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Аннотация. В статье предпринята попытка дать общую оценку необходимости
и возможности создания административных судов в Российской Федерации. Вопрос о
создании административных судов имеет долгую историю. Большинство ученых-ад-
министративистов согласны с тем, что наличие системы судебного контроля над ад-
министрацией в виде системы административных судов необходимо. Самой дискусси-
онной проблемой является структура административных судов. Однако последние по-
правки, внесенные в Конституцию РФ, позволяют предположить, что дальнейшим на-
правлением судебной реформы станет создание специализированных административ-
ных судов в системе судов общей юрисдикции.
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В 2014 г. отмечается 150-летие Судеб-
ной реформы 1864 г., осуществленной
Александром II. Эта знаменательная дата
стала не только поводом для историко-право-
вого анализа преобразований в судебной сис-
теме Российской империи второй половины
XIX в., но и причиной анализа современной су-
дебной системы Российской Федерации с уче-
том опыта реформ прошлого.

Судебная система Российской Федера-
ции, закрепленная гл. 7 Конституции, долгое
время не подвергалась преобразованиям, хотя
в научной среде неоднократно обсуждалась
необходимость изменения некоторых ее эле-
ментов. Знаковым событием текущего года

стала конституционная реформа судебной си-
стемы, объединившая систему арбитражных
судов и судов общей юрисдикции [4]. Тем не
менее как в сфере юридической науки, так и
среди представителей законодательной влас-
ти и практической деятельности в области
юриспруденции обсуждаются возможности
дальнейшего совершенствования судебной
системы Российской Федерации. Реформиро-
вание может осуществляться в двух направ-
лениях. Во-первых, это совершенствование
правового регулирования судебной деятельно-
сти, причем следует отметить, что в данной
сфере ведется весьма плодотворная и разно-
сторонняя работа. Вторым направлением су-
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дебной реформы является изменение и совер-
шенствование самой системы судебных ор-
ганов. Одним из самых дискуссионных воп-
росов построения современной судебной сис-
темы Российской Федерации является созда-
ние в России административных судов. Здесь
основополагающим пунктом является выяв-
ление содержания понятия «административ-
ное судопроизводство», закрепленного в Кон-
ституции РФ. Согласно ч. 2 ст. 118 Конститу-
ции Российской Федерации судебная власть
осуществляется посредством конституцион-
ного, гражданского, административного и уго-
ловного судопроизводства [6]. Если относи-
тельно конституционного, гражданского и уго-
ловного судопроизводства все более или ме-
нее ясно, то вопрос о содержании админист-
ративного судопроизводства является весьма
дискуссионным. Большинство практикующих
юристов, а также многие ученые-правоведы
склонны считать, что под административным
судопроизводством следует понимать судеб-
ные процедуры рассмотрения дел об админи-
стративных правонарушениях, которые реали-
зуются в судах общей юрисдикции, а также
мировыми судьями. Тем не менее среди спе-
циалистов в сфере административного права
представлено мнение, что под термином «ад-
министративное судопроизводство» создате-
ли Конституции РФ подразумевали не произ-
водство по делам об административных пра-
вонарушениях, а «правосудие, осуществляемое
специализированными административными
судами в особом судебном процессуальном
порядке, по рассмотрению и разрешению ад-
министративных и публичных дел с целью
защиты прав, свобод и охраняемых законом
интересов человека и гражданина, юридичес-
ких лиц и их объединений от произвола чинов-
ников» [2].

Точку зрения о том, что администра-
тивное производство получает свою реали-
зацию в форме административной юстиции –
системы судебных (или квазисудебных) ор-
ганов, которые рассматривают администра-
тивные дела, возбуждаемые по искам граж-
дан, считающих, что действиями и решени-
ями (административными актами) органов
управления и государственных служащих
нарушены их права и свободы [11, с. 39],
разделяют крупнейшие российские ученые-

административисты Ю.Н. Старилов,
Ю.А. Тихомиров, Н.Г. Салищева, Н.Ю. Ха-
манева, А.П. Фоков и др.

Процесс формирования административ-
ной юстиции имеет в России долгую историю.
По мнению А.Е. Буторина, корни российской
административной юстиции необходимо ис-
кать в реформе системы государственного уп-
равления Петра I [1, с. 11]. Доктор историчес-
ких наук А.А. Ярцев пишет, что при изучении
проблемы административной юстиции в доре-
волюционной России на примере отношений
земских органов самоуправления с местными
властями у него «сложилось убеждение в ис-
торической необходимости и эффективности
этого, пускай несовершенного, но полувеково-
го (с 1864 г.) отечественного опыта. Конечно,
в чистом виде специализированная админист-
ративная юстиция существовала только на
уровне Первого (административного) депар-
тамента Сената, на местах жалобы и протес-
ты разбирались в своего рода согласительных
комиссиях – губернских по земским делам
присутствиях (с 1890 г.), которые можно счи-
тать квазисудебными органами. Действовали
подобные присутствия по городским, кресть-
янским, фабричным, горнозаводским делам, по
квартирному и промысловому налогам, по во-
инской повинности. Во многом благодаря де-
ятельности Первого административного де-
партамента Сената российскому земству уда-
лось укрепиться, а не быть подмятым госу-
дарственной властью. Споры земств с губер-
нскими и центральными властями разрешались
в независимом специализированном суде –
Первом департаменте» [18].

В начале XX столетия в отечественной
правовой мысли набирают силу идеи о созда-
нии в России административной юстиции в
виде системы независимых судебных орга-
нов. Один из наиболее авторитетных ученых
в области административного права А.И. Ели-
стратов утверждал: «Административная юс-
тиция не удовлетворит … своему назначению,
если судебные полномочия в делах о наруше-
нии прав граждан будут предоставлены самой
администрации. Для того чтобы составить
действительную гарантию законности в госу-
дарственном управлении, административная
юстиция должна быть организована, как суд,
от правящей власти независимый» [3].
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Законодательное же закрепление адми-
нистративная юстиция получила только 30 мая
1917 г., когда Временное правительство утвер-
дило Положение о судах по административ-
ным делам. Дальнейшие исторические катак-
лизмы помешали развитию этого важнейше-
го правового института. Однако прошло не-
многим меньше столетия, Конституция 1993 г.
закрепила статус Российской Федерации как
правового демократического государства, но
административная юстиция отсутствует в
России и в настоящее время. Проблема фор-
мирования административной юстиции бази-
руется на двух вопросах: какие институты
судебной системы должны осуществлять ад-
министративное судопроизводство и каким
нормативным правовым актом оно должно
регламентироваться? Данные вопросы были
всесторонне изучены и обсуждены еще в на-
чале 2000-х годов.

Анализ отечественного и зарубежного
опыта формирования административной юс-
тиции позволил сформировать несколько ее
моделей:

1) административное судопроизводство
осуществляется в рамках системы судов об-
щей юрисдикции, например, путем создания
соответствующих коллегий;

2) административное судопроизводство
осуществляется в рамках системы судов об-
щей юрисдикции путем создания специализи-
рованных судов;

3) дела об оспаривании нормативных
актов, действий и решений органов государ-
ственной власти и местного самоуправления
рассматриваются квазисудебными органами,
зачастую формируемыми внутри самой сис-
темы административной власти (например,
Федеральной административной палатой);

4) в целях осуществления администра-
тивного судопроизводства создаются специ-
ализированные административные суды, об-
разующие отдельную подсистему в судебной
системе государства во главе с Высшим ад-
министративным судом.

По словам Д.И. Захаровой, исторически
складывается следующая картина: некоторые
государства, переживая процесс перерожде-
ния полицейского государства в правовое,
анормально развили и усилили свою админи-
страцию, вследствие чего для окончательно-

го перехода на положение правового государ-
ства практичнее всего оказывается создание
специальных административных судов; дру-
гие государства сумели обойти этот факт
чрезмерного усиления администрации и
вследствие этого могут обходиться и без спе-
циальных административных судов [5].

В Российской Федерации система орга-
нов исполнительной власти занимает ведущее
положение в системе разделения властей, дан-
ные органы всесторонне воздействуют на все
сферы жизни государства и общества, поэто-
му в целях предупреждения административ-
ного произвола и защиты прав и свобод граж-
дан и юридических лиц от неправомерных дей-
ствий представителей государства представ-
ляются необходимыми формирование судеб-
ного контроля над администрацией и созда-
ние соответствующих судебных органов.

Количество дел, связанных с контролем
за законностью актов публично-правового
характера органов государственной власти и
местного самоуправления, а также правомер-
ностью их действий и решений, все более воз-
растает. В суды общей юрисдикции Российс-
кой Федерации в 2002 г. поступило 162 тыс.
жалоб на неправомерные действия должнос-
тных лиц и коллегиальных органов власти, что
на 9,5 % выше уровня 2001 года. В 2003 г. в
судах общей юрисдикции рассмотрено 92 тыс.
индивидуальных жалоб на действия (бездей-
ствие) должностных лиц и государственных
органов управления [16]. В 2005 г. количество
подобного рода дел составило 600 тысяч, а в
2009 г. уже 950 тысяч [8]. В 2011 г. из числа
рассмотренных 3 817 дел об оспаривании нор-
мативных правовых актов или отдельных
норм удовлетворено 2 458 заявлений, или
64,4 %. За шесть месяцев 2012 г. рассмотре-
но 1 873 дела, удовлетворено 1 251 заявление,
то есть 66,8 %. В 2011 г. было рассмотрено
141 949 дел об обжаловании решений и дей-
ствий органов публичной власти и их должно-
стных лиц и удовлетворено 92 683 заявления,
или 65,3 %. За шесть месяцев 2012 г. было
рассмотрено 57 899 дел с удовлетворением
32 525 заявлений, или 56,2 % [10].

Еще в 2000 г. Председатель Верховного
суда РФ В.М. Лебедев выступил с программ-
ной статьей по этой проблеме, заявив, что
«если говорить об актуальных проблемах ук-



ПРОЦЕССУАЛЬНОЕ ПРАВО: ВОПРОСЫ ТЕОРИИ И ПРАВОПРИМЕНЕНИЯ

125ISSN 2078-8495. Вестн. Волгогр. гос. ун-та. Сер. 5, Юриспруд. 2015. № 2 (27)

репления судебной власти на сегодняшний
день, то одной из них, на мой взгляд, является
создание системы административных судов»
[7, с. 2]. В том же году в Государственную
Думу РФ Верховным Судом РФ в порядке за-
конодательной инициативы был внесен проект
Федерального конституционного закона
«О федеральных административных судах в
Российской Федерации». Данный проект про-
шел первое чтение, однако за последние 14 лет
так и не был принят. Такая же судьба постиг-
ла проект Кодекса административного судо-
производства, внесенный в Государственную
Думу в 2006 году.

Сегодня категории дел в сфере админи-
стративной юстиции рассматриваются в по-
рядке гражданского судопроизводства район-
ными судами и судами областного или равно-
го им уровня, а также арбитражными судами,
и обеспечить необходимую специализацию
осуществления правосудия весьма сложно.

Гражданское судопроизводство предназ-
начено, в первую очередь, для разрешения спо-
ров, основанных на правовых нормах частного
права, в том числе между участниками граж-
данского оборота. Опосредуя правосудие по
таким делам, оно изначально не предназначе-
но для того, чтобы придать ему контрольные
качества, поскольку при этом не обсуждаются
действия (бездействие) органов государствен-
ной власти в системе сдержек и противовесов.

Право суда при рассмотрении граждан-
ских дел на осуществление косвенного конт-
роля ничего не меняет в оценке гражданского
судопроизводства, так как при этом затраги-
ваются лишь аспекты приемлемости норма-
тивного правового акта в конкретной ситуа-
ции. Поэтому, по существу, о сопутствующем
контроле нельзя говорить как о самостоятель-
но регулируемой судопроизводственной фор-
ме, а необходимость создания специальных ор-
ганов судебного контроля над государствен-
ной администрацией не вызывает сомнений.

Предпосылки создания административ-
ных судов существуют в Гражданском про-
цессуальном кодексе РФ, закрепившем поло-
жение о том, что гражданские дела, возника-
ющие из административно-правовых отноше-
ний, рассматриваются судами и при этом ус-
танавливается отличный специальный поря-
док разрешения данных дел.

Отечественными учеными-администра-
тивистами предлагается несколько вариантов
реформирования судебной системы с целью
осуществления административного судопро-
изводства. В частности, по мнению Н.Ю. Ха-
маневой, Ю.Н. Старилова, административное
судопроизводство должно реализовываться
через систему административных судов, не-
зависимых от администрации и отдельных от
судов общей юрисдикции [12, с. 12; 17, с. 50].
С точки зрения Ю.А. Тихомирова, админист-
ративное судопроизводство должно реализо-
вать себя через административные коллегии,
которые будут действовать в рамках судов
общей юрисдикции [13, c. 411]. Н.Г. Салище-
ва допускает наличие административного су-
допроизводства в судебных присутствиях по
административным делам в судах общей
юрисдикции с одновременным созданием ин-
ститута «квазисудебных» органов, которые
рассматривали бы административные споры
между отдельными ведомствами и гражда-
нами (по типу административных трибуналов)
[9, c. 155–156]. Однако наиболее приемлемым
способом решения данной проблемы представ-
ляется реализация административного судо-
производства через создание специализиро-
ванных органов и выделение административ-
ных судов в судебной системе судов общей
юрисдикции. Именно такой подход реализу-
ется в проекте Федерального конституцион-
ного закона «О федеральных административ-
ных судах в Российской Федерации». Эту по-
зицию разделяют в большинстве своем и
представители судейского сообщества. «Вер-
ховный Суд РФ всегда отмечал, что специа-
лизация судей – это только этап в совершен-
ствовании административной юстиции, после-
дующий шаг – создание самостоятельных ад-
министративных судов в системе судов об-
щей юрисдикции, не связанных с существую-
щим административно-территориальным де-
лением страны», – пишет А.П. Фоков [16]. Воз-
можности проведения судебной реформы в
данном направлении заложены и в действую-
щем российском законодательстве. Пункт 3
ст. 4 Федерального конституционного закона
«О судебной системе Российской Федерации»
[15] содержит положение о том, что к феде-
ральным судам относят, в том числе, специа-
лизированные суды в системе судов общей
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юрисдикции. Более детально эта норма рас-
крывается в Федеральном конституционном
законе «О судах общей юрисдикции», ст. 1
которого относит к системе судов общей юрис-
дикции «специализированные суды, полномо-
чия, порядок образования и деятельности ко-
торых устанавливаются федеральным консти-
туционным законом» [14]. К данному виду
судов теоретически можно отнести и адми-
нистративные суды.

Конечно, теоретически возможно пост-
роить и специализированную систему адми-
нистративных судов во главе с Высшим ад-
министративным судом, но это повлечет ог-
ромные финансовые, человеческие и времен-
ные затраты. Это предполагает внесение по-
правок в Конституцию РФ, в действующей
редакции которой создание административных
судов не предусмотрено, а в соответствии со
ст. 126 Верховный суд Российской Федерации
является высшим судебным органом по граж-
данским делам, разрешению экономических
споров, уголовным, административным и
иным делам.

Таким образом, можно сделать вывод о
том, что предпосылки для создания специа-
лизированных административных судов в си-
стеме судов общей юрисдикции уже давно
созданы. Такой путь реформирования судеб-
ной системы Российской Федерации поддер-
живается как представителями государствен-
ной власти, так и сообществом ученых-юри-
стов. Проекты соответствующих законов раз-
работаны, и даже если они не вполне соот-
ветствуют современным общественным от-
ношениям и правовой системе, недочеты и
пробелы вполне устранимы. Соответственно
следующий шаг в деле реформирования ад-
министративного судопроизводства должен
быть сделан представителями законодатель-
ной власти.
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Abstract. This article attempts to give a general assessment of the necessity and
possibility to set up administrative courts in the Russian Federation. The issue of creation of
administrative courts has a long history. Most scholars agree that it is necessary to have a
system of judicial control over administration in the form of administrative courts system. The
structure of administrative courts is the most controversial problem. Nevertheless, the latest
amendments to the Russian Constitution suggest that the judiciary reform will further take the
trend of creating specialized administrative courts as part of the regular court system.

The authors note that the number of cases related to the control of the legality of acts of
a public law nature of public authorities and local governments, as well as the legality of their
actions and decisions, more and more increasing. Thus, we can conclude that the conditions
for the establishment of specialized administrative courts in the system of courts of general
jurisdiction have long been established. Such a path of reforming the judicial system of the
Russian Federation is supported by both government officials and the community of legal
scholars. The next step in the reform of administrative proceedings should be made by the
members of the legislature.

Key words: judiciary reform, administrative legal proceeding, administrative justice,
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