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Аннотация: рассматриваются теоретические и практические вопросы обращения уполномочен-
ных субъектов в суд с административным иском в целях защиты прав и свобод других лиц; при-
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Вопросы защиты прав и свобод граждан от 
незаконных решений и действий органов госу-
дарственной власти, органов местного само- 
управления и их должностных лиц всегда явля-
ются актуальными. Для уравновешивания поло-
жения сторон в административных правоотно-
шениях, где только один участник – орган пу-
бличной власти – обладает властными полномо-
чиями, требуются способы защиты интересов 
«слабой» стороны – гражданина или организа-
ции1. К таким способам относится администра-
тивное судопроизводство. В качестве одной из 
государственных гарантий прав и свобод граж-
дан законодателем предусмотрено особое сред-

1 См.: Спиридонов П. Е. Субъекты административно-
го процесса : понятие и виды // Вестник Воронеж. гос. 
ун-та. Серия : Право. 2022. № 2 (49). С. 178.

ство их обеспечения – обращение в суд в целях 
защиты прав, свобод и законных интересов дру-
гих лиц, неопределенного круга лиц (далее так-
же – защита «чужих» интересов). В данной ста-
тье рассмотрим специфику процессуального по-
ложения прокуроров и лиц, выступающих в за-
щиту прав других субъектов в соответствии со 
ст. 40 Кодекса административного судопроизвод-
ства Российской Федерации2 (далее – КАС РФ).

1. Участие в административном деле проку-
рора.

По статистике Судебного департамента при 
Верховном Суде РФ, количество административ-
ных дел, принимаемых к производству в связи 
с обращениями прокурора, составило 158 036 в 

2 Кодекс административного судопроизводства 
Российской Федерации : федер. закон от 8 марта 2015 г. 
№ 21-ФЗ // Рос. газета. 2015. 11 марта.
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2021 г. и несколько снизилось в 2022 г., но тем 
не менее осталось значительным – 135 8103.

Анализ положений КАС РФ свидетельствует о 
том, что законодателем недостаточно четко ре-
шен вопрос о процессуальном положении проку-
рора, обратившегося в суд в интересах другого 
лица. Так, в ст. 37 КАС РФ среди лиц, участвую-
щих в деле, наряду со сторонами, заинтересован-
ными лицами и др. назван прокурор. В ч. 2 ст. 38 
КАС РФ конкретизировано понятие администра-
тивного истца, к данной правовой категории от-
несен в том числе прокурор. При этом лицо, в ин-
тересах которого прокурором подан администра-
тивный иск, также является административным 
истцом. В ч. 4 ст. 39 КАС РФ установлено, что в су-
дебном процессе прокурор пользуется про- 
цессуальными правами и несет процессуальные 
обязанности административного истца (кроме 
заключения соглашения о примирении и уплаты 
судебных расходов), а также обязанность уведо-
мить гражданина о своем отказе от поданного в 
его интересах иска. Отсутствие у прокурора пра-
ва на заключение соглашения о примирении свя-
зано с тем, что это право принадлежит исключи-
тельно сторонам по делу – субъектам спорного 
материального правоотношения.

В гражданском процессе участвующий в деле 
прокурор истцом не является (ст.  34, 38, 45 
Гражданского процессуального кодекса Рос- 
сийской Федерации4 (далее – ГПК РФ)).

У прокурора имеется свой особый интерес к 
делу, обусловленный его функциями и полномо-
чиями в соответствии с Федеральным законом 
от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре 
Российской Федерации»5. Интерес прокурора – 
государственный, публичный; это защита нару-
шенных интересов, прав и свобод граждан. В су-
дебном процессе прокурор, скорее, не долж­
ностное, а процессуальное лицо – это вид лица, 
участвующего в деле. 

В административном судопроизводстве про-
курор уполномочен в том числе:

– инициировать возбуждение дела судом в 

3 Официальный сайт Судебного департамента при 
Верховном Суде Российской Федерации. URL: http://cdep.
ru/index.php?id=79&item=7645.

4 Гражданский процессуальный кодекс Российской 
Федерации : федер. закон от 14 ноября 2002 г. № 138 ФЗ // 
Рос. газета. 2002. 20 нояб.

5 О прокуратуре Российской Федерации : федер. за-
кон от 17 января 1992 г. № 2202-1 // Ведомости Съезда 
народных депутатов Рос. Федерации и Верховного 
Совета Рос. Федерации. 1992. № 8. Ст. 366.

целях защиты прав и свобод граждан, неопреде­
ленного круга лиц, интересов Российской 
Федерации, ее субъектов, муниципальных обра-
зований, а также в других случаях; 

– вступить в уже начатый по инициативе 
иных лиц процесс для дачи заключения по делу 
в случаях, предусмотренных законом.

Административное исковое заявление в за-
щиту «чужих» интересов может быть подано 
прокурором только, если сам гражданин в силу 
уважительных причин (состояние здоровья, воз-
раст, недееспособность и др.) не может самосто-
ятельно реализовать свое право на судебную за-
щиту6. На это должно быть указано в админи-
стративном иске (ч. 6 ст. 125 КАС РФ).

Защита неопределенного круга лиц предпо-
лагает отсутствие конкретного выгодополучате-
ля по делу, административное исковое заявле-
ние подается в интересах большого круга субъ-
ектов, оказавшихся в одинаковой юридико-фак-
тической ситуации, например, в случае издания 
органом публичной власти не соответствующе-
го закону акта7. Действующее законодательство 
не содержит легального установления неопре-
деленного круга лиц. В судебной практике в ка-
честве признака этого понятия указывается не-
возможность индивидуализировать таких субъ-
ектов, привлечь в процесс в качестве истцов, ука-
зать в решении, а также решить вопрос о правах 
и обязанностях каждого из них при разрешении 
дела8. В то же время довольно широкое понима-
ние неопределенного круга лиц имеет границы: 
для защиты их интересов требуются непосред-
ственное нарушение ответчиком прав много-
численной группы и потенциальная возмож-
ность противоправного вмешательства в права 
неиндивидуализированного круга лиц.

Категория «защита публичных интересов» 
включает в себя обеспечение интересов всего 
общества или определенных групп населения9. 

6 Решение Кировского областного суда от 12 сентя-
бря 2022 г. по делу № А-109/2022. Доступ из справ.-пра-
вовой системы «КонсультантПлюс».

7 Решение Приморско-Ахтарского районного суда 
Краснодарского края от 8 сентября 2022 г. по делу № 2А-
1155/2022. Доступ из справ.-правовой системы «Кон- 
сультантПлюс».

8 Определение Судебной коллегии по гражданским 
делам Верховного Суда Российской Федерации от 5 фев-
раля 2018 г. № 41-КГ17-38. Доступ из справ.-правовой 
системы «КонсультантПлюс».

9 См.: Павлова М.  С. Законные и публичные инте- 
ресы в административном судопроизводстве в России : 
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Например, при взыскании с физических лиц де-
нежных сумм в счет уплаты обязательных пла-
тежей и санкций в порядке ст. 286 КАС РФ защи-
щаются публичные интересы, связанные с не-
обходимостью исполнения налогового законо-
дательства.

В КАС РФ не закрепляется единый перечень 
административных дел, по которым прокурор 
уполномочен дать заключение, норма ч. 7 ст. 39 
вышеуказанного кодекса является бланкетной. 

Такой подход в научной литературе осмыс-
ливается критически10. По нашему мнению, для 
достижения задач административного судопро-
изводства (защита нарушенных или оспаривае-
мых прав граждан, правильное рассмотрение и 
разрешение административных дел, укрепление 
законности), а также обеспечения принципа пра-
вовой определенности следует установить еди-
ный перечень дел, по которым прокурор всту-
пает в процесс для дачи заключения. Добавим, 
что прокурор не дает заключения по адми­
нистративному делу, если оно возбуждено на ос-
новании его административного искового заяв-
ления.

В ч. 6 ст. 39 КАС РФ стоит предусмотреть пра-
во административного истца обозначить свою 
позицию о потребности продолжить рассмотре-
ние дела в случае отказа прокурора от иска. 
Поскольку последний не является материаль-
ным истцом, лицо, в защиту интересов которо-
го подан административный иск, должно иметь 
право определить судьбу данного иска. Суду це-
лесообразно выяснять точку зрения граждани-
на относительно намерения поддержать адми-
нистративный иск или отказаться от него. В свою 
очередь это будет являть собой реализацию 
принципа активной роли суда в административ-
ном судопроизводстве.

2. Органы, организации и должностные лица, 
выступающие в защиту прав, свобод и интере-
сов других лиц или неопределенного круга лиц.

 В соответствии со ст. 40 КАС РФ это особая 
группа участников административного судопро-
изводства. Их процессуальный статус определя-

проблемы толкования // Сравнительное конституцион-
ное обозрение. 2022. № 5 (160). Доступ из справ.-право-
вой системы «КонсультантПлюс».

10 См.: Афанасьева Т. И. О некоторых проблемах пра-
вового обеспечения участия прокурора в администра-
тивном судопроизводстве // Российский судья. 2021.  
№ 8. Доступ из справ.-правовой системы «Консуль- 
тантПлюс».

ется тем обстоятельством, что требования, из-
ложенные ими в административном исковом за-
явлении, не являются непосредственно их соб-
ственными требованиями, а напрямую затраги-
вают интересы других субъектов. Основанием 
для участия органов публичной власти, органи-
заций и должностных лиц в судебном админи-
стративном процессе является их процессуаль-
ная заинтересованность. Она обусловлена функ-
циями и компетенцией этих органов и долж-
ностных лиц, установленными законом и обя-
зывающими в определенных случаях использо-
вать способ судебной защиты прав граждан.

В КАС РФ нет единой устойчивой термино-
логии для обозначения данных участников ад-
министративного судопроизводства. Так, в п. 4 
ст. 37 КАС РФ они именуются как «органы, орга-
низации и лица, обращающиеся в суд  в защиту 
интересов других лиц или неопределенного кру-
га лиц» и объединены с лицами, которые при-
влекаются в судебный процесс для дачи заклю-
чения по административному делу. При этом в 
административном судопроизводстве, в отли-
чие от гражданского (ст. 47 ГПК РФ), не преду- 
смотрена такая форма защиты интересов дру-
гих лиц, как дача заключения по администра-
тивному делу.

В ч. 2 ст. 62 КАС РФ упоминаются «органы, 
организации и граждан, обратившиеся в суд в 
защиту прав, свобод и законных интересов дру-
гих лиц или неопределенного круга лиц». В ч. 1 
ст. 85 КАС РФ речь идет в том числе о «лице, об-
ратившемся в суд в защиту прав других лиц или 
неопределенного круга лиц». В то же время ст. 40 
КАС РФ называется «Обращение в суд в целях 
защиты прав, свобод и законных интересов дру-
гих лиц или неопределенного круга лиц». Такая 
терминологическая неопределенность являет-
ся негативным аспектом правового регулиро-
вания11.

В отличие от прокурора, участвующего в деле, 
лица, перечисленные в ст. 40 КАС РФ, могут об-
ратиться в суд в защиту интересов других субъ-
ектов только в случаях, прямо предусмотренных 
законами. В этом смысле вышеуказанная статья 
носит бланкетный характер, для предъявления 

11 Административное судопроизводство : учеб. по-
собие для бакалавриата, магистратуры, специалитета по 
направлениям «Юриспруденция» и «Судебная и проку-
рорская деятельность» / Ю. Н. Старилов, С. Н. Махина, 
Ю. Б. Носова, О. С. Рогачева ; под ред. Ю. Н. Старилова. 
2-е изд., пересмотр. М., 2023. С. 203.
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иска в защиту «чужих» интересов необходимо 
правовое основание.

Правом на обращение в суд обладают пре-
жде всего сами заинтересованные лица, а иные 
субъекты – только в случаях, предусмотренных 
КАС РФ и другими федеральными законами (ч. 1 
ст. 4 КАС РФ). Поэтому согласно п. 2 ч. 1 ст. 128 
КАС РФ в принятии административного исково-
го заявления будет отказано, если оно подано в 
защиту интересов другого лица субъектом, ко-
торому данным кодексом или другими закона-
ми не предоставлено такое право.

Лица, защищающие права и законные инте-
ресы других субъектов, являются неоднородной 
по своему составу категорией, в их числе – госу­
дарственные органы и органы местного само­
управления, Центральный банк Российской 
Федерации, должностные лица, уполномочен-
ные по правам человека и по правам ребенка 
федерального и регионального уровня, иные 
лица, а также организации, в том числе обще-
ственные объединения, граждане. 

Так, Уполномоченному по правам человека 
в Российской Федерации право выступить в за-
щиту интересов других лиц предоставлено ст. 29 
Федерального конституционного закона от 
26  февраля 1997  г. №  1-ФКЗ12 (далее – Закон 
№  1-ФКЗ), а региональным омбудсменам13 – 
ст. 11 Федерального закона от 18 марта 2020 г. 
№ 48-ФЗ14 (далее – Закон № 48-ФЗ).

Неуказание в законодательстве (КАС РФ, 
Закон № 1-ФКЗ, Закон № 48-ФЗ) случаев реали-
зации омбудсменами своих полномочий по об-
ращению в суд с административным иском и ка-
тегорий лиц, которым в первую очередь следует 
оказывать содействие в реализации механизма 
судебной защиты интересов и прав, как это сде-
лано в КАС РФ в отношении участия в админи-
стративном деле прокурора (исключительно, если 
защищаемый гражданин в силу уважительных 
причин не способен сам воспользоваться меха-

12 Об Уполномоченном по правам человека в Рос- 
сийской Федерации : федер. конституц. закон от 26 фев-
раля 1997 г. № 1-ФКЗ // Рос. газета. 1997. 4 марта.

13 Апелляционное определение Тамбовского област-
ного суда от 23 декабря 2020 г. по делу № 33а-3944/2020 // 
ГАС РФ «Правосудие». URL: https://bsr.sudrf.ru ; Решение 
Ленинского районного суда г. Курска от 25 февраля 2021 г. 
по делу № 2а-620/2021 // Официальный сайт Ленинского 
районного суда г. Курска. URL: http://lensud.krs.sudrf.ru.

14 Об уполномоченных по правам человека в субъ-
ектах Российской Федерации : федер. закон от 18 марта 
2020 г. № 48-ФЗ // Рос. газета. 2020. 20 марта.

низмами судебной правовой защиты), по наше-
му мнению, на практике может привести к воз-
никновению коллизий и нарушению омбудсме-
нами принципа равенства граждан, их права на 
квалифицированную юридическую помощь.

В качестве критериев реализации уполномо-
ченными по правам человека правовой возмож-
ности обращаться в суд предлагаем определить 
категорию заявителей, которые нуждаются в ад-
министративно-правовой защите. Предлагаем 
урегулировать данный вопрос в КАС РФ, Законе 
№ 1-ФКЗ и Законе № 48-ФЗ по аналогии с нор-
мой ч. 1 ст. 39 КАС РФ, добавив категорию мало-
имущих граждан (в значении, указанном в п. 1 
ч.  1 ст.  20 Федерального закона от 21 ноября 
2011 г. № 324-ФЗ15).

Также отметим, что КАС РФ не содержит упо-
минания об уполномоченных по защите прав 
предпринимателей, хотя на момент принятия 
данного кодекса вышеуказанный институт су-
ществовал уже около двух лет. При этом в соот-
ветствии с Федеральным законом от 7 мая 2013 г. 
№ 78-ФЗ16 (далее – Закон № 78-ФЗ) бизнес-ом-
будсмены имеют своей целью защиту прав и за-
конных интересов предпринимателей в публич-
но-правовых спорах, в которых последние явля-
ются «слабой» стороной, и могут для этого обра-
щаться в суд. Участие вышеуказанных специа-
лизированных омбудсменов в судебном адми-
нистративном процессе способно обеспечить 
необходимый баланс и выровнять правовое по-
ложение сторон в таких делах17. В то же время 
ни КАС РФ, ни Закон № 78-ФЗ не предоставля-
ют бизнес-омбудсменам право обращения в суд 
в защиту прав неопределенного круга лиц. 

Учитывая изложенное, предлагаем допол-
нить КАС РФ отдельной ст. 39.1, регламентиру-
ющей участие в административном деле упол-
номоченных по правам человека, по правам ре-
бенка, по защите прав предпринимателей, иных 
специализированных омбудсменов.

Возвращаясь к вопросу о рассмотрении про-
цессуального положения лиц, обращающихся в 

15 О бесплатной юридической помощи в Российской 
Федерации : федер. закон от 21 ноября 2011 г. № 324-
ФЗ // Рос. газета. 2011. 23 нояб.

16 Об уполномоченных по защите прав предприни-
мателей в Российской Федерации : федер. закон от 7 мая 
2013 г. № 78-ФЗ // Рос. газета. 2013. 13 мая.

17 См.: Зайков Д. Е. Уполномоченные по защите прав 
предпринимателей как участники административного 
судопроизводства // Административное право и процесс. 
2019. № 11. С. 59.
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суд в защиту «чужих интересов», добавим, что в 
отличие от прокурора субъекты, указанные в 
ст. 40 КАС РФ, не имеют права вступать в про-
цесс для дачи заключения.

Как следует из содержания вышеуказанной 
статьи, органы публичной власти, организации, 
должностные лица могут обратиться в суд со сле-
дующими видами исковых требований: в защи-
ту других лиц; в защиту неопределенного  
круга лиц; в защиту публичных интересов. 
Общественные организации, например профсо-
юзы, могут выступить в интересах всех своих 
членов.

Право органов публичной власти и органи-
заций на обращение в суд в защиту других лиц 
реализуется при наличии прямого указания в 
законах, без специального уполномочивания со 
стороны субъектов, в интересах которых адми-
нистративный иск подается. 

Административное исковое заявление, по-
данное на основании ст. 40 КАС РФ, должно со-
ответствовать требованиям, предусмотренным 
ст.  125 данного кодекса. Для вышеуказанных 
субъектов нет обязанности указывать в исковом 
заявлении сведения о соблюдении предусмо-
тренного законом досудебного порядка урегу-
лирования спора, а также сведения о подаче жа-
лобы в порядке подчиненности.

Ведение дела в суде происходит по общим 
правилам КАС РФ с учетом особенностей, уста-
новленных в ст. 40 данного кодекса. На заявите-
ля возлагается бремя доказывания заявленных 
требований (ст. 62 КАС РФ). 

Лица, обращающиеся в суд в защиту «чужих» 
интересов, наделены правом отказа от админи-
стративного иска. При этом возможны следую-
щие ситуации:

– в случае отказа органов, организаций и 
должностных лиц от административного иска в 
защиту другого лица суд оставляет исковое за-
явление без рассмотрения, если гражданин, в 
чьих интересах оно было подано (его предста-
витель или законный представитель), не заявит 
о том, что он поддерживает административ- 
ный иск;

– в случае отказа гражданина поддержать ад-
министративный иск суд принимает отказ ор-
ганов, организаций и должностных лиц, если это 
не противоречит закону и не нарушает права, 
свободы и законные интересы иных лиц.

Таким образом, особое положение органов, 
организаций и должностных лиц, защищающих 

в судебном процессе «чужие» интересы, харак-
теризуется следующим:

– все эти субъекты являются лицами, уча-
ствующими в деле;

– в судебном процессе они выступают в роли 
процессуальной стороны – участвующего в деле 
лица, которое пользуется правами и несет обя-
занности административного истца за некото-
рым исключением18;

– имеют только процессуальный интерес в 
исходе дела: они не являются субъектами спор-
ного материального правоотношения, поэтому 
решение суда не влияет на их права и обязанно-
сти, они не получают какой-либо выгоды, их уча-
стие преследует общественно полезные цели;

– участвуют в деле в «чужих» интересах от 
своего имени, что отличает их от представите-
лей, выступающих от имени и в интересах пред-
ставляемого лица – истца или ответчика;

– наряду с ними к делу привлекается адми-
нистративный истец, чьи материальные права 
и законные интересы нарушены.

В настоящее время институт обращения в суд 
в целях защиты «чужих» интересов востребован 
и актуален, поскольку способствует обеспече-
нию гарантий прав граждан и организаций на 
эффективную государственную судебную защи-
ту нарушенных прав и свобод. Корректировка 
правовых норм в части уточнения процессуаль-
ного статуса и полномочий прокурора, лиц, уча-
ствующих в деле для защиты прав других субъ-
ектов, а также правовых возможностей самих 
граждан, в интересах которых в суд обращают-
ся уполномоченные органы и должностные лица, 
будет способствовать совершенствованию дан-
ного института.
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