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В статье исследуется одна из форм коллективной защиты прав частных лиц в спорах 
с  государством. Институт защиты чужих прав в  административном судопроизвод-
стве испытывает дефицит доктринального познания, что обусловило обращение как 
к науке гражданско-процессуального права, так и к немецкому опыту. Цель исследо-
вания состояла в поиске научной основы допустимости защиты общественными объ-
единениями прав других лиц, в анализе практического использования общественны-
ми объединениями права на защиту других лиц в отношениях с государством. В ре-
зультате исследования было установлено, что право общественных объединений на 
защиту других лиц является отступлением от общего принципа защиты нарушенного 
субъективного права. Основанием для отхода от общего правила защиты нарушенно-
го права выступают осуществляемые общественными объединениями общественно 
значимые функции или характер защищаемого ими блага. В обоих случаях достига-
ется реализация принципа кооперации государства и общества в совместном дости-
жении публично-значимых задач. Реализация права общественных объединений на 
судебную защиту чужих интересов часто затруднительна в связи не только с недоста-
точной зрелостью таких объединений, отсутствием в действующем законодательстве 
каких-либо требований, соответствие которым обеспечивало бы эффективную реа-
лизацию защитной функции, но и с неполным регулированием прав подобных объ-
единений во взаимоотношениях с органами исполнительной власти (например, пра-
ва на участие в принятии властных решений; права на ознакомление с документами, 
лежащими в основе принятия решения; права на дачу заключения (выражение мне-
ния)). Наибольшие перспективы реализации общественными объединениями права 
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на подачу административного иска в защиту чужих прав находятся в сфере охраны 
окружающей среды. 
Ключевые слова: административный иск, субъективное публичное право, защита чу-
жих интересов, общественное объединение, защита экологических прав, администра-
тивные процедуры.

1.  Введение. Административный иск общественных объединений в  защиту 
чужих интересов предусмотрен ст. 40 Кодекса административного судопроизвод-
ства РФ1 и является одним из средств коллективной судебной защиты прав наряду 
с обращением в суд группы лиц с коллективным административным исковым за-
явлением (ст. 42 КАС РФ; подробно о коллективной защите прав см.: Карева 2008, 
164; Кодолова 2015, 95–99; Ярков 2015). Иски общественных объединений в защиту 
чужих интересов известны и гражданско-процессуальному праву (ст. 46 Граждан-
ского процессуального кодекса РФ2), в  научной литературе выделяется самосто-
ятельный правовой институт защиты чужих прав, свобод и законных интересов 
в рамках гражданского процессуального права (Томилов 2011; Кулакова 2012, 12). 
Одновременно признается, что процессуальная деятельность по защите прав, сво-
бод и  законных интересов другого лица является «одной из  лакун юридической 
науки» (Томилов 2017, 48). Относительно практической реализации института за-
щиты общественными объединениями чужих прав на примере защиты экологиче-
ских прав отмечается, что практика защиты прав общественными объединениями 
формируется с большим трудом; это объясняется отсутствием надлежащей право-
вой традиции, а также качеством законодательства, регулирующего данную сферу 
(Томилов 2008, 49; Трудова, Яковлев 2012, 6; Федотова 2013, 22; Хлуденева 2015). 

Административный иск общественных объединений известен не только рос-
сийскому, но и немецкому административно-процессуальному праву, согласно ко-
торому под административным иском общественных объединений (Verbandsklage) 
понимается административный иск, поданный общественным объединением в за-
щиту не своих, а чужих интересов (Hufen 2016, § 14, Rn. 93). Следует отметить, что 
коллективный административный иск в  немецком административно-процессу-
альном законодательстве, в отличие от российского, отсутствует. Немецкая наука 
административно-процессуального права располагает довольно серьезными док-
тринальными разработками административного иска общественных объединений 
в сфере охраны окружающей природной среды (Ziekow, Siegel 2000; Radespiel 2006), 
законодательство развивается в  сторону расширения возможностей обществен-
ных объединений предъявлять административные иски, а  общественные объ-
единения достаточно активно пользуются правом на предъявление администра-
тивного иска. В рамках научно-практического исследования «Иски общественных 
объединений по законодательству в сфере экологии и охраны окружающей среды 
в 2011 и 2012 годах с учетом развития в 2007 и 2010 годах», проведенного по заказу 

1  Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации от 08.03.2015 № 21-ФЗ 
в ред. от 28.12.2017 с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2018 (далее — КАС РФ); здесь и далее все 
ссылки на российские нормативные и  правовые акты и  судебную практику приводятся по СПС 
«КонсультантПлюс». Дата обращения 2 февраля, 2018. http://www.consultant.ru.

2  Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации от 14.11.2002 № 138-ФЗ в ред. 
от 28.12.2017 с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2018 (далее — ГПК РФ).
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Федеральной службы по охране окружающей среды ФРГ, изучался вопрос о том, 
в каком объеме и с какими результатами объединения в сфере защиты окружаю-
щей среды реализуют право на иск в период с 2007 по 2012 г. Так, среднегодовая 
численность рассмотренных дел по искам объединений составляет 48,8  дел, что 
в общем количестве дел, рассматриваемых административными судами, составляет 
очень незначительную долю. При этом доля удовлетворенных исков объединений 
составляет 45 % по сравнению с 10–12 % удовлетворенных административных ис-
ков (Schmidt, Zschiesche 2013). Наличие схожей конструкции коллективной защи-
ты субъективного публичного права в российском и немецком административном 
судопроизводстве позволяет использовать при исследовании административного 
иска общественных объединений в защиту чужих интересов сравнительно-право-
вой метод. Целесообразность использования сравнительно-правового метода об-
условлена еще и тем, что российская и немецкая системы административного судо-
производства строятся на сопоставимых юридических конструкциях, принципах 
административного судопроизводства (Мицкевич, Васильева 2017, 82–83).

Таким образом, административные иски общественных объединений в защи-
ту чужих прав нуждаются в научном осмыслении с применением междисципли-
нарного подхода, а также с учетом доктрины гражданско-процессуального права 
и зарубежного опыта. 

2. Основное исследование. Правовые основания права общественных объ-
единений на подачу административного искового заявления. Общее правило. По 
общему правилу возникновение судебного дела возможно только по заявлению за-
интересованного лица, т. е. лица, обратившегося в суд за защитой своих прав, сво-
бод и законных интересов (Жуйков 2003, 14; Гриценко 2017б, 71). В соответствии 
с правовой позицией Конституционного Суда РФ административное процессуаль-
ное законодательство, конкретизирующее положения ст. 46 Конституции РФ, исхо-
дит из того, что любому лицу судебная защита гарантируется только при наличии 
оснований предполагать, что: 1) права и свободы, о защите которых просит лицо, 
ему принадлежат, и  при этом 2)  указанные права и  свободы были нарушены или 
существует реальная угроза их нарушения3. Так, в соответствии с ч. 1 ст. 218 КАС 
РФ гражданин, организация, иные лица могут обратиться в  суд с  требованиями 
об оспаривании решений, действий (бездействия) органа государственной власти, 
если полагают, что нарушены или оспорены их права, свободы и законные интере-
сы, созданы препятствия к осуществлению их прав, свобод и реализации законных 
интересов или на них незаконно возложены какие-либо обязанности. Согласно 
ч. 1 ст. 208 КАС РФ с административным исковым заявлением о признании норма-
тивного правового акта не действующим полностью или в части вправе обратиться 
лица, в отношении которых применен этот акт, а также лица, которые являются 
субъектами отношений, регулируемых оспариваемым нормативным правовым 
актом, если они полагают, что этим актом нарушены или нарушаются их права, 
свободы и законные интересы. 

Специальное правило. Право общественных объединений обращаться в  суд 
в защиту чужих интересов, т. е. при отсутствии нарушения собственного субъек-
тивного права, представляет собой исключение из общего правила допустимости 

3  Определения Конституционного Суда РФ от 26.05.2016 № 1145-О; от 28.01.2016 № 109-О. 
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судебной защиты только нарушенного субъективного права. А. Ю. Томилов по-
лагает, что право на защиту прав, свобод и законных интересов со стороны дру-
гого лица  — это не исключение из  общего порядка, а  антиномия  — противоре-
чие между взаимоисключающими положениями (Томилов 2017, 48). Обращение 
в суд в целях защиты прав, свобод и законных интересов других лиц регулируется 
ст. 40 КАС РФ. Согласно ч. 3 ст. 40 КАС РФ общественное объединение может об-
ратиться в суд в защиту общих прав, свобод и законных интересов всех членов это-
го общественного объединения в случаях, предусмотренных федеральным законом. 
Как отмечает В. Ю. Кулакова, интересы общественной организации производны 
от интересов граждан, входящих в  ее состав, и  представляют собой некое обоб-
щенное благо, учитывающее потребности всех входящих в  его состав субъектов 
и  отраженное в  целях деятельности организации. Уставные цели выступают той 
движущей силой, которая направляет организацию на использование права в за-
щиту общих интересов или интересов своих членов (Кулакова 2012, 14). Отдельно 
в ч. 2 ст. 208 КАС РФ предусмотрено право общественных объединений обратиться 
в суд с административным исковым заявлением о признании нормативного право-
вого акта не действующим полностью или в части в защиту прав, свобод и закон-
ных интересов всех членов данного общественного объединения в случае, если это 
предусмотрено федеральным законом. Следовательно, для обращения в суд недо-
статочно закрепления такого права в уставе общественного объединения, а также 
«выявления ими необходимости защиты “чужих” интересов» (Ярков 2016, ст. 40).

Отступлением от правила ч. 2 § 42 Закона об административном судопроиз-
водстве4, согласно которому с административным иском вправе обратиться лицо, 
чье субъективное право нарушено, является возможность обращения объедине-
ния с административным иском и в случае отсутствия нарушения субъективного 
права истца, если это допускается законом Федерации или законом субъекта Феде-
рации (Kopp, Schenke 2017, § 42, Rn. 180). При отсутствии специального указания 
в законе право общественных объединений на защиту чужих интересов не может 
быть непосредственно обосновано ст. 9 Основного закона ФРГ, а также положени-
ем устава объединения, которым задачей объединения предусмотрена защита прав 
своих членов (Kopp, Schenke 2017, § 42, Rn. 174; Schenke 2014, § 14, Rn. 526). Адми-
нистративный иск общественных объединений и в  немецкой административно-
процессуальной науке оценивается как нарушение установленной Законом об ад-
министративном судопроизводстве системы административных исков, направлен-
ных на защиту нарушенного субъективного права (System der Verletzenklage) (Hufen 
2016, § 25, Rn. 49; о системе немецких административных исков на русском языке 
см.: Пуделька 2015). Такое изменение концепции судебной защиты только субъек-
тивного публичного права в сторону введения отдельных форм коллективной су-
дебной защиты прав происходит под влиянием процессов интернационализации, 
прежде всего благодаря влиянию права Европейского союза (Должиков, Проскуря-
кова 2017, 130–131).

Доктринальное обоснование допустимости защиты чужих прав. Обраще-
ние в суд за защитой прав других лиц рассматривается в отечественной доктрине 

4  Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO, Code of Administrative Court Procedure; здесь и далее все 
ссылки на немецкие нормативные и правовые акты приводятся по “Bundesministerium der Justiz und 
für Verbraucherschutz”. Accessed February 2, 2018. https://www.gesetze-im-internet.de.
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как важное действие по оказанию помощи, реализация принципа активной помо-
щи в защите права (Гукасян 2017, 511, 516); как дополнительный механизм защиты 
публичных интересов (Бочарова 1997), позволяющий разрешить вопрос о правах 
достаточно большой группы лиц с  достижением эффекта процессуальной эконо-
мии (Томилов 2008).

Основания для участия в защите чужого интереса от своего имени обуслов-
лены: 1) компетенцией (функциями) общественного объединения в материально-
правовых отношениях; 2) особым в силу прямого указания закона общественным 
характером защищаемого блага, спецификой общественных отношений (Сахнова 
2014, 298, 301).

Компетенция общественного объединения в  материально-правовых от-
ношениях. Функции саморегулируемых организаций (далее  — СРО) определены 
в ст. 6 Федерального закона от 01.12.2007 № 315-ФЗ «О саморегулируемых организа-
циях». Основное предназначение СРО состоит в осуществлении функции контроля, 
переданной государством. Для этого СРО по отношению к своим членам наделены 
правами: устанавливать требования к  деятельности; осуществлять контроль (как 
предварительный, так и последующий); привлекать к дисциплинарной ответствен-
ности (Талапина 2003; Васильева 2013). Исходя из  характера компетенции, СРО 
в соответствии с п. 4 ст. 4 указанного Закона от своего имени и в интересах своих 
членов вправе обратиться в суд с заявлением о признании недействующим не со-
ответствующего федеральному закону нормативного правового акта, обязанность 
соблюдения которого возлагается на членов саморегулируемой организации, в том 
числе нормативного правового акта, содержащего не допускаемое федеральным за-
коном расширительное толкование его норм в целом или в какой-либо части.

Пример 1. СРО перевозчиков в интересах своих членов обратилась в областной 
суд с  административным исковым заявлением о  признании недействующим об-
ластного закона, устанавливающего обязанность перевозчиков по предоставлению 
уполномоченным органам информации о параметрах движения и местоположения 
транспортного средства, поскольку возложение такой обязанности нарушает пра-
ва перевозчиков — членов СРО, исполнение данной обязанности повлечет за собой 
дополнительные затраты рабочего времени и  денежных средств перевозчиков5. 
В приведенном примере СРО участвует от своего имени в защиту чужого интереса 
в силу характера возложенных на СРО функций. Примечательно, что в анализиру-
емом судебном решении отсутствует проверка судом полномочия СРО перевозчи-
ков на обращение в суд в защиту прав третьих лиц; представляется, что в ситуации 
обращения лица в защиту чужих интересов во всех случаях подлежит исследова-
нию вопрос о полномочиях лица на обращение в суд с отражением соответствую-
щих выводов в судебном решении.

Пример 2. Несколько СРО оценщиков обратились в Верховный Суд РФ с ад-
министративным исковым заявлением о  признании недействующими приказа 

5  Решение Омского областного суда от 12.05.2016 № 3а-19/2016 об отказе в удовлетворении за-
явления о признании недействующими п. 2 ст. 5 и ст. 7 Закона Омской области от 27.11.2015 № 1824-
ОЗ «Об организации регулярных перевозок пассажиров и  багажа автомобильным транспортом 
и городским наземным электрическим транспортом в муниципальном и межмуниципальном со-
общении, водным транспортом в пригородном и межмуниципальном сообщении и железнодорож-
ным транспортом в пригородном сообщении на территории Омской области», оставленное без из-
менения апелляционным определением Верховного Суда РФ от 21.09.2016 № 50-АПГ16-9.
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Минэкономразвития, регулирующего порядок сдачи квалификационного экзамена 
в области оценочной деятельности, в том числе устанавливающего правило о рас-
крытии вопросов из перечня экзаменационных вопросов для проведения квали-
фикационного экзамена в области оценочной деятельности только в ходе квали-
фикационного экзамена путем их включения в индивидуальное задание. Админи-
стративные истцы в обоснование иска полагали, что отсутствие доступа к инфор-
мации, распространение которой не ограничено федеральным законом, нарушает 
права лиц, претендующих на сдачу квалификационных экзаменов, на доступ к ин-
формации, затрагивающей возможность реализации права на труд и  на занятие 
предпринимательской деятельностью6. Из  анализируемого дела видно, что СРО 
обратились в  защиту не своего, а  чужого интереса, при этом интереса не своих 
членов, а неопределенного круга лиц, претендующих когда-либо получить допуск на 
осуществление оценочной деятельности. Суд принял к производству данный иск, 
рассмотрел дело по существу, хотя исходя из смысла п. 4 ст. 4 Федерального зако-
на от 01.12.2007 № 315-ФЗ «О саморегулируемых организациях» весьма проблема-
тичным представляется наличие в этой ситуации у СРО права на обращение в суд 
с требованием в защиту неопределенного круга лиц. Однако так же, как и в приме-
ре 1, судом не исследовался вопрос о праве СРО на обращение в суд с таким иском.

Особый в силу прямого указания закона общественный характер защища-
емого блага. Общественные объединения, осуществляющие деятельность в  об-
ласти охраны окружающей среды, согласно п.  12  ст. 11, п.  1  ст. 12  Федерального 
закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» вправе: обращаться 
в суд с исками по вопросам, касающимся охраны окружающей среды, негативного 
воздействия на окружающую среду; подавать в суд обращения об отмене решений 
о проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, об эксплуатации 
объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может оказать негативное 
воздействие на окружающую среду, об ограничении, о приостановлении и прекра-
щении хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное воздействие 
на окружающую среду. При этом согласно п. 11 ст. 12 указанного Закона граждане 
не обладают правом обращаться с такими требованиями в суд. Подобный подход 
законодателя, допускающего только коллективную защиту некоторых прав, исклю-
чающего при этом индивидуальную защиту прав, объясняется в научной литера-
туре коллективным характером экологических прав, коллективным общественным 
интересом (Клюканова 2014). Согласно правовой позиции Конституционного Суда 
РФ различие в правах и обязанностях граждан (ст. 11 указанного Закона) и обще-
ственных объединений (ст. 12 указанного Закона) в области охраны окружающей 
среды не свидетельствует о намерении государства ограничить законный интерес 
и права граждан на благоприятную окружающую среду и не противоречит системе 
конституционных принципов (ст. 41, 42 и 58 Конституции РФ) в области охраны 
окружающей среды. Такое различие обусловлено особенностями нормативного 
содержания экологических прав граждан, которые реализуются в данной сфере во 
взаимодействии с публичными субъектами в силу наличия общего интереса в пре-

6  Решение Верховного Суда РФ от 16.11.2017 № АКПИ17-733 об отказе в удовлетворении заяв-
ления о признании недействующими Приказа Минэкономразвития России от 29.05.2017 № 257 и п. 
13 и 14 утвержденного им Порядка формирования перечня экзаменационных вопросов для про-
ведения квалификационного экзамена в области оценочной деятельности.
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дотвращении негативного воздействия хозяйственной и  иной деятельности на 
окружающую среду и ликвидации его последствий7. Таким образом, общественные 
объединения в области охраны окружающей природной среды наделены правом 
выступать в защиту чужих интересов в силу общественного характера защищае-
мого блага (подробнее о роли общественных объединений в защите окружающей 
среды см.: Чеботарев, Фархутдинов и Гладун 2017). 

Пример 3. Общественная организация по защите прав потребителей и охране 
окружающей среды в интересах неопределенного круга лиц обратилась в суд с за-
явлением о признании недействующим постановления областного правительства, 
которым был изменен вид разрешенного использования земельного участка кате-
гории «земли особо охраняемых территорий и объектов» с разрешенного исполь-
зования «для строительства санатория-профилактория» для строительства много-
этажной жилой застройки. Организация полагала, что такое изменение разрешен-
ного использования нарушает законные экологические интересы и конституцион-
ные права граждан на охрану здоровья и благополучную окружающую среду, право 
на защиту окружающей среды от негативного воздействия, на приоритет охраны 
жизни и здоровья человека. Судом исследовался вопрос о наличии у общественной 
организации права обратиться в суд в защиту неопределенного круга лиц. Такое 
право, по мнению суда, вытекает из ст. 46 ГПК РФ (сейчас такое право предусмо-
трено ч. 1 ст. 208 КАС РФ); Устава организации, в соответствии с которым целью ее 
деятельности является охрана окружающей среды, для реализации уставных целей 
предусмотрено право обращения в суд с исками по вопросам, касающимся охраны 
окружающей среды, негативного воздействия на окружающую среду; ст. 12 Феде-
рального закона от 10.01.2002  №  7-ФЗ «Об охране окружающей среды», предус-
матривающей право общественной организации, осуществляющей деятельность 
в области окружающей среды, на обращение в суд с иском в интересах неопреде-
ленного круга лиц8.

Немецкий опыт допуска общественных объединений к судебной защите чу-
жих прав. Правовые основания для защиты чужих прав в сфере охраны окружа-
ющей среды. Немецкий Закон об административном судопроизводстве не пред-
усматривает норм, позволяющих общественным объединениям обращаться в суд 
в  защиту чужих прав. На федеральном уровне право объединений предъявлять 
иски было предусмотрено в 2002 г. в § 64 Федерального закона о защите природы9 
(указанный параграф действует в ред. 2010 г.), и в 2006 г. право на иск было рас-
ширено § 2 Закона о защите экологических прав10 (о развитии административной 
юстиции в Германии см., напр.: Дёриг 2015, 71). Значительное влияние на развитие 
немецкого законодательства в части обеспечения доступа к правосудию объеди-
нений в  области защиты окружающей среды оказала ч.  2  ст.  9  Конвенции Евро-
пейской экономической комиссии ООН о доступе к информации, участии обще-

7  Определение Конституционного Суда РФ от 26.05.2016  №  1003-О «Об  отказе в  принятии 
к рассмотрению жалобы граждан Кузнецова Валентина Николаевича, Муртазина Загита Асхатови-
ча и Олейник Натальи Георгиевны на нарушение их конституционных прав ст. 11 и 12 Федерально-
го закона “Об охране окружающей среды”».

8  Определение Верховного Суда РФ от 25.12.2013 № 4-АПГ13-16.
9  Gesetz über Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz — BNatSchG).
10  Gesetz über ergänzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach der EG-

Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz — UmwRG).
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ственности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, 
касающимся окружающей среды, 1998 г.11 (далее — Орхусская конвенция). Охрус-
ская конвенция гарантирует доступ представителей общественности, отвечающей 
предусмотренным в ее национальном законодательстве критериям, к администра-
тивным или судебным процедурам для оспаривания действий или бездействия го-
сударственных органов, которые нарушают положения национального законода-
тельства, относящегося к окружающей среде (подробно о Конвенции см.: Солнцев 
2014, 130–135; Хлуденева 2015).

Условия обращения объединения с административным иском в защиту прав 
чужих лиц. Объединения в  области охраны окружающей среды умеренно и  при 
этом эффективно реализуют право на административный иск в целях сокращения 
дефицита практической реализации экологических требований (Abbau von Voll-
zugsdefiziten), разрыва между нормативным регулированием и  реальностью. Как 
отмечается в  научной литературе, именно необходимость сокращения указанно-
го дефицита является основой для законодательного допуска участия признанных 
в установленном порядке объединений в области охраны окружающей среды в ад-
министративных процедурах принятия актов, затрагивающих экологические тре-
бования, с возможностью их последующего судебного оспаривания. Такое участие 
призвано сократить дефицит, а также благодаря специальным познаниям подоб-
ных объединений обеспечить максимальное информирование административных 
органов, что способствует принятию обоснованных решений. Кроме того, участие 
объединений является формой реализации принципа кооперации в экологическом 
праве, согласно которому государственные органы и общественность должны со-
вместными усилиями обеспечивать экологические интересы (Ziekow, Siegel 2000, 
32, 35). 

Наличие субъективного публичного права на участие в  административ-
ной процедуре принятия решений, затрагивающих экологические требования. 
Законодатель предусмотрел для объединений самостоятельное субъективное пу-
бличное право на участие в административной процедуре по принятию админи-
стративных актов в  сфере охраны окружающей среды, через которое обосновал 
правомочие на подачу иска. Первоначально право объединения на подачу иска 
возникало только при условии нарушения его субъективного публичного права 
на участие в административной процедуре по принятию административного акта. 
Действующая редакция закона не связывает право на подачу иска с наличием тако-
го нарушения (Schenke 2014, § 14, Rn. 527).

Такая концепция была обоснована в решении Федерального административ-
ного суда Германии от 31.10.199012. Согласно фабуле дела административный ис-
тец — квалифицированное объединение в сфере охраны окружающей среды — об-
ратился в административный суд с иском о признании недействительным и отмене 
разрешения органа местного самоуправления на расширение гавани для яхт и гон-

11  Организация объединенных наций. “Конвенция о доступе к информации, участии обще-
ственности в  процессе принятия решений и  доступе к  правосудию по вопросам, касающимся 
окружающей среды [Орхусская конвенция]”. Дата обращения 30 января, 2018. http://www.un.org/ru/
documents/decl_conv/conventions/orhus.shtml.

12  Jurion. “Bundesverwaltungsgericht Urt. v. 31.10.1990, Az.: BVerwG 4 C 7.88 (BVerwGE 87, 62, 69)”. 
Accessed February 2, 2018. https://www.jurion.de/urteile/bverwg/1990-10-31/bverwg-4-c-788.
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дол в г. Фридрихсхафен. В обоснование своего иска истец ссылался на непредостав-
ление ему достаточной возможности для выражения своего мнения, а также для 
ознакомления с  экспертным заключением в  рамках административной процеду-
ры выдачи оспариваемого разрешения. Административный ответчик полагал, что 
у объединения нет права на подачу иска о признании незаконным и отмене адми-
нистративного акта. В соответствии с правовой позицией Федерального админи-
стративного суда Германии § 29 ч. 1 Nr. 4 Федерального закона о защите природы 
(BNatSchG), предусматривая формы участия признанных объединений в админи-
стративной процедуре принятия актов планирования в  сфере охраны окружаю-
щей среды в виде выражения своего мнения, а также ознакомления с заключением 
экспертизы, тем самым устанавливает не только объективную обязанность упол-
номоченного органа с целью принятия обоснованного решения заслушать объеди-
нение и предоставить ему возможность участия в административной процедуре, 
но и субъективное публичное право объединений на участие в административной 
процедуре. Таким образом, судом установлена корреспонденция между обязан- 
ностью органа и правом объединения. 

При этом не всякое объединение обладает субъективным публичным правом 
на участие в административной процедуре, а только квалифицированное, т. е. про-
шедшее процедуру признания Федеральным министерством экологии и  защиты 
природы путем издания соответствующего административного акта. Признание 
объединения возможно при соответствии его ряду формальных и содержательных 
требований: 1) согласно уставу объединение осуществляет деятельность по охране 
окружающей среды на постоянной основе, а не фрагментарно; 2) к моменту подачи 
заявления о признании осуществляет деятельность не менее чем три года, причем 
эта деятельность направлена на защиту окружающей среды; 3)  оно гарантирует 
правильную реализацию своих функций, прежде всего надлежащим участием в ад-
министративных процедурах принятия решений в области экологии; при этом во 
внимание принимаются вид и объем его предыдущей деятельности, состав членов 
и эффективность объединения; 4) оно реализует некоммерческие, общественно по-
лезные цели согласно § 52 Положения о налогах и сборах (Abgabenordnung); 5) устав 
объединения должен предусматривать возможность вступления в  объединение 
новых членов, разделяющих цели создания и деятельности объединения, а также 
право объединения представлять интересы лиц с  ограниченными возможностя-
ми на федеральном уровне (Ziekow, Siegel 2000, 37–47). Процедура признания обе-
спечивает участие в административной процедуре принятия актов планирования 
только таких объединений, от которых можно ожидать, что они будут осущест-
влять свою деятельность компетентно, на должном профессиональном уровне. По-
средством издания административного акта о признании объединение наделяется 
субъективным публичным правом на участие в административной процедуре при-
нятия решений, затрагивающих экологические права. Суд отмечает, что Федераль-
ный закон о защите природы (BNatSchG) гарантирует признанным объединениям 
не только чисто формальное участие в административной процедуре, но и защиту, 
в рамках которой объединение в связи с наличием процедурных дефектов вправе 
в судебном порядке требовать признания незаконным и отмены административно-
го акта (адресатом которого объединение не является). Эффективная реализация 
предоставленного объединению права на участие в административной процедуре 
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возможна только тогда, когда носитель этого права в случае, если оно не было ре-
ализовано или реализовано в недостаточной мере, вправе оспорить соответству-
ющий административный акт в судебном порядке. Такой административный акт, 
изданный без надлежащего участия признанного объединения, содержит в  себе 
правовой дефект. Поскольку особенностью правовой природы административной 
процедуры по принятию актов планирования является взвешивание различных 
интересов, нельзя исключать, что при надлежащем проведении административной 
процедуры могло бы быть принято иное решение (административный акт). Если 
принятый административный акт незаконен в связи с допущенными нарушения-
ми прав объединения на участие, то отказ объединению в праве на судебное оспа-
ривание подобного акта повлек бы оставление нарушения безнаказанным. Таким 
образом, возможность объединений оспаривать в  суде административные акты 
в чужих интересах вытекает из субъективного публичного права объединений уча-
ствовать в процедуре принятия административного акта (адресатом которого они 
не являются). Помимо того, что субъективное публичное право носит процедур-
ный характер, оно имеет и материально-правовую характеристику, которая также 
служит обоснованию защиты права на участие в  административной процедуре. 
Законодатель через регулирование участия признанных объединений в  админи-
стративной процедуре субъективировал публичный интерес в  защите окружаю-
щей среды. В научной литературе критикуется позиция Федерального администра-
тивного суда в части обоснования материально-правовой природы субъективного 
публичного права, поскольку если бы данное процедурное право обладало и ма-
териально-правовой характеристикой, не требовалось бы специального указания 
в законе о праве объединений обращаться с административным иском в защиту 
прав чужих лиц (Ziekow, Siegel 2000, 100–101). В российской научной литературе 
предлагаются различные обоснования права на иск в  защиту чужих интересов. 
Так, А. Ю. Томилов обосновывает подобное право через формальную заинтересо-
ванность в праве на иск с целью защиты чужих прав, которая аналогична праву на 
защиту своих собственных прав, свобод и законных интересов (Томилов 2017, 51).

Надлежащая реализация субъективного публичного права на участие в ад-
министративной процедуре принятия решений. Важно, что объединение вправе 
обратиться в суд только при условии надлежащей реализации субъективного пу-
бличного права на участие в административной процедуре (ч. 3 § 64 Федерального 
закона о защите природы (BNatSchG)). В случае если объединение не реализовало 
право на участие в административной процедуре, право на подачу административ-
ного иска является погашенным в  результате преклюзии (Präklusion). Преклюзия 
представляет собой форму утраты субъективного права, разновидностью которой 
является нереализация прав в административной процедуре (Schenke 2014, § 14, 
Rn. 502f.). Кроме того, преклюзия, как отмечает Е. В. Гриценко, представляет собой 
разновидность ограничения права на судебную защиту и доступ к правосудию, ее 
существование обосновывается необходимостью поиска баланса между принци-
пами добросовестности участников процесса, своевременности и эффективности 
судебного разбирательства (Гриценко 2017б, 74).

Хотя ст. 12 Федерального закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей 
среды» предусматривает право общественных объединений участвовать в  уста-
новленном порядке в принятии хозяйственных и иных решений, реализация кото-
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рых может оказать негативное воздействие на окружающую среду, жизнь, здоровье 
и имущество граждан, действенная процедура доступа общественности к приня-
тию решений по экологически значимым вопросам не предусмотрена (Хлуденева 
2015). Отсутствие действенной процедуры проявляется в  том, что законодатель-
ство в целом не регулирует общую процедуру издания индивидуальных правовых 
актов, в том числе процедурные права лиц, что значительно затрудняет реализа-
цию данного права (можно сказать, делает его реализацию фактически невозмож-
ной). Также и конструкция субъективного публичного права пока не стала неотъ-
емлемым элементом научной доктрины, законодательства и  судебной практики 
(подробнее о конструкции субъективного публичного права в российской системе 
права см.: Гриценко 2017а; Талапина 2016).

Защита прав лиц с  ограниченными возможностями. Еще одним примером 
являются административные иски общественных объединений в защиту прав лиц 
с ограниченными возможностями. В соответствии с § 15 I Закона о равном право-
вом положении лиц с  ограниченными возможностями13 предусмотрена возмож-
ность признанных в установленном порядке объединений обращаться в суд с адми-
нистративными исками при отсутствии нарушения собственных прав в целях уста-
новления нарушения запрета на дискриминацию (Benachteiligungsverbot) со стороны 
субъектов публичного управления и обязания Федерации по созданию безбарьер-
ной, доступной среды (Barrierefreiheit). Признание в соответствии с п. 3 § 15 указан-
ного Закона осуществляется решением Федерального министерства труда и соци-
альной защиты путем принятия индивидуального правового акта по заявлению со-
ответствующего объединения, при условии что объединение отвечает следующим 
требованиям: 1) согласно уставу объединение осуществляет поддержку интересов 
лиц с ограниченными возможностями на постоянной основе, а не фрагментарно; 
2) уполномочено представлять интересы лиц с ограниченными возможностями на 
федеральном уровне; 3) к моменту подачи заявления о признании осуществляет дея-
тельность не менее чем три года, при этом эта деятельность направлена на поддерж-
ку интересов лиц с  ограниченными возможностями; 4)  гарантирует правильную 
реализацию своих функций; 5) при этом во внимание принимаются вид и объем его 
предыдущей деятельности, состав членов и эффективность объединения; 6) должно 
быть освобождено от налога на корпорации (налог на прибыль) в  связи с реали-
зацией некоммерческих, общественно полезных целей согласно § 5 ч. 1 Nr. 9 Закона 
о налоге на корпорации (Körperschaftsteuergesetz). При этом административный иск 
допустим, если властным актом или бездействием затронута сфера деятельности 
объединения. Если лицо с ограниченными возможностями может (могло бы) само-
стоятельно осуществлять защиту своих прав путем подачи административного иска 
(Gestaltungs- oder Leistungsklage), административный иск может быть подан обще-
ственным объединением лишь в том случае, когда оспариваемый властный акт или 
бездействие имеют общее значение. Речь идет о такой ситуации, когда существует 
множество типовых случаев. Перед подачей административного иска объединение 
должно пройти примирительные процедуры (Schlichtungsverfahren) в соответствии 
с § 16 Закона. Административный иск допустим только в том случае, если в рамках 
примирительных процедур не удалось прийти к согласию. Примирительные про-

13  Gesetz zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen (Behindertengleichstellungsgesetz 
— BGG).



302	 Вестник СПбГУ. Право. 2018. Т. 9. Вып. 3

цедуры заменяют досудебный порядок оспаривания властного акта (бездействия) 
(Vorverfahren). Этот пример интересен не только с точки зрения правомочия на за-
щиту прав третьих лиц, но и тем, что одним из условий допустимости иска является 
прохождение примирительной процедуры между властным и невластным субъек-
том. Действующее процессуальное законодательство предусматривает примири-
тельные процедуры в рамках судебного разбирательства. Например, ст. 137 КАС РФ 
допускает примирение сторон, которое возможно в случае допустимости взаимных 
уступок сторон; при этом общественные объединения, действующие в защиту чу-
жих прав, не наделены правом заключать соглашения о примирении (ч. 5 ст. 40 КАС 
РФ). Однако примирительные процедуры в российском публичном праве широко 
не применяются, судебной практикой воспринимаются очень сдержанно, посколь-
ку считается, что в отношениях власти и подчинения нет оснований для заключе-
ния каких-либо примирительных соглашений. Примирительные процедуры как 
альтернатива обязательному досудебному урегулированию спора не предусмотре-
ны действующим законодательством.

Условия обращения общественного объединения с  административным ис-
ковым заявлением и последствия их несоблюдения. В отличие от немецкого зако-
нодательства, российское законодательство не предъявляет каких-либо дополни-
тельных требований к общественному объединению для того, чтобы общественное 
объединение имело право предъявить административный иск. Достаточно, чтобы 
объединение было зарегистрировано в установленном порядке, имело права юри-
дического лица. Ключевой характеристикой административного иска обществен-
ных объединений является характеристика условий, при выполнении которых 
у  общественного объединения возникает право на обращение с  административ-
ным исковым заявлением в чужих интересах. 

Законные основания для обращения в суд в защиту чужих прав. Обществен-
ное объединение вправе обратиться в суд в защиту чужих интересов только в слу-
чаях, предусмотренных федеральным законом. Такой подход согласно правовой 
позиции Конституционного Суда РФ с  одной стороны, согласуется с  ч. 1  ст. 30, 
ч. 1 ст. 46 Конституции РФ, но при этом не обязывает федерального законодателя 
предоставлять любому объединению право обращения в суд в защиту интересов 
его участников, поскольку отсутствие у  того или иного объединения таких про-
цессуальных прав не умаляет право каждого обратиться в  суд самостоятельно14. 
В. Ю. Кулакова отмечает, что «отражение такой властной воли в нормах права фраг-
ментарно, достаточно скудно и  не всегда последовательно» (Кулакова 2012, 15). 
Федеральный закон от 19.05.1995 № 82-ФЗ «Об общественных объединениях» не 
относит общественные объединения к лицам, имеющим безусловное право обра-
щения в суд в интересах граждан, неопределенного круга лиц. КАС РФ содержит 
норму, которая также сама по себе не порождает права общественного объедине-
ния обратиться в суд; необходимо также, чтобы иной федеральный закон предус-
мотрел подобное право. Необходимостью предусмотреть правомочие на защиту 
чужих интересов в федеральном законе, по мнению некоторых ученых, обеспечи-

14  Определение Конституционного Суда РФ от 21.06.2011 № 816-О-О «Об отказе в принятии 
к рассмотрению жалобы регионального общественного фонда по Республике Татарстан “ВЕЛЕС” 
на нарушение конституционных прав и свобод ч. 1 ст. 46 ГПК РФ и ст. 27 Федерального закона “Об 
общественных объединениях”».
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вается действие принципа диспозитивности, отражающего свободу сторон в рас-
поряжении процессуальными средствами защиты нарушенных прав и  законных 
интересов, согласно которому именно заинтересованное лицо само решает, обра-
титься ли ему в суд за защитой права (Сахнова 2014, 135, 303). Хотя КАС РФ пря-
мо не закрепляет принцип диспозитивности, его существование и применимость 
в административном судопроизводстве выводятся из смысла ст. 24, 41, 46 и др. КАС 
РФ (Зеленцов, Ястребов 2017, 128). Так, согласно п. 3 ч. 3 ст. 26 Федерального за-
кона от 21.07.2014 № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации» общественные объединения на основании результатов общественно-
го контроля вправе оспаривать нормативные правовые акты, решения и действия 
(бездействие) различных органов власти и лиц, осуществляющих в соответствии 
с федеральными законами отдельные публичные полномочия. 

Пример 4. Общество защиты прав потребителей обратилось в Верховный Суд 
РФ с административным исковым заявлением о признании недействующим Указа 
Президента РФ от 29.07.2015  №  391  «Об отдельных специальных экономических 
мерах, применяемых в целях обеспечения безопасности РФ», а также Постановле-
ния Правительства РФ от 31.07.2015 № 774 «Об утверждении Правил уничтожения 
сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, страной происхожде-
ния которых являются Соединенные Штаты Америки, страны Европейского союза, 
Канада, Австралия, Королевство Норвегия, Украина, Республика Албания, Черно-
гория, Республика Исландия и Княжество Лихтенштейн и которые по 31 декабря 
2018 г. запрещены к ввозу в Российскую Федерацию», указывая на то, что оспарива-
емые нормативные правовые акты нарушают права и законные интересы неопреде-
ленного круга потребителей, имеющих намерение приобрести продовольственные 
товары, включенные в  перечень сельскохозяйственной продукции. Право обще-
ственных объединений потребителей на обращение в суд с требованиями об оспа-
ривании нормативных правовых актов не предусмотрено ни КАС РФ, ни Законом 
о защите прав потребителей (п. 2 ст. 45 Закона РФ от 07.02.1992 № 2300- 1 «О защите 
прав потребителей»). Суд прекратил производство по делу, поскольку администра-
тивное исковое заявление подано в защиту прав, свобод и законных интересов дру-
гого лица организацией, которой данным Кодексом или другими федеральными 
законами не предоставлено такое право15. 

Обращение в суд возможно только в интересах всех членов общественного 
объединения. Общественные объединения не вправе обращаться в защиту инте-
ресов как части своих членов, так и  неопределенного круга лиц, т. е. публичных 
интересов. Кроме того, правом обратиться в  суд обладают не все общественные 
объединения, а только те, которые основаны на членстве (Туманов 2016). 

Пример 5. Общероссийская ассоциация общественных объединений охот-
ников и рыболовов, действуя в защиту прав и интересов других лиц, обратилась 
в Верховный Суд РФ с административным исковым заявлением о признании не-
действующими п. 1.3 и 2 Перечня ветеринарно-профилактических и противоэпи-
зоотических мероприятий по защите охотничьих ресурсов от болезней, утв. Прика-
зом Министерства природных ресурсов и экологии РФ от 10.11.2010 № 491, в части 
возложения на юридических лиц и индивидуальных предпринимателей функций 

15  Определение Верховного Суда РФ от 11.11.2015 по делу № АКПИ15-1007.
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по контролю за размещением подкормочных площадок, поскольку оспариваемые 
нормативные правовые положения нарушают права конкретных юридических 
лиц — членов Ассоциации. Однако ст. 27 Федерального закона от 19.05.1995 № 82-
ФЗ «Об общественных объединениях» не содержит норм о праве общественного 
объединения на подачу административного иска о признании нормативного пра-
вового акта не действующим полностью или в части в защиту прав, свобод и за-
конных интересов его членов, в том числе других юридических лиц. Производство 
по делу было прекращено16. 

Приведенные примеры показывают, что расплывчатые нормы федеральных 
законов, предоставляющих общественным объединениям для осуществления сво-
их уставных целей общее право осуществлять защиту прав своих членов, создают 
у таких организаций иллюзию наличия права быть административным истцом. 

Правовые последствия. Как было показано выше, при обращении обществен-
ного объединения с административным исковым заявлением при отсутствии вы-
полнения условий, установленных в ст. 40 КАС РФ, наступают следующие право-
вые последствия: 1) на стадии принятия административного искового заявления — 
отказ в принятии административного искового заявления (ч. 2 ст. 128 КАС РФ); 
2) на стадии рассмотрения дела — прекращение производства по делу.

3. Выводы. Административный иск общественных объединений и в россий-
ской, и немецкой правовой науке оценивается как отступление от принципа судеб-
ной защиты нарушенного субъективного права (нарушение этого принципа). Для 
обращения общественного объединения в суд с административным иском в защи-
ту чужих интересов и в России, и в Германии необходимо специальное указание 
в федеральном законе (в Германии такое указание допускается и законом субъекта 
Федерации).

Административный иск общественных объединений в защиту прав других лиц 
представляет собой дополнительный механизм защиты публичных интересов в та-
ких сферах, как экология, защита прав лиц с ограниченными возможностями и т. д. 
Согласно отечественной доктрине основаниями для допуска общественных объ-
единений к судебной защите прав других лиц являются возложенные на них обще-
ственно значимые функции или защищаемое ими общественно значимое благо. 

Наиболее интересным и  продуктивным представляется сопоставление рос-
сийского и немецкого институтов административного иска в защиту чужих прав 
в сфере охраны окружающей среды. Это обусловлено в том числе тем, что на насто-
ящий момент немецкий законодатель предусматривает в административном судо-
производстве возможность защиты общественными объединениями прав других 
лиц, прежде всего в сфере экологии и в сфере обеспечения прав лиц с ограничен-
ными возможностями; именно в этих сферах активно развиваются законодатель-
ство, доктрина и  судебная практика. В  российском законодательстве есть много 
других случаев наделения общественных объединений правом предъявлять адми-
нистративные иски в защиту тех прав других лиц, которых нет в немецком законо-
дательстве. В науке верно отмечается, что логику такого наделения не всегда можно 
объяснить, а об эффективности реализации подобного права в каждом случае пока 
не представлено каких-либо статистических данных, аналитических докладов. 

16  Определение Верховного Суда РФ от 19.01.2017 по делу № АКПИ16-1187.
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Немецкие ученые в качестве основания для законодательного допуска обще-
ственных объединений в области охраны окружающей среды к защите чужих прав 
называют необходимость сокращения дефицита практической реализации эко-
логических требований, разрыва между нормативным регулированием и  реаль-
ностью. Логика немецкой конструкции допуска к участию общественных объеди-
нений выглядит следующим образом: 1) общественное объединение для участия 
в защите прав третьих лиц должно соответствовать определенным требованиям, 
обеспечивающим профессиональное (на должном уровне) участие такого объеди-
нения; «квалификация» общественного объединения проверяется федеральным 
министерством, при ее подтверждении издается административный акт о призна-
нии; 2) «квалифицированное» общественное объединение наделяется субъектив-
ным публичным правом участвовать в принятии властных решений, затрагиваю-
щих экологические требования; реализация этого права обеспечивается судебной 
защитой вплоть до отмены акта, изданного с процедурными нарушениями (напри-
мер, объединению было отказано в доступе к заключению, положенному в осно-
ву издания административного акта); 3) из субъективного публичного права объ-
единения на участие в процедуре принятия властных решений вытекает право на 
оспаривание таких решений, при условии, если право на участие в административ-
ной процедуре было реализовано надлежащим образом.

В настоящий момент в  российском законодательстве не установлены какие-
либо специальные требования, которым должно соответствовать общественное 
объединение для защиты чужих прав; тем самым к участию допускаются все обще-
ственные объединения. В этом аспекте российское законодательство является более 
мягким. Однако такая мягкость может сказываться на качестве защиты чужих прав 
общественными объединениями. Наделив общественные объединения правом на 
участие в принятии хозяйственных и иных решений, реализация которых может 
оказать негативное воздействие на окружающую среду, жизнь, здоровье и имуще-
ство граждан, законодатель не установил надлежащий порядок реализации такого 
права в процедуре принятия властных актов и тем самым не создал реальных усло-
вий для реализации этого права (эффект «парящего» права). Также в российском 
праве не установлена обусловленность права объединения на административный 
иск в защиту чужих интересов надлежащей реализацией права на участие в при-
нятии хозяйственных и иных решений, реализация которых может оказать нега-
тивное воздействие на окружающую среду, жизнь, здоровье и имущество граждан. 

Проведенный сравнительно-правовой анализ института защиты чужих прав 
в административном судопроизводстве (на примере общественных объединений) 
позволил выявить весьма обоснованные причины его существования не только 
в российском, но и в зарубежном и международном праве, оценить практическую 
сторону его реализации, а также с учетом зарубежного опыта и особенностей рос-
сийской правовой системы возможных направлений его совершенствования.
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The article describes one of the forms of collective action taken on behalf of a group of indi-
viduals in state litigation. The institute of interests of others defence lacks doctrinal gnosis in 
an administrative procedure which caused retrieval of information from civil procedure law 
as well as German law experience. The aim of the research is to explore and discover scientific 
basis for the legitimacy of defence by non-governmental associations on behalf of interests of 
others, practical application of non-governmental associations powers a group of individuals 
by non-governmental associations in state litigation. As a result of this research, it is estab-
lished that non-governmental associations’ authority to defend interests of others is an excep-
tion from a general principle of defence of violated rights. The foundation of exception from 
general principle can be found in exercising non-governmental associations’ public functions 
and the nature of the protected benefit. Both cases provide exercising of the principle of coop-
eration between state and society in the public interest. The realisation of non-governmental 
associations’ authority to defend interests of others is sometimes hindered not only because 
of their degree of development and absence of any criteria providing effective realisation of 
defensive function but also because of lack of regulation between non-governmental asso-
ciations and its relations with executive power bodies (ex. the right to participative decision-
making which includes the right to inspect and review documents, providing the grounds 
for the decision; the right to provide preliminary decisions or opinion expression). The most 
applicable sphere of non-governmental associations authority to initiate administrative claims 
on behalf of the general public is environmental protection.  
Keywords: administrative claim, public subjective right, general public interest defence, non-
governmental associations, environmental rights protection, administrative procedure.
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