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В статье рассматривается актуальная проблема определения пределов межфункционального комплексно-
го ненадзорного направления деятельности прокурора по защите в судебном порядке публичного интереса в сфе-
ре использования и охраны особо охраняемых природных территорий (далее – ООПТ). В соответствии с законо-
дательством защита осуществляется прокурором во всех видах судопроизводства: конституционном, уголовном, 
гражданском, арбитражном, административном, включая производство по делам об административных правона-
рушениях. Точное определение пределов изучаемой деятельности прокурора необходимо для формирования едино-
го подхода к оптимальной организации работы, реализации всех предоставленных прокурору полномочий и выбора 
адекватных средств прокурорского реагирования для осуществления эффективной защиты в судебном порядке пу-
бличного интереса в сфере использования и охраны ООПТ. Автором проанализированы положения федерального за-
конодательства и организационно-распорядительных документов Генерального прокурора Российской Федерации, 
имеющиеся в литературе точки зрения ученых на содержание внешних и внутренних пределов прокурорского надзо-
ра и ненадзорных направлений прокурорской деятельности. На основании проведенного исследования автором сфор-
мулированы выводы о пределах данной деятельности, предложен перечень оснований, при наличии которых защита 
публичного интереса осуществляется исключительно в судебном порядке.
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Защита прокурором в судебном порядке 
публичного интереса в сфере использо-
вания и  охраны особо охраняемых при-

родных территорий является межфункциональным 
комплексным ненадзорным направлением про-
курорской деятельности. Защита осуществляется 
во всех видах судопроизводства: конституцион-
ном, уголовном, гражданском, административном, 
включая производство по делам об административ-
ных правонарушениях. Пределы осуществления 
полномочий прокурора в ненадзорных направлени-
ях деятельности законодателем не предусмотрены.

Автором проанализированы подходы к пони-
манию пределов прокурорского надзора и участия 
прокуроров в рассмотрении дел судами.

Законом определено, что особо охраняемые 
природные территории (далее ООПТ) – участки 
земли, водной поверхности и воздушного про-
странства над ними, где располагаются природные 
комплексы и объекты, которые имеют особое при-
родоохранное, научное, культурное, эстетическое, 
рекреационное и оздоровительное значение, изъ-
ятые решениями органов государственной вла-
сти полностью или частично из хозяйственного 
использования, для которых установлен режим 
особой охраны1. ООПТ являются объектами об-
щенационального достояния, а их использование 
и  охрана находятся под контролем государства 
и уполномоченных им органов.

От имени государства осуществление надзо-
ра за исполнением законов и защита публичного 
интереса возложены в том числе на органы про-
куратуры Российской Федерации. Прокурорами 
проводятся проверки исполнения законов на под-
надзорных объектах, при наличии оснований при-
нимаются меры реагирования и осуществляется 
защита нарушенного публичного интереса в ука-
занной сфере в судебном порядке. 

В настоящее время в соответствии с федераль-
ными нормативными правовыми актами прокурор 
вправе осуществлять защиту публичных интере-
сов в сфере использования и охраны особо охраня-
емых природных территорий в судебном порядке 
во всех видах судопроизводства, установленных 
ч.  2 ст.  118 Конституции Российской Федерации, 
что позволяет рассматривать ее как комплексное 
ненадзорное направление деятельности.

В ходе исследования указанной деятельности 
нами было проведено изучение истории ее ста-
новления и развития, в результате чего был сделан 
вывод о том, что изучаемое направление деятель-

of the Main Civil Court Department of the Prosecutor General’s Office of the Russian Federation, The Prosecutor General’s 
Office of the Russian Federation, St. Petersburg, Russia

E-mail: berdinskix@mail.ru
Article received: August 06, 2020
For citation: Berdinskikh S.V. On the issue of the limits of the prosecutor’s activity for the protection of public interest in 

the sphere of use and protection of specially protected natural territories in court. Vestnik of Kostroma State University, 2020, 
vol. 26, № 4, pp. 243-248 (In Russ.). DOI https://doi.org/10.34216/1998-0817-2020-26-4-243-248

ности прокурора является достаточно молодым, 
не имеющим длительного периода становлении, 
ведущим отчет с конца XX века. Вероятно, по этой 
причине защите прокурором публичных интересов 
в сфере использования и охраны особо охраняе-
мых природных территорий в судебном порядке не 
посвящались монографические теоретические ис-
следования и диссертации.

В связи с этим представляется важным точное 
определение возможности реализации прокуро-
ром полномочий в этом комплексном направлении 
и  применения правовых средств, для чего надле-
жит в первую очередь составить представление 
о предмете и пределах деятельности прокурора. 

Федеральный закон от 17.01.1992 №  2202-1 
«О прокуратуре Российской Федерации» (далее – 
Закон о прокуратуре) не содержит указания на 
предмет (предметы) деятельности прокурора не-
надзорного характера. При определении содержа-
ния предмета деятельности прокурора по защите 
в судебном порядке публичных интересов в сфере 
использования и охраны ООПТ следует учиты-
вать, что названная деятельность осуществляется 
во всех видах судопроизводства, а также рассма-
тривать предмет как то, на что направлена деятель-
ность прокурора. 

Единый предмет деятельности прокурора по 
защите в судебном порядке публичных интересов 
в сфере использования и охраны ООПТ включает 
в себя предметы деятельности прокурора по за-
щите публичных интересов в конкретных видах 
судопроизводства, особенности которых определя-
ются Законом о прокуратуре и соответствующими 
процессуальными федеральными нормативными 
правовыми актами.

В соответствии с действующим законодатель-
ством деятельность суда не входит в предмет над-
зора за исполнением законов, предмет участия 
прокурора в рассмотрении дел судами.

На наш взгляд, единый предмет деятельности 
прокурора по защите в судебном порядке публич-
ных интересов в сфере использования и охраны 
ООПТ включает в себя защиту публичного интере-
са в сфере использования и охраны ООПТ, соответ-
ствие законам действий (бездействия) и решений 
лиц, в том числе лиц, участвующих в деле, закон-
ность и обоснованность судебных постановлений 
в целях фактического устранения выявленных на-
рушений законодательства об ООПТ, возмещение 
вреда, обеспечение неотвратимости наказания ви-
новных лиц.
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Установление содержания предмета деятельно-
сти неразрывно связано с рассмотрением вопроса 
о ее пределах (границах).

Точное определение пределов изучаемой дея
тельности дополнит ее доктринальную основу, 
выступит необходимым базисом для обоснования 
полномочий прокурора, позволит сформулировать 
единые подходы к реализации полномочий проку-
рора во всех видах судопроизводства и обеспечить 
оптимальную организацию работы для осущест-
вления эффективной защиты публичного интереса 
в сфере охраны и использования ООПТ в судеб-
ном порядке.

Для правильного разрешения вопроса о преде-
лах деятельности прокурора по защите в судебном 
порядке публичных интересов в сфере использова-
ния и охраны ООПТ, которая зачастую, особенно 
в инициативной форме, является продолжением 
надзорной деятельности, необходимо проанализи-
ровать нормативно закрепленные положения и вы-
сказанные в научных публикациях точки зрения по 
определению содержания пределов прокурорского 
надзора за исполнением законов и пределов уча-
стия прокурора в рассмотрении дел судами.

Вопрос о пределах прокурорского надзора за 
исполнением законов до настоящего времени яв-
ляется дискуссионным, точное единое мнение не 
сформировано, однако имеется воспринятый мно-
гими авторами подход, к которому необходимо об-
ратиться.

По устоявшемуся пониманию в теории про-
курорской деятельности пределы надзора, то есть 
представления о должном, возможном и запре-
щенном, определяются следующими основными 
критериями: а) характером нормативных правовых 
актов, надзор за исполнением которых обеспечива-
ют прокуроры; б) кругом объектов надзора за ис-
полнением законов; в)  объемом полномочий про-
куроров, применяемых для выявления нарушений 
законов, их причин и способствующих им условий, 
устранения и предупреждения таких нарушений. 

Статьями 21, 26 Закона о прокуратуре установ-
лены такие требования к пределам прокурорского 
надзора, как недопустимость подмены иных госу-
дарственных органов, должностных лиц, которые 
наделены компетенцией по контролю соблюдения 
прав и свобод человека и гражданина; проведе-
ние проверок на основании поступивших в орга-
ны прокуратуры сведений о нарушениях законов, 
требующих принятия мер; проведение проверок на 
основании соответствующих решений, для кото-
рых строго регламентированы порядок вынесения, 
основания, предмет, сроки; запрет на вмешатель-
ство в оперативно-хозяйственную деятельность 
организаций; установление исчерпывающего кру-
га органов и должностных лиц – поднадзорных 
субъектов, в число которых не включаются физи-
ческие лица.

Конечно, необходимость исключения подмены 
иных уполномоченных государственных органов 
и  должностных лиц не вызывает сомнений, по-
скольку при дублировании функций органов кон-
троля «прокуратура в ущерб имеющимся приори-
тетам растрачивает свой уникальный надзорный 
потенциал и небезграничные организационно-
штатные ресурсы на необоснованное вторжение 
в сферу компетенции специально уполномоченных 
органов контроля (надзора), начинает конкуриро-
вать с ними за выполнение не свойственных ей за-
дач» [Проверка: 17].

Вместе с тем прокурорская практика свидетель-
ствует о том, что органы прокуратуры в настоящее 
время являются таким органом государства, кото-
рый повсеместно принимает действенные меры 
к устранению нарушений. В этой связи сохраняет-
ся научная дискуссия о компенсаторном характере 
деятельности прокуратуры. Так, по мнению одних 
ученых, прокуратура признается компенсатором 
в механизме государства, что находят не противо-
речащим принципу разделения властей  [Арта-
монова: 6–7], и в сфере надзора за исполнением 
законов такая роль прокуратуры оценивается поло-
жительно [Казарина: 15], поскольку устраняются 
недочеты работы органов контроля. 

Другие ученые полагают, что прокуратуре не 
присуща компенсаторная роль, такая ситуация яв-
ляется скорее исключительной и временной, необ-
ходимо постепенно замещать прокуратуру в кон-
кретных сферах правоотношений создаваемыми 
органами контроля [Ашурбеков: 25].

На наш взгляд, в настоящее время с учетом 
роли прокуратуры в защите прав и свобод граж-
дан, публичных интересов, интересов Российской 
Федерации, субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований, в том числе в су-
дебном порядке, вывод о возможности прекраще-
ния компенсаторной роли прокуратуры являлся бы 
преждевременным [Бердинских: 51].

Учеными Санкт-Петербургского юридического 
института (филиала) Университета прокуратуры 
Российской Федерации на основании действую-
щего законодательства о прокуратуре, правовых 
позиций Конституционного суда РФ и Генераль-
ной прокуратуры Российской Федерации, анализа 
научной литературы [Проверка: 17] предложены 
критерии [Прокурорский надзор: 14], которыми 
необходимо руководствоваться в целях недопуще-
ния фактов подмены органами прокуратуры в сво-
ей деятельности иных государственных органов. 

Защиту публичного интереса в судебном поряд-
ке в сфере использования и охраны ООПТ прокурор 
осуществляет, в  частности, участвуя в рассмотре-
нии судами в порядке пересмотра по жалобам лиц 
и по протестам прокурора возбужденных прокуро-
ром дел об административных правонарушениях, 
предусмотренных ст.  8.39 КоАП РФ (Нарушение 
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правил охраны и использования природных ресур-
сов на особо охраняемых природных территориях). 

В соответствии со ст. 28.4 КоАП РФ дела об ад-
министративных правонарушениях, предусмотрен-
ных ст. 8.39 КоАП РФ, могут быть возбуждены как 
уполномоченными органами, так и прокурором.

В этой связи полагаем необходимым остано-
виться на таком критерии пределов деятельности 
прокурора, как возбуждение прокурором дела об 
административном правонарушении только в слу-
чае нереализации органами контроля полномочий 
по привлечению виновных лиц к ответственности.

Результаты анализа прокурорской и судебной 
практики свидетельствуют о наличии фактов во-
локиты уполномоченных органов при возбужде-
нии дел об административных правонарушениях, 
в частности, предусмотренных ст. 8.39 КоАП РФ, 
что нашло отражение, например, в постановле-
нии Девятого арбитражного апелляционного суда 
от 20.03.2013 № 09АП-5902/2013 по делу № А40-
135578/12-130-1315. Бездействие сотрудников ор-
гана контроля повлечет, как следствие, истечение 
сроков привлечения к административной ответ-
ственности и невозможность применения санкций 
за совершенное правонарушение.

Вместе с тем ст.  8.39 КоАП  РФ единственная 
из всех норм КоАП РФ устанавливает администра-
тивную ответственность за совершение правона-
рушений в сфере использования и охраны особо 
охраняемых природных территорий. В этой связи 
с учетом компенсаторного характера деятельности 
прокуратуры, в целях обеспечения неотвратимо-
сти наказания виновных лиц в случае выявления 
прокурорами признаков состава административ-
ного правонарушения, необходимо в соответствии 
с полномочиями, предоставленными ст. 25 Закона 
о прокуратуре, ст. 25.11, 28.4 КоАП РФ, выносить 
постановления о возбуждении дел об админи-
стративных правонарушениях, предусмотренных 
ст.  8.39 КоАП  РФ, обеспечивая оперативность 
в пресечении нарушения.

Также мы соглашаемся с позицией о том, что 
при внесении актов реагирования необходимо оце-
нивать возможные негативные последствия испол-
нения требований прокурора, акты реагирования 
не должны усложнять и разрушать существующие 
правоотношения [Бессарабов, Кузьменко, Ерофе-
енко: 36; Прокурорский надзор: 14].

В настоящее время пределы осуществления 
полномочий прокурора в ненадзорных направ-
лениях деятельности Законом о прокуратуре не 
предусмотрены. Публикации, в которых были бы 
отражены результаты исследования пределов осу-
ществления полномочий прокурора в рамках темы 
настоящей статьи, с учетом доступных источни-
ков, нами не были выявлены.

Представляется уместным разграничить общие 
пределы участия прокурора в судопроизводстве 

в защиту публичных интересов в сфере использо-
вания и охраны ООПТ на две группы – внешние 
и внутренние. 

Внешние пределы участия прокурора в консти-
туционном, уголовном, административном, граж-
данском судопроизводстве, включая производство 
по делам об административных правонарушениях, 
определяются согласно установленным законом во 
всех видах судопроизводства основаниям для об-
ращения прокурора в суд, вступления в дело для 
дачи заключения или поддержания государствен-
ного обвинения и процессуальным полномочи-
ям прокурора.

Внутренние пределы деятельности прокурора, 
участвующего в рассмотрении судами дел, предо-
пределяются его компетенцией, которая определя-
ется и реализуется в соответствии с должностью 
в органе прокуратуры и распоряжением (приказом) 
о распределении служебных обязанностей. Так, 
прокурор, участвующий в рассмотрении дел суда-
ми, не проверяет исполнение законов судебными 
приставами [Основные направления: 100].

Кроме этого, применительно к пределам участия 
в рассмотрении дел судами в инициативной форме, 
например, следует отметить различие в полномо-
чиях по предъявленному заявлению  (иску). Распо-
рядительными полномочиями в данном случае на-
делено то лицо, которое подписало заявление (иск). 
Такими правами наделены только руководители ор-
ганов прокуратуры и их заместители. В связи с этим 
участвующие в рассмотрении дел судами прокурор-
ские работники не всегда вправе самостоятельно со-
вершать те или иные действия, принимать решения 
в рамках судопроизводства по делу. 

Следует отметить, что участие прокурора 
в  конституционном судопроизводстве отличается 
от участия в иных видах судопроизводства, однако 
эта особенность не препятствует защите прокуро-
ром публичного интереса. Например, в соответ-
ствии с постановлением Конституционного суда 
РФ от 18.07.2003 №  13-П Генеральный прокурор 
Российской Федерации вправе инициировать про-
верку соответствия учредительных актов субъек-
тов Российской Федерации Конституции Россий-
ской Федерации.

Приведенные результаты анализа нормативных 
правовых актов, существующих научных подхо-
дов, а также результаты обобщения правоприме-
нительной практики позволяют обосновать следу-
ющие пределы деятельности прокурора по защите 
в судебном порядке публичных интересов в сфере 
использования и охраны особо охраняемых при-
родных территорий.

Исходя из требования единства организации 
и деятельности прокуратуры Российской Федера-
ции, учитывая, что защита прокурором в судебном 
порядке публичных интересов в сфере использова-
ния и охраны особо охраняемых природных тер-
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риторий во многом является продолжением над-
зорной, уместно применить пределы надзора за 
исполнением законов  – как закрепленные норма-
тивно, так и разработанные теорией прокурорской 
деятельности.

Внешними пределами деятельности прокуро-
ра по защите в судебном порядке публичных ин-
тересов в сфере использования и охраны ООПТ 
являются:

– предусмотренные процессуальным законода-
тельством основания участия прокурора в рассмо-
трении дел судами в инициативной форме, путем 
вступления в процесс для дачи заключения и под-
держания государственного обвинения,

–  недопустимость подмены органов контроля 
(надзора) (при этом необходимо разграничивать 
случаи подмены и такие обстоятельства, когда в 
силу, например, бездействия уполномоченного ор-
гана и пр. прокурору надлежит принять меры к за-
щите публичного интереса самостоятельно),

– целесообразность [Ергашев: 19; Коншунова: 
88; Смирнов: 42] (уместность, рациональность) 
конкретного способа реагирования.

Уместность (целесообразность) применения 
тех или иных мер должна определяться с учетом 
оценки возможных негативных последствий ис-
полнения требований прокурора, безусловной на-
правленности мер реагирования не на разрушение 
существующих правоотношений, а на приведение 
их в соответствие с действующим законодатель-
ством.

Говоря об уместности при выборе способа ре-
агирования, надлежит отметить, что защита пу-
бличного интереса в сфере использования и ох-
раны ООПТ возможна исключительно в судебном 
порядке в случаях:

–  оспаривания незаконных сделок (можно с 
уверенностью отметить, что при намерении испол-
нить сделку стороны не исполнят требования про-
курора, указанные в представлении);

– невозможности принятия иных мер прокурор-
ского реагирования (например, в случае соверше-
ния правонарушений физическими лицами, вклю-
чая индивидуальных предпринимателей);

–  принятия мер к  возмещению вреда, причи-
ненного окружающей среде (в случае отказа в его 
возмещении в добровольном порядке);

– инициирования привлечения лиц к граждан-
ско-правовой и уголовной ответственности;

–  необходимости принятия обеспечительных 
мер (например, в виде запрета продолжать проти-
воправную деятельность на участке ООПТ).

Кроме того, обращение за судебной защитой 
требуется в случае отклонения актов прокурор-
ского реагирования (представлений, протестов), 
принятых в досудебном порядке, при пересмотре 
принятых решений по делам об административных 
правонарушениях в судебном порядке.

Зная о таких особенностях защиты публичного 
интереса в сфере использования и охраны особо 
охраняемых природных территорий, при подведе-
нии итогов проверки и решении вопроса о приня-
тии тех или иных мер надлежит ориентироваться 
на перспективу применения судебного порядка 
защиты, оперативно подготавливать необходимые 
заявления (иски) в суд и доказательства. В ситуа-
ции противоположного характера приоритетными 
будут досудебные меры.

Сформулированные нами выводы и предложе-
ния о пределах деятельности прокурора по защите 
в судебном порядке публичного интереса в сфере 
использования и охраны ООПТ могут быть учте-
ны в дальнейшей разработке теоретических основ 
деятельности прокурора, при подготовке феде-
ральных нормативных правовых актов и ведом-
ственных организационно-распорядительных ак-
тов Генеральной прокуратуры РФ, регулирующих 
деятельность органов прокуратуры в этой сфере, 
при формировании организационно-методических 
основ осуществления данной деятельности.
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