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Административная сфера — это то место, 
где в современном государстве 

«резина» встречается с дорогой.
П. Линдсет1

1. Развитие идеи административной юстиции 
и административного судопроизводства можно 
начать исследовать с точки соприкосновения 
между государством и обществом, где усилия по 
реализации конкретных законодательных целей 
порождают «трения», сталкиваясь с социальным 
и политическим сопротивлением. Можно даже 
сказать, что эволюция идеи административной 
юстиции в России способна отразить в целом 
сложный и противоречивый процесс становле-

ния правового государства, поиск эффективных 
механизмов взаимодействия власти и общества.

Зарождение рассматриваемого института 
обычно связывают с практиками Франции и 
Англии XVII–XVIII вв., причем данные традиции 
иллюстрируют два противоположных подхода: 
французская модель (juger l’administration) 
трактует юридический контроль как неотъ-
емлемую часть административного управле-
ния. Это повторный администратор: «судить 

1	 Lindseth P. L. «Always Embedded» Administration: The Historical Evolution of Administrative Justice as an 
Aspect of Modern Governance (March 28, 2012) // The Economy as Polity: The Politicial Constitution of 
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администрацию — все равно что управлять», 
т.е. юридический контроль за административ-
ными действиями сам по себе является формой 
управления. Тем самым обусловлено выведение 
административной юстиции за рамки компетен-
ции обычных судов.

В Англии же подчинение должностных лиц 
короны юрисдикции судов общего права, как и 
других тяжущихся, стало рассматриваться как 
фундаментальная характеристика судебной си-
стемы, поэтому контроль за действиями «управ-
ленцев» изначально отдан был судам.

Исторический процесс сближения этих стран 
в отношении модели административной юсти-
ции произошел в XIX в. и получил название 
«деюдициализации» процесса административ-
ного надзора и контроля.

Целью «деюдициализации» было создание, 
по сути, «саморегулирующейся» администра-
тивной сферы, лишенной традиционных ценно-
стей правосудия (справедливости), руководству-
ющейся собственным чувством рациональности 
политики и собственной оценкой значимости 
общественного интереса2.

В XX в. исследователи констатируют повтор-
ную юридизацию как результат переосмысле-
ния административного управления, конкрет-
ное выражение общекультурного постулата: 
административное управление должно быть 
привержено ценностям справедливости и за-
конности. На примере этих институциональных 
движений можно проследить важную мысль: 
модель административной юстиции обладает 
эксплицитными признаками национальной 
индивидуальности, зависит от исторического, 
экономического, политического, социального 
факторов становления конкретного государства. 
История административной юстиции России, 
исследованию которой мы и планировали здесь 

уделить внимание, демонстрирует постоянные 
колебания между двумя указанными полюсами, 
что в итоге привело к формированию уникаль-
ной ее модели.

2. М. М. Щербатов в XVIII в. выступил одним 
из первых русских критиков административной 
«анархии»: он предлагал создать специализи-
рованные суды для защиты подданных от про-
извольных действий властей, считая, что суще-
ствующая судебная система не справляется с 
подобными спорами. Его идеи выглядели нова-
торскими: они предвосхитили запрос на неза-
висимый контроль за администрацией, по сути, 
концепцию разделения властей и формирования 
независимой судебной системы, но не были реа-
лизованы из-за политической логики монархии.

Вместе с тем реформа губерний при Екатери-
не II (1775) — создание губернских правлений — 
стала первым практическим шагом к оформле-
нию контроля за местной администрацией и 
продвижению идеи отделения административ-
ного надзора от общих судов. М. М. Сперанский 
развил мысль дальше, предлагая Государствен-
ный совет в роли высшей апелляционной ин-
станции по административным делам (модель, 
сочетающая элементы французской и англосак-
сонской традиций и отражающая уникальный 
российский путь ее формирования)3.

Хотя ни Щербатов, ни Сперанский при жизни 
не увидели полного воплощения своих проектов 
(в XVII и XVIII вв. монархия нуждалась в большей 
свободе своих подотчетных структур для дости-
жения определенных социальных и политиче-
ских целей, поэтому стремилась оградить их от 
контроля независимого суда), развитые ими 
идеи имели важное юридическое измерение; 
их труды создали теоретическую платформу для 
разработок XIX–XX вв. (И. Т. Тарасов, А. И. Ели-
стратов и др.)4 и остаются важным аргументом в 

Modern Capitalism / Ch. Joerges, Bo Stråth, P. Wagner (eds.). London : UCL Press, 2005. URL: https://ssrn.
com/abstract=567741 (дата обращения: 28.09.2025).

2	 Lindseth P. L. Op. cit. P. 4.
3	 См., например: Муравьева Л. А. Михаил Михайлович Сперанский: взгляды на управление и судебную 

систему // Вестник Московского университета. Серия 21, Управление (государство и общество). 2016. 
№ 2. С. 16–29.

4	 См.: Тарасов И. Т. Очерк науки полицейского права. М. : Печ. С. П. Яковлева, 1897 ; Елистратов А. И. Ос-
новные начала административного права / изд. Г. А. Лемана. М. : Тип. и цинк. торг. дома «Мысль», 
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пользу идеи специализированного контроля за 
публичной властью, особенно в условиях поиска 
баланса между эффективностью управления и 
правовой защитой граждан.

3. Следующий важный этап формирования 
административных судов связан с судебной 
реформой 1864 г. Тогда были созданы окруж-
ные суды, которые получили полномочия рас-
сматривать дела об обжаловании действий и 
решений административных органов5.

Но о создании отдельных специализиро-
ванных административных судов речи не шло. 
В рамках земской и городской реформ были 
учреждены различные специальные губернские 
органы — «присутствия со смешанным соста-
вом», уполномоченные рассматривать споры 
в публичной сфере (жалобы на решения при 
проведении городских выборов, споры между 
различными государственными учреждениями 
и ведомствами, по воинской повинности, нало-
гам и т.д.). Второй инстанцией по отношению 
к губернским присутствиям являлся Прави-
тельствующий сенат (Первый и Второй депар-
таменты), который был наделен полномочиями 
как первой, так и второй инстанции. Решения 
административных департаментов Сената не 
подлежали апелляционному обжалованию, но 
допускалась подача жалобы на них императору.

Модернизация общественно-политической 
и экономической жизни России второй поло-
вины XIX в., реализованные реформы суда, ад-
министративного управления, создание нового 
независимого института адвокатуры, участие 
общественных институтов в управлении, предо-

ставление большей свободы для хозяйственной 
деятельности частных лиц, проведение новой 
политики — всё это способствовало развитию 
в России идей административной юстиции во 
второй половине XIX в.6

В. А. Гаген отмечал, что «в дореформенную 
эпоху административная юстиция едва только 
зарождалась, и для ее дальнейшего развития 
необходимо было раскрепощение личности и 
наделение ее субъективными публичными пра-
вами, то есть нужны были коренные государ-
ственные реформы, которыми ознаменовалось 
царствование Императора Александра II»7.

Конец XIX — начало XX в. характеризуется 
значительным подъемом научного интереса к 
вопросам административной юстиции. Более 
того, существование данного института «рассма-
тривалось русскими учеными и общественными 
деятелями как своеобразный политический ба-
рометр, определяющий степень защищенности 
прав личности»8. В специальной литературе, по-
священной проблемам административной юсти-
ции (до 1917 г.), авторы в определенной мере 
давали критический анализ действовавшего в 
то время российского законодательства в этой 
сфере, а также исследовали организацию систе-
мы названного института в европейских стра-
нах. Примечательно, что опубликованы научные 
труды, в которых глубоко исследовались именно 
теоретические аспекты административной юсти-
ции. Например, С. А. Корф в 1910 г. предпринял 
детальное и предметное исследование таких 
вопросов, как сущность института администра-
тивной юстиции, принципы административного 

1914 ; Стахов А. И., Кононов П. И. Вклад И. Т. Тарасова в развитие административного права России // 
Административное право и процесс. 2018. № 1. С. 47–52 ; Филатова А. В. А. И. Елистратов — основопо-
ложник теории административной юстиции в России // Административное право и процесс. 2017. № 6. 
С. 63–67.

5	 См.: Бельский К. С. Из истории развития концепции административной юстиции в России // Государство 
и право. 1997. № 11. С. 76–80 ; Юсубов Э. С. Идеи Михаила Щербатова о «надлежащем ограничении 
власти» // Известия Томского политехнического университета. 2011. Т. 318. № 6. С. 95–99.

6	 Правилова Е. А. Законность и права личности: административная юстиция в России (вторая половина 
XIX в. — октябрь 1917 г.). СПб. : Изд-во СЗАГС, Образование-Культура, 2000. С. 20, 129.

7	 Административная юстиция: конец XIX — начало XX века : хрестоматия / сост. и вступ. ст. Ю. Н. Старилова. 
Воронеж : Изд-во Воронеж. гос. ун-та, 2004. Ч. 1. С. 171.

8	 Правилова Е. А. Указ. соч. С. 7.
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процесса, стороны, административный иск и 
его пределы9.

Разработка теоретических вопросов адми-
нистративной юстиции велась также под влия-
нием теории субъективных публичных прав10. 
«Неприкосновенность личности и свободы, — 
писал Б. А. Кистяковский, — будут неизменно 
осуществляться у нас только тогда, когда они 
будут гарантированы как субъективно-публич-
ные права русских граждан»11.

Это оказало значительное влияние на воз-
зрения о статусе судебных учреждений, предна-
значенных для защиты субъективных публичных 
прав, а обоснование специфики и значимости 
таких прав явилось весомым аргументом в 
пользу создания административных судов как 
самостоятельных специализированных судеб-
ных учреждений, обособленных от системы 
общих судов, гражданских и уголовных. И это, 
безусловно, звучало новаторски, поскольку в 
начале XX в. большинство русских юристов скло-
нялись к выделению административной специа-
лизации — пусть часто и в составе общих судов. 
Н. М. Коркунов подчеркивал, что уголовные и 
гражданские суды не всегда способны обеспе-
чить полноту законности в управлении12. А вот 
В. Ф. Дерюжинский рассматривал администра-
тивные суды с их специальной организацией и 
процедурами как естественный результат эво-
люции европейских государств13. Вследствие 
развития научных взглядов административная 
юстиция получила концептуальную интерпре-

тацию как гарантия правового государства и 
защиты личности14.

Реформаторские настроения начала XX в. 
дали практический импульс: в 1904 г. Особое 
совещание под председательством А. А. Сабу-
рова проработало вопросы реформы Сената и 
создания уездно-волостных органов админи-
стративной юстиции, но отдельных специали-
зированных судебных органов тогда не было 
создано. Противники такой идеи указывали на 
ее теоретическую сложность, недостаток зако-
нодательного опыта и скудность существующих 
«зародышей» — разрозненных губернских и 
уездных присутствий, что делало переход к 
полноценной сети административных судов 
преждевременным15.

Хотя институт административной юстиции 
в Российской империи формального отобра-
жения в законе не находил до XX в., дискуссия 
о специализации судов и необходимости от-
дельного административного процессуального 
регулирования продолжалась. Важным итогом 
этого этапа стало Положение о судах по адми-
нистративным делам, принятое Временным 
правительством 30 мая 1917 г.16 Оно сочетало 
вопросы судоустройства и судопроизводства и 
предусматривало трехзвенную систему: уезд-
ный уровень (с выделением административного 
судьи), окружные специальные административ-
ные отделения при окружных судах и высшая 
инстанция — Первый департамент Правитель-
ствующего сената. Судьи административных 

9	 Корф С. А. Административная юстиция в России. СПб. : Тип. Тренке и Фюсно, 1910. Кн. 2 : Очерк дейст-
вующего законодательства. Кн. 3 : Очерк теории административной юстиции.

10	 Кистяковский Б. А. Философия и социология права. СПб. : Изд-во Русского христианского гуманитарного 
института, 1998. С. 347–359, 535–571.

11	 Административная юстиция: конец XIX — начало XX века. С. 461.
12	 Коркунов Н. М. Русское государственное право. 2‑е изд. СПб. : Тип. М. М. Стасюлевича, 1909. Т. 1 : Вве-

дение и общая часть. С. 379.
13	 Административная юстиция: конец XIX — начало XX века. С. 217.
14	 Коркунов Н. М. Очерк теорий административной юстиции // Сборник статей : 1877–1897 / изд. юрид. кн. 

маг. Н К. Мартынова. СПб. : Тип. М. Меркушева, 1898. С. 144.
15	 Административная юстиция: конец XIX — начало XX века. С. 171–214.
16	 Анализ данного Положения см.: Воронов А. В. Постановление от 30 мая 1917 года «Положение о судах 

по административным делам» (или Первый кодекс административного судопроизводства России) // 
Вестник гражданского процесса. 2022. № 6. С. 152–165.
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судов по статусу приравнивались к судьям граж-
данских и уголовных инстанций.

Проект был, по сути, прогрессивным, но 
осторожным: на местах предусматривалось 
не создание полностью отдельного корпуса 
судов — на уровне уездного суда предполага-
лось выделение административного судьи, а на 
уровне окружного суда образовывались особые 
административные отделения в составе това-
рища председателя и членов суда. Вследствие 
дальнейших политических событий названное 
Положение не вступило в действие, однако 
историческое значение его велико: указанный 
документ зафиксировал степень готовности 
правовой мысли к институциализации судеб-
ной защиты публичных прав. Современники и 
исследователи рассматривали принятие этого 
Положения как важную веху для русской и ев-
ропейской практики: оно стало выражением 
многолетней эволюции идеи судебно-исковой 
защиты публичных прав и формирования начал 
правового государства в целом17 и, по мнению 
А. Кулишера, символически завершало столет-
ний процесс становления административной 
юстиции на континенте18.

4. Дальнейшее развитие административной 
юстиции в России тесно связано с советским 
периодом. На нем сто́ит остановиться немного 
подробнее.

Отметим, что структура государственных 
институтов в дореволюционный период имела 
важное значение для нового государства. Изучая 
природу революций, Т. Скотчпол примыкает к те-
чению исторических институциалистов, заостряя 
внимание на том, что не случайность, не только 
классовая борьба или идеи, а структура государ-
ственных институтов определяет, как именно 
революция изменит правовую и административ-
ную систему19. Дореволюционная конфигурация 
российской «администрации» — централизо-

ванная, легитимационно слабая, без развитых 
механизмов административного контроля, — ка-
залось бы, создавала предпосылки для быстрой 
и радикальной трансформации административ-
ной юстиции; нужна была радикальная замена 
новыми политизированными механизмами 
правосудия. Но Октябрьская социалистическая 
революция, приведшая к созданию молодого 
государства с соответствующим его задачам ко-
мандно-административным типом управления, 
столкнулась с отсутствием квалифицированных 
управленческих кадров. В этом обстоятельстве 
исследователи видят причину произвола управ-
ленцев и одновременно причину запуска работы 
по искоренению беззакония в аппарате управ-
ления20. Новая государственная власть вынуж-
дена была решать значимый вопрос: кто должен 
осуществлять контроль за деятельностью госу-
дарственных органов и должностных лиц? Сам 
вопрос об их подчинении праву представлялся 
несколько тавтологичным, поскольку государ-
ственный аппарат признавался выразителем 
воли господствующего класса, что, по сути, и 
было определением права. Диалектичность про-
блемы проявлялась многомерно. Как приспосо-
бить новые управленческие структуры к леги-
тимному правовому и политическому порядку? 
Как фрагментировать власть для эффективного 
регулирования экономики, передав ее часть в 
сложную и разнообразную административную 
сферу, а не в конституционную «триаду» — за-
конодательную, исполнительную и судебную 
власти? Как позиционировать административ-
ные судебные органы — в качестве механизма 
правосудия или в качестве управленческого 
механизма, уполномоченного принимать судеб-
ные решения, ответственного наряду с судами 
за обеспечение верховенства закона?

Позволим себе утверждать, что эти ритори-
ческие вопросы вскрывают глубинное методо-

17	 Зеленцов А. Б., Радченко В. И. Административная юстиция в России. М. : Изд-во Рос. акад. правосудия, 
2001. С. 6.

18	 Кулишер А. Административный суд в России // Право. 1917. № 29–30. С. 1106.
19	 Скочпол Т. Государства и социальные революции: сравнительный анализ Франции, России и Китая. М. : 

Изд-во Института Гайдара, 2017. С. 60–72.
20	 Антонов В. И., Якушева Н. Г. Возникновение и становление идеи административной юстиции. Истори-

ческий аспект // Вестник Удмуртского университета. 2021. Т. 31. Вып. 6. С. 1042.
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логическое противоречие, проходящее через 
всю историю российской государственности: 
противостояние логики правового государства, 
где право служит защите индивида от произ-
вола власти, и этатистского государства, где 
право является инструментом осуществления 
суверенной власти и управления. Советская 
власть, формально порвав с прошлым, на деле 
выбрала второе направление. Административ-
ный контроль, даже в форме «народного», был 
нацелен не на защиту автономной личности, а 
на повышение эффективности работы аппарата 
и исправление его «отдельных недостатков» в 
рамках единой системы властвования. Эта фун-
даментальная установка на подчинение права 
интересам управления, а не наоборот оказа-
лась чрезвычайно живучей и продолжает влиять 
на дискуссии об административной юстиции 
вплоть до настоящего времени.

Практика законодательства первых лет Со-
ветской власти давала определенные основа-
ния полагать, что развитие административной 
юстиции пойдет по пути создания именно ад-
министративных судов21. В 1922 г. Институтом 
советского права был подготовлен законопроект 
«Положение о Верховном административном 
суде и об областных и губернских администра-
тивных судах республики». Интересно, что дан-
ный законопроект предусматривал в качестве 
средства возбуждения административно-пра-
вового спора административный иск, опреде-
лял виды актов, подлежащих и не подлежащих 
судебному обжалованию; право на обращение 
в суд с административным иском принадлежало 
не только гражданам, но и советским учрежде-
ниям и объединениям22.

Предложения о создании административ-
ных судов не были реализованы. Но к середине 
1920‑х гг. отношение к этой идее начало менять-
ся, формы контроля за законностью в области 
государственного управления стали складывать-

ся совсем не по западным образцам и наполня-
лись классовым содержанием. Провозглашен-
ное отсутствие противоречий между личностью 
и государственной властью в социалистическом 
обществе минимизировало жалобы граждан как 
«выпады» против социалистической власти, но, 
конечно, не исключало возникновение споров в 
таких отношениях и требовало их разрешения. 
Никаких специализированных судов для их раз-
решения создано не было.

Общие судебные учреждения справлялись с 
этой задачей, судебный контроль рассматривал-
ся как «проверенная и весьма полезная форма 
сотрудничества судебных и административных 
органов, позволяющая эффективно бороться 
за соблюдение законности в государственном 
управлении»23.

В дальнейшем идея контроля за деятель-
ностью органов управления была реализована 
в виде создания административного порядка 
рассмотрения жалоб граждан. К ве́дению суда 
рассмотрение таких дел могло быть отнесено 
только в силу прямого указания в законе. Подоб-
ный подход на многие годы определил вектор 
научных исследований, в определенный мере 
затормозив развитие теоретических положений 
административной юстиции как направления 
судебной деятельности.

Динамика исторических, экономических, 
идеологических и политических факторов в 
СССР показала к середине XX столетия актуаль-
ность вопроса о необходимости специального 
процессуального порядка рассмотрения спо-
ров, возникающих из административных право-
отношений. На этот период приходится начало 
серьезной научной дискуссии, в которой постав-
лены вопросы о наличии объективных основа-
ний для такого порядка, а именно: обусловлены 
ли особенности рассмотрения судами подобных 
дел спецификой правоотношений, из которых 
возникает спор; имеется ли в этих делах спор о 

21	 Чечот Д. М. Административная юстиция // Избранные труды. СПб. : Изд. дом С.-Петерб. гос. ун-та, 2005. 
С. 353.

22	 Пиунова В. И. Генезис возникновения и развития судебных органов административной юстиции в Рос-
сии // Актуальные проблемы российского права. 2013. № 9. С. 1073–1079.

23	 Боннер А. Т., Квиткин В. Т. Судебный контроль в области государственного управления : учеб. пособие. 
М. : Изд-во Моск. ун-та, 1973. С. 15.
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праве; что есть само субъективное право, под-
лежащее здесь судебной защите; можно ли 
обосновать специфику порядка рассмотрения 
данных дел привилегированным положением 
субъекта — органа или должностного лица? 
Внесший серьезный вклад в изучение идеи ад-
министративной юстиции М. Д. Загряцков еще в 
начале 1920‑х гг., ссылаясь на Н. М. Коркунова, 
П. И. Лазаревского, С. П. Покровского, отмечал, 
что, обосновывая необходимость особенного су-
дебного порядка рассмотрения споров «с адми-
нистрацией», русская школа идет по пути опре-
деления природы и индивидуальных свойств 
обжалуемых незакономерных действий24. Он 
указывал, что действия «агентов» власти, даю-
щие основания для судебного спора, содержат 
своеобразные элементы, не объемлемые ни 
гражданской, ни уголовной юстицией. Автор 
определял их как правонарушения добросовест-
ные, но являющиеся ошибочным применением 
права уполномоченным лицом, в связи с чем 
возникают и юридические последствия. И за-
дачей суда выступают отмена и исправление 
неправильных административных актов. Нужно 
подчеркнуть, что административные акты здесь 
упоминаются в широком смысле. Это направле-
ние научной дискуссии получило постепенное 
развитие. Дальнейшее формирование законо-
дательства советского периода и научный поиск 
ответов на поставленные дискуссионные во-

просы заставили размышлять о специфических 
методах судебного контроля за законностью 
действий органов государственного управле-
ния. С учетом разнообразия административных 
актов суд получил полномочие не только сам 
отменять или изменять соответствующий акт, 
но и ставить перед органом или должностным 
лицом вопрос об отмене их акта, отказывать в 
признании юридической силы принятого акта. 
Такая специфика применяемых при рассмотре-
нии дел, возникающих из административных 
отношений, судебных средств тоже была вовле-
чена в дискуссию как аргумент за самостоятель-
ный вид судопроизводства25.

Вопрос о становлении идеи административ-
ного суда — всегда поиск форм взаимодейст-
вия власти и общества, власти и индивида. Как 
отмечают социологи, в менталитете русского 
человека вековая привычка жаловаться, чело-
битничать, персонифицированно восприни-
мать государство при остром недоверии к его 
бюрократическим институтам проявилась как 
неотъемлемая часть модели советского кол-
лективного поведения. Демонстрация властью 
лояльности к идее сотрудничества государства 
и общества в этот период развивается в весьма 
интересном дискурсе: через концепцию со-
ветской свободной критики26, через средства 
массовой информации (специальные издания 
сатирического типа: «Крокодил», киножурнал 

24	 Загряцков М. Д. Административная юстиция и право жалобы в теории и законодательстве (извлечения) // 
Журнал административного судопроизводства. 2019. № 1. С. 66.

25	 См. подробнее об этом периоде дискуссии, например: Боннер А. Т. Производство по делам, возникающим 
из административно-правовых отношений : автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 1966 ; Иоффе О. С., 
Шаргородский М. Д. Вопросы теории права. М. : Госюриздат, 1961 ; Гурвич М. А. [Выступление на засе-
даниях секции гражданского процесса] // Материалы Республиканского совещания научных и руководя-
щих практических работников органов юстиции по вопросам кодификации гражданского, гражданского 
процессуального и трудового законодательства 8–9 декабря 1959 г. М. : МЮ РСФСР, 1960 ; Доброволь-
ский А. А. [Выступление на заседаниях секции гражданского процесса] // Материалы Республиканского 
совещания… ; Николаева Л. А., Соловьева А. К. Административная юстиция и административное судо-
производство: зарубежный опыт и российские традиции : сборник. СПб. : Юрид. центр-Пресс, 2004 ; 
Панова И. В. Развитие административного судопроизводства и административной юстиции в России // 
Право. Журнал Высшей школы экономики. 2017. № 1. С. 32–41 ; Салищева Н. Г. Административный про-
цесс в СССР. М. : Юрид. лит., 1964 ; Чечот Д. М. Административная юстиция (теоретические проблемы). 
Л. : Изд-во Ленингр. ун-та, 1973.

26	 Норма нашей жизни. Свобода критики в СССР // URL: https://archive.aif.ru/archive/1656814 (дата обра-
щения: 28.09.2025).
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«Фитиль», радиожурнал «Сатирический микро-
фон» и др.), «жалобные» книги и, конечно, осо-
бенный канал коммуникации между властью 
и населением — письма-жалобы к власти на 
непосредственное начальство и даже личного 
характера.

Развитие такой формы сотрудничества бо-
лее чем важно для государства. Государство и 
его институты не в состоянии самостоятельно 
полностью отследить и искоренить все случаи 
нарушения законодательства, которые явля-
ются естественным спутником управленческих 
процессов. Для этого необходима инициатива 
и заинтересованность самих граждан, которые 
своевременно сигнализируют о подобных на-
рушениях и участвуют в их выявлении и пре-
сечении. Только совместные усилия государ-
ственной власти и лиц с активной гражданской 
позицией позволяют обеспечить надлежащее 
соблюдение законности в административной 
сфере. Вместе с тем организация системы адми-
нистративной юстиции, приходящая на смену 
неорганизованному участию масс в борьбе с 
бюрократическими недостатками, — это свое-
образный механизм контроля «снизу». Выра-
жением данной идеи стало принятие в 1979 г. 
Закона СССР «О народном контроле в СССР». 
Развитие законодательства, давшего гражда-
нину права на обжалование неправомерных 
действий органов и должностных лиц в суд, как 
своеобразного самоограничения государствен-
ного управления в целом воспринимается об-
щественностью позитивно, ведь «для простого 
человека важно, чтобы он мог встать на один 
уровень с сильными мира хотя бы в зале суда»27.

Если исходить из классической дефини-
ции административной юстиции как особой 
деятельности судов по разрешению споров 
в сфере государственного управления, сфор-
мулированной Н. Г. Салищевой28, то в совет-

ском праве имелись и развивались отдельные 
ее элементы, хотя институциональная форма 
оставалась предметом дискуссии. В литературе 
1960–1970‑х гг. доминировали две противостоя-
щие позиции: скептическая — представляемая, 
в частности, Д. Н. Бахрахом и А. Т. Боннером29, 
обосновывавшими процессуальную, организа-
ционную и финансовую нецелесообразность со-
здания специальных административных судов, 
и реформаторская — выраженная, в частности, 
Д. М. Чечотом, настаивавшим на двухвекторном 
развитии административной юстиции: расшире-
нии предметной подсудности общих судов и 
создании (или усилении) специализированных 
административных органов для рассмотрения 
жалоб30.

Конституционное закрепление права на су-
дебную защиту административных прав (ст. 58 
Конституции СССР 1977 г.; ст. 63 Конституции 
РСФСР 1978 г.) стало своеобразным триггером: 
оно перенесло дискуссию из академической 
плоскости в правоприменительную и легити-
мировало расширение судебного контроля за 
административными актами. В конце 1970‑х — 
1980‑е гг. законодательство последовательно 
(хотя и выборочно) расширяло компетенцию 
судов по контролю за действиями и решениями 
органов власти; при этом сохранялись вопросы 
о границах судебного контроля и соотношении 
судебного надзора и административного усмо-
трения.

Итак, советская практика административной 
юстиции характеризуется сочетанием норма-
тивной декларации прав на судебную защиту и 
институциональной нерешенности (отсутствия 
единообразной модели: специализированные 
административные суды или расширение судеб-
ной компетенции по контролю за действиями 
и решениями государственных органов и их 
должностных лиц), что объективно определя-

27	 Куликов В. Верховный суд проверит все коррупционные дела против высоких персон // Российская газета. 
20.05.2009.

28	 Салищева Н. Г. Административный процесс в СССР. М. : Юрид. лит., 1964. С. 152.
29	 Бахрах Д. Н., Боннер А. Т. Административная юстиция: развитие и проблема совершенствования // 

Боннер А. Т. Избранные труды : в 7 т. М. : Проспект, 2017. Т. VI. Проблемы административной юстиции, 
особого производства, гражданского и медицинского права. Юридическая публицистика. С. 57.

30	 Чечот Д. М. Административная юстиция. С. 63.
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ло путь эволюции административно-правового 
контроля в позднесоветский период.

5. Конституционное закрепление судебного 
контроля (ст. 46 Конституции РФ 1993 г.) создало 
формальную правовую основу для системного 
развития административной юстиции, но реа-
лизация этой идеи оказалась фрагментарной 
и эволюционно инерционной. Отсутствие про-
работанной теоретической конструкции само-
стоятельной административно-процессуальной 
формы привело к тому, что практический поря-
док рассмотрения споров с органами власти 
унаследовал советские традиции: администра-
тивные дела продолжали рассматриваться по 
правилам ГПК РСФСР судами общей юрисдик-
ции вплоть до 2015 г. В результате в конце XX — 
начале XXI в. сложился половинчатый переход: 
право на судебную защиту было объявлено и 
декларировано, но соответствующая процессу-
альная архитектура — единая, согласованная и 
автономная — отсутствовала.

Итоги второй волны научной дискуссии31 
получили конкретное правовое выражение:

—	 Закон РФ от 27.04.1993 № 4866‑I «Об 
обжаловании в суд действий и решений, нару-
шающих права и свободы граждан» — закреп-
ление процедурной возможности обжалования 
административных актов;

—	 проекты федерального конституционного 
закона «О федеральных административных су-
дах» (2000 г.) и Кодекса об административном 
судопроизводстве (2003–2004 гг.) — демонстра-
ция намерений институциализировать специа-
лизированную систему, но отсутствие их при-
нятия означало правовой вакуум;

—	 указания Президента РФ от 22.12.2012 о 
подготовке проекта Кодекса административного 

судопроизводства и о формировании в системе 
судов общей юрисдикции коллегий по адми-
нистративным делам — попытка смешанного 
решения: сочетание создания специализиро-
ванных механизмов с укоренением администра-
тивной практики в рамках общих судов32.

Вывод о характере описанной динамики, 
считаем, принципиально важный: конституци-
онная гарантия сама по себе не превращается 
в рабочую систему. Без общей теории и систем-
ных процессуальных правил конструкция оста-
ется разрозненной и носящей всё еще переход-
ный характер, поэтому становление предска-
зуемой, независимой и специализированной 
административной юстиции задерживается.

И дискуссия по вопросу о самостоятельно-
сти административной юстиции как института 
и даже более того — как системного образова-
ния, включающего кодифицированное процес-
суальное законодательство о судебном порядке 
рассмотрения споров власти и индивида, само-
стоятельные суды со специализированной ком-
петенцией, по словам Ю. Н. Старилова, страдала 
отсутствием «продвинутости» в разрешении 
теоретических вопросов и вялостью33. Единства 
среди специалистов, занимающихся проблема-
тикой административного судопроизводства, не 
было, по основным теоретическим вопросам 
продолжали сохраняться разногласия, в том 
числе о необходимости принятия отдельного 
процессуального закона — кодекса администра-
тивного судопроизводства и закона об адми-
нистративных судах. Противоречия возникали 
также вследствие неопределенности понятий, 
заложенных в Конституции РФ: «администра-
тивное судопроизводство» (ст. 118), «админи-
стративное дело» (ст. 126)34.

31	 Первая волна плодотворных научных дискуссий прошла в начале XX в., результатом чего явились раз-
работка и принятие Временным правительством 30 мая 1917 г. Положения о судах по административным 
делам.

32	 Старилов Ю. Н. Административная юстиция в России // Lex russica. 2016. № 1.
33	 Старилов Ю. Н. Чем может закончиться в 2009 г. дискуссия об учреждении в России административных 

судов и развитии административного правосудия? // Административное судопроизводство в Российской 
Федерации: развитие теории и формирование административно-процессуального законодательства. 
Воронеж : Изд-во Воронеж. гос. ун-та, 2013. С. 276–278. (Серия «Юбилеи, конференции, форумы». Вып. 7).

34	 Панова И. В. Административное судопроизводство или административный суд? // Административное 
право и процесс. 2013. № 5. С. 20–27.
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Основные проблемные блоки, тормозившие 
разработку соответствующего проекта, могут 
быть сгруппированы следующим образом:

—	 предметная подсудность: неясность гра-
ниц между «административными делами», 
«административным судопроизводством» и 
сопредельными процессами (уголовно-право-
вые, гражданско-правовые споры с участием 
публичных субъектов, производство по делам 
об административных правонарушениях)35;

—	 юридическая архитектура: формирование 
отдельной специализированной системы адми-
нистративных судов или специализированных 
коллегий/палат в рамках существующих судов 
общей юрисдикции;

—	 статус судей и обеспеченность: гарантия 
независимости, кадровые и бюджетные послед-
ствия создания новой ветви судов;

—	 процессуальная автономия: необходи-
мость собственного кодекса административного 
судопроизводства или адаптация положений 
ГПК с поправками;

—	 взаимодействие с иными юрисдикциями 
(арбитражная система, органы исполнительной 
власти) и риск нормативного пересечения ком-
петенций.

Эти дискуссионные узлы имели не только 
академический, но и политико-организацион-
ный контекст. Интересы и позиции различных 
акторов (Верховного Суда РФ, Судебного депар-
тамента при Верховном Суде РФ, Минюста Рос-
сии, профильных министерств, региональных 
администраций, юридической науки и адвокату-
ры) носили разнонаправленный характер: одни 
настаивали на сохранении единой системы в 

интересах управляемости и экономии ресурсов, 
другие — на выделении специализированной 
юрисдикции ради повышения профессионализ-
ма и качества контроля за публичной властью. 
Отсутствие согласованной методологической 
базы облегчало сопротивление и откладывало 
политические решения.

Практический эффект этих процессов выра-
зился в типичной компромиссной или «полу-
формальной» стратегии: вместо скорой кодифи-
кации серия фрагментарных мер (Закон 1993 г., 
отдельные проекты и поручения 2000–2012 гг., 
формирование судебных коллегий по админи-
стративным делам), что привело к долгой фазе 
гибридного регулирования. Сдержанность 
реформаторских инициатив и предпочтение 
постепенных, щадящих решений объясняются 
одновременно рисками финансовой нагрузки, 
кадровыми проблемами и системой вертикаль-
ных связей власти, которая не хотела быстрых и 
непрозрачных трансформаций.

Инициативы по созданию административной 
юстиции были подготовлены в Институте зако-
нодательства и сравнительного правоведения 
под руководством Ю.А. Тихомирова и оформле-
ны как проект Верховного Суда РФ36. 21 сентября 
2000 г. Верховный Суд РФ внес в Государствен-
ную Думу ФС РФ проект федерального консти-
туционного закона № 7886‑ФЗ «О федеральных 
административных судах»37, обосновывавший 
институт административных судов ссылками на 
ст. 118 и 126 Конституции РФ, увеличение числа 
и сложности административных дел, потреб-
ность в профессионализме судей и ликвидации 
негативных практик.

35	 См.: Баглай М. В. Конституционное право Российской Федерации. М. : Норма, Инфра‑М, 1998. С. 619 ; 
Зеленцов А. Б. Административно-правовой спор (теоретико-методологические подходы к исследова-
нию) // Правоведение. 2000. № 1. С. 69 ; Студеникина М. С. Процессуальные формы осуществления 
правосудия по административным делам // Судебная реформа в России: проблемы совершенствования 
процессуального законодательства : по материалам научно-практической конференции, Москва, 28 мая 
2001 г. М. : Городец, 2001. С. 177.

36	 Ярцев А. А. Дискуссия вокруг создания административных судов в современной России (по страницам 
ведущих российских юридических журналов) // Арбитражный и гражданский процесс. 2012. № 11. 
С. 44–47.

37	 Проект федерального конституционного закона № 7886‑3 «О федеральных административных судах в Рос-
сийской Федерации» (ред., внесенная в Государственную Думу ФС РФ, текст по состоянию на 21.09.2000) // 
URL: http://www.consultant.ru/ (дата обращения: 28.09.2025).
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Проект 2000 г. предлагал отнести к админи-
стративным делам споры с органами власти и 
объединениями, создать систему окружных и 
межрайонных административных судов (по пла-
ну — 21 окружной суд) в составе судов общей 
юрисдикции и сделать окружные суды апелля-
ционной инстанцией для региональных кол-
легий. Правовое управление Государственной 
Думы ФС РФ указало на ключевые недостатки: 
неясную дефиницию «административных дел», 
необоснованное распределение подсудности 
(споры о нормативных актах федеральных орга-
нов предлагалось оставить за Верховным Су-
дом РФ), логическую несогласованность струк-
туры, невозможность превращения внутрен-
них коллегий в самостоятельные суды, а также 
отсутствие обоснования для 21 округа, права 
прокурора на кассацию и ясной компетенции 
межрайонных судов. В итоге названный проект 
был признан противоречивым и недостаточно 
проработанным.

В официальном отзыве Правительства РФ 
отмечалась недостаточная проработанность 
механизма пересмотра решений федеральных 
окружных административных судов и отверга-
лась идея специальной процедуры назначения 
судей административных судов, отличной от 
порядка в судах общей юрисдикции. Несмотря 
на замечания, проект федерального консти-
туционного закона «О федеральных админи-
стративных судах» был принят Государствен-
ной Думой ФС РФ в первом чтении 22.11.2000 
(постановление № 824‑III) с указанием внести 
поправки. Однако второе чтение по этому про-
екту не состоялось. Работа над ним была при-
остановлена в связи с решением о синхронном 
обсуждении двух нормативных актов — закона 
об административных судах и Кодекса админи-
стративного судопроизводства38. Президентский 
проект Кодекса административного судопроиз-

водства сделал предыдущие инициативы неак-
туальными: проекты № 7886‑3 и № 7900‑3 были 
отклонены, а проект закона о федеральных 
административных судах снят с рассмотрения.

Идея создания отдельных административных 
судов в РФ на этом этапе не получила широкого 
одобрения. Причины сочетали практические и 
концептуальные факторы: высокие финансовые 
затраты и организационно-технические слож-
ности, недостаточная научно-управленческая 
проработка предлагаемой архитектуры судов, 
а также отсутствие убедительных эмпирических 
предпосылок для выделения новой судебной 
ветви. Предшествующая практика народных 
судов и действующая система судов общей 
юрисдикции не создали необходимых условий 
для легитимного и эффективного разделения 
компетенций. Кроме того, сложный, комплекс-
ный характер административных споров явля-
ется серьезным аргументом в пользу сохране-
ния рассмотрения таких дел в рамках общей 
юрисдикции, что минимизирует риски проблем 
определения надлежащей подсудности.

Вообще, хроническая неудачность проектов 
по созданию отдельной системы администра-
тивных судов в России объяснима с точки зре-
ния теории исторического институционализма, 
принимающей во внимание три фактора: акто-
ра, контекст и правила39, — это классическое 
проявление «эффекта колеи». Исторически сло-
жившаяся институциональная модель, при кото-
рой разрешение споров с властью либо встраи-
валось в саму исполнительную вертикаль, либо 
делегировалось общим судам, сформировала 
устойчивую траекторию развития. Эта модель 
воспроизводится не потому, что она оптималь-
на, а потому, что затраты на переход к принци-
пиально новой институциональной структуре 
воспринимаются как неприемлемо высокие 
(финансово, организационно, политически)40.

38	 Минникес И. А. О создании административных судов в Российской Федерации (в аспекте обсуждения 
проекта Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации) // Российский судья. 
2007. № 8. С. 8–10.

39	 Белькова А. А. Исторический институционализм — новое направление в исторических исследованиях // 
Вестник Бурятского государственного университета. 2014. № 7. С. 117–121.

40	 Принятие КАС РФ при сохранении компетенции по рассмотрению дел в порядке административного судо-
производства за судами общей юрисдикции и арбитражными судами стало не выходом из этой «колеи», 
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6. Следующий этап — попытки кодификации 
процедур рассмотрения административных 
дел — связан с проектом Кодекса администра-
тивного судопроизводства. В марте 2003 г. Совет 
при Президенте РФ по вопросам совершенство-
вания правосудия подготовил соответствующий 
проект; работу вела созданная в 2002 г. по рас-
поряжению Председателя Верховного Суда РФ 
В. М. Лебедева группа, непосредственно воз-
главляемая первым заместителем Председателя 
В. И. Радченко. Как отмечал А. П. Фоков41, ини-
циатива Верховного Суда РФ отражала устойчи-
вую потребность профессионального сообще-
ства привести российскую практику к между-
народным стандартам защиты прав граждан. 
В переработанном виде указанный проект был 
обнародован в марте 2004 г. в журнале «Россий-
ская юстиция»42.

Пленум Верховного Суда РФ 16 ноября 
2006 г. официально направил этот проект в Го-
сударственную Думу ФС РФ; в пояснительной 
записке к нему декларировался учет европей-
ского опыта при адаптации норм к российским 
реалиям. Однако Правительство РФ данный 
проект также не поддержало: в заключении 
указывались неопределенность места админи-
стративного суда в судебной системе, неясность 
его статуса как специализированного органа, а 
также приводились возражения против созда-
ния межрайонных (и окружных) судов в суще-
ствующей организационно-правовой среде43. 
В результате названный проект не получил даль-
нейшей реализации на рассматриваемом этапе.

Идея кодификации административного про-
изводства вернулась в повестку в начале 2010 г. 
В послании Федеральному Собранию 12 дека-
бря 2012 г. Президент РФ поручил сформиро-
вать специальную правовую базу для админи-
стративного судопроизводства44.Соответствую-
щее поручение было оформлено 22 декабря 
2012 г.45, что ознаменовало новый цикл подго-
товительной работы по институционализации 
административной юстиции.

Дальнейшая веха в истории административ-
ной юстиции — проект Кодекса административ-
ного судопроизводства № 246960‑646, внесен-
ный в Государственную Думу ФС РФ 26 марта 
2013 г. Данный законопроект прошел экспер-
тизы и комитетские согласования, был принят 
в I чтении 21 мая 2013 г. и впоследствии дора-
ботан с учетом замечаний Правового управле-
ния в 2015 г. Итогом двухлетнего обсуждения 
и доработок стал окончательный вариант, при-
нятый Госдумой 20 февраля 2015 г., одобрен-
ный Советом Федерации 25 февраля 2015 г. и 
подписанный Президентом РФ 8 марта 2015 г. 
Кодекс административного судопроизводства 
вступил в силу 15 сентября 2015 г. (за исключе-
нием отдельных положений)47.

Значение этого события нельзя недооценить: 
после многолетних дискуссий и подготовитель-
ных усилий появился свод норм, систематизи-
рующий процессуальные правила рассмотрения 
административных дел и закрепляющий основы 
административной юстиции как самостоятель-
ного института в современной России. Кодекс 

а логичным продолжением движения по ней и ее укреплением, выбором в пользу эволюционной, а не 
революционной адаптации существующей системы.

41	 Фоков А. П. О Кодексе административного судопроизводства // Российский судья. 2007. № 1. С. 2–3.
42	 Проект Кодекса административного судопроизводства (КАС) // Российская юстиция. 2004. № 3.
43	 Заключение Правительства РФ на проект федерального закона от 12.11.2007 № 4766п-П4 «Кодекс адми-

нистративного судопроизводства Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».
44	 Послание Президента РФ Федеральному Собранию РФ от 12.12.2012 // URL: http://kremlin.ru/events/

president/news/17118 (дата обращения: 28.09.2025).
45	 Поручение Президента РФ от 22.12.2012 № Пр.3410 (п. 1.2 и 2) // URL: http://news.kremlin.ru/

assignments/17248 (дата обращения: 28.09.2025).
46	 Паспорт проекта № 246960‑6 «Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации» 

2013 г. // СПС «КонсультантПлюс».
47	 Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации от 08.03.2015 № 21‑ФЗ // СЗ РФ. 

2015. № 10. Ст. 1391.
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стал итогом попыток установить баланс между 
адаптацией зарубежного опыта и учетом на-
циональных реалий, предоставив более ясную 
правовую платформу для судебного контроля 
за публичной властью и защиты прав граждан.

7. Отдельно следует упомянуть арбитраж 
советского периода и арбитражные суды 
современной России. Включение в сферу хо-
зяйственной юрисдикции государственного 
и ведомственного арбитража споров в сфере 
управления, применение принципов арбитри-
рования, оперативности, сочетающих методы 
разрешения споров и управления, представляли 
уникальный опыт создания специализирован-
ных юрисдикционных органов, занимавшихся 
разрешением административных споров в со-
ветскую эпоху.

Современная система арбитражных судов, 
возникшая в 1991 г. на основе действующей в 
советское время системы государственного и ве-
домственного арбитража, следует сложившимся 
подходам к определению компетенции и, по 
существу, сегодня представляет собой систему 
специализированных по отношению к судам 
общей юрисдикции судов, осуществляющих 
правосудие по административным делам в эко-
номической сфере. Традиция разбирательства 
хозяйственных споров, в том числе и в сфере 
управления, по единым правилам сохранилась 
и во всех последующих арбитражных процессу-
альных кодексах. Дела, возникающие из адми-
нистративных и иных публичных правоотноше-
ний в экономической сфере, рассматриваются 
арбитражными судами в рамках гражданской 
процессуальной формы с отдельными незна-
чительными особенностями.

Таким образом, на нынешнем этапе одно-
временно существуют два процессуальных ре-
гламента производства по административным 
делам в судах общей юрисдикции и арбитраж-
ных судах.

8. Научная дискуссия о содержании админи-
стративного судопроизводства продолжается. 
Среди современных проблем можно отме-
тить вопросы о природе дел, которыми был 
дополнен КАС РФ в последние годы. Усложне-
ние правового регулирования общественных 
отношений, появление новых категорий дел, 

отнесенных законодателем к административ-
ному судопроизводству, требует продолжения 
исследований содержания судебной деятель-
ности при их рассмотрении, выявления специ-
фики познавательной и доказательственной 
деятельности. Если остановиться на традици-
онном понимании административной юстиции 
(в нашем представлении, несколько выхолощен-
ном) как деятельности по разрешению споров 
между гражданами и органами власти, то обос-
нованными будут мнения об отсутствии необ-
ходимости специализации для разбирательства 
административных дел, поскольку деятельность 
по рассмотрению спора, пусть даже о праве 
публичном, аналогична производству по граж-
данско-правовым спорам. Однако отнесение 
к административному судопроизводству дел, 
затрагивающих осуществление судебного кон-
троля за соблюдением прав и свобод человека 
и гражданина, не связанных с нарушением воз-
ложенных на субъекта обязанностей (например, 
дел, касающихся принятия решения об оказа-
нии лицу медицинской помощи (гл. 30, 31, 31.1 
КАС РФ), установления ограничений (гл. 28, 29, 
31.2, 31.3 КАС РФ)), не укладывается в тради-
ционное понимание, поскольку спора между 
гражданином и государством в них не усматри-
вается. Необходимость выяснения судом спе-
цифических обстоятельств, учета особенностей 
субъектов указанных правоотношений может 
рассматриваться в настоящее время как объ-
ективная потребность возрождения идеи спе-
циализации судебной деятельности по таким 
делам.

Серьезным достижением последних лет 
действительно стало выработанное Верховным 
Судом РФ представление о предмете и пределах 
судебного контроля за решениями и действия-
ми административных органов, в том числе при 
реализации ими дискреционных полномочий. 
Верховный Суд РФ указал на ключевые крите-
рии проверки: обоснованность, разумность и 
необходимость принятых мер для достиже-
ния законной цели, а также недопустимость 
создания чрезмерного бремени для граждан и 
организаций. Такой стандарт — проверка сораз-
мерности и целевого соответствия — позволяет 
суду не просто констатировать процессуальные 
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нарушения, но и давать содержательную, цен-
ностно-правовую оценку административных 
решений (опираясь на положения КАС РФ (ч. 1 
ст. 1 и ст. 9), ст. 6 АПК РФ и соответствующие 
нормы о пределе усмотрения (п. 1 и 4 ч. 9 ст. 226 
КАС РФ, ч. 4 ст. 200 АПК РФ))48.

Значимость этого подхода многопланова. 
Во-первых, он укрепляет роль суда как реаль-
ного контролера публичной власти: суд уже не 
ограничивается формальной проверкой про-
цедур, но оценивает, соответствовали ли реше-
ния органа целям закона и соблюдался ли при 
их принятии баланс между публичным интере-
сом и правами конкретного человека. Во-вто-
рых, такой стандарт повышает предсказуемость 
и качество административных решений: органы 
власти вынуждены более основательно мотиви-
ровать выбор варианта поведения, учитывать 
его последствия для прав и интересов админи-

стративных контрагентов. В‑третьих, внедре-
ние принципа соразмерности и разумности 
способствует защите прав личности в тех делах, 
где спор затрагивает свободы и субъективные 
публичные права.

Таким образом, путь российской админи-
стративной юстиции показывает не линейное, 
а эволюционное развитие в поиске баланса 
между традицией и новацией, специализацией 
и универсальностью. Устойчивость интеграции 
административного судопроизводства в систему 
судов общей юрисдикции, несмотря на перио-
дические проекты о специализации судов, отра-
жает глубокую укорененность этого подхода. 
Дальнейшее развитие будет зависеть от того, 
насколько адекватно КАС РФ и судебная прак-
тика ответят на современные вызовы, сочетая 
эффективность управления и реальную защиту 
прав граждан.
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