
устранить противоречия: в понимании категории медицинского вмешательства, 
необходимого для спасения жизни; в определении перечня лиц, имеющих право 
обращаться с административным иском; в трактовке термина «обязательность» 
участия прокурора, а также в вопросах минимальной и необходимой доказатель-
ственной базы по делу и других аспектах [26, с. 41].

Согласно ст. 39 КАС РФ возможности прокурора по обращению с администра-
тивным иском существенно ограничены по сравнению со ст. 45 ГПК РФ. Фактичес-
ки в рамках КАС РФ прокурор может действовать только в пределах специально 
предусмотренных для него форм. Буквальное толкование ч. 3 ст. 285.3 КАС РФ ука-
зывает на то, что прокурор не уполномочен самостоятельно инициировать судеб-
ное разбирательство по вопросам медицинского вмешательства, а его участие в та-
ких делах ограничивается предоставлением заключения.

Ученые предлагают несколько объяснений текущему положению. Некоторые счи-
тают, что прокурор не способен самостоятельно оценить необходимость медицинс-
кого вмешательства и собрать соответствующую доказательственную базу, поскольку 
ему недостает специальных медицинских знаний [27, с. 7]. Е. В. Буянова, поддерживая 
идею о необходимости расширения полномочий прокурора в подобных делах, пола-
гает, что ограничение его прав связано с тем, что несовершеннолетний не является 
субъектом административных и иных публичных правоотношений [28, с. 95]. Также 
критикуется требование ст. 39 КАС РФ, согласно которому прокурор может подавать 
заявление в суд только в случае, если субъект административных процессуальных 
правоотношений не в состоянии самостоятельно защитить свои права [29, с. 61].
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Заключение
Участие прокурора в административном судопроизводстве необходимо ясно от-

делять от подходов, применявшихся ранее в ГПК РФ. В рамках судов общей юрис-
дикции, рассматривающих дела по правилам КАС РФ, участие прокурора требует 
отдельного регулирования. Прокурор должен сохранять свое основное назначе-
ние – обеспечение соблюдения законности, включая участие в рассмотрении и раз-
решении административных дел. Статус прокурора, исходя из положений ч. 2 ст. 38 
КАС РФ, необходимо конкретизировать и не путать с ролью административного ист-
ца. Это позволит: уточнить основания для инициативного участия прокурора; обес-
печить его возможность участвовать в административном производстве не только 
для дачи заключения по делу; повысить эффективность защиты прав, свобод и ин-
тересов граждан, публично-правовых образований и неопределенного круга лиц, 
включая ситуации, когда прокурор отказывается от административного иска.
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