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Аннотация: Статья посвящена административной юстиции как форме судебного контроля над сферой деятель-
ности публичной власти и важной конституционной гарантии судебной защиты прав граждан от незаконных дей-
ствий органов государственного и публичного управления. История этого правового института в России начинает-
ся со второй половины XIX в. и проходит несколько этапов своего развития: царский (имперский, дореволюцион-
ный), советский, современный (с 1993 г. до сентября 2015 г.) и новейший (с сентября 2015 г.). Проведен анализ 
нормативных правовых актов советского, современного и новейшего периодов, имеющих основное значение для 
развития административной юстиции в России, рассмотрены исторические особенности становления и развития 
этого правового института, которые оказали значительное влияние на его современное оформление и содержание. 
Проанализированы проблемы административной юстиции, связанные с отсутствием до настоящего времени в Рос-
сии законодательных актов, устанавливающих понятие, систему и структуру административного процесса. Для 
повышения эффективности административной юстиции и Кодекса административного судопроизводства РФ 
(КАС) необходимо осуществить серьезную правовую регламентацию института административных процедур  
и порядка принятия административных правовых актов органами публичного управления, поскольку законода-
тельство, устанавливающее судебный порядок оспаривания действий (бездействия) органов публичной власти, 
неразрывно связано с порядком реализации последними своих полномочий, с принципами и стандартами осуще-
ствления публичного управления. Самым сложным в правоприменении КАС является вопрос разграничения дел, 
которые должны рассматриваться по правилам гражданско-процессуального, административного, конституцион-
ного судопроизводства. 

 
ВВЕДЕНИЕ 
При стабильном научном интересе к администра-

тивной юстиции, который еще больше возрос с приня-
тием Кодекса административного судопроизводства 
Российской Федерации (далее – КАС) в 2015 г., система 
административно-процессуального законодательства и ад-
министративного процесса до сегодняшнего дня не 
имеет стройной, упорядоченной и завершенной струк-
туры. На законодательном уровне понятие администра-
тивного судопроизводства не представлено, в связи  
с чем оно смешивается с понятием административной 
юстиции, или подменяется им [1], или даже отождеств-
ляется с административным процессом [2]. Также дей-
ствующее законодательство не дает ответа на вопрос, 
что представляют собой административные дела и спо-
ры, рассматриваемые по правилам административного 
судопроизводства. В стране отсутствует концепция раз-
вития административного процесса и административно-
го судопроизводства, не приняты федеральные законы 
об административных процедурах и административных 
актах в РФ, от которых зависит будущее системы адми-
нистративно-правового регулирования, эффективность 
публичного администрирования и качество деятельно-
сти органов публичной власти и их должностных лиц. 

Разработкой вопросов формирования и развития су-
дебного контроля над деятельностью публичной админи-
страции занимались видные русские ученые дореволюци-
онного периода [3–6]. С.А. Корф видел в административ-
ной юстиции способ судебного обжалования актов управ-
ления, а в административном иске – средство защиты 
субъективных публичных прав частного лица (граждани-

на) [4]. В 1882 г. И.Т. Тарасов в статье об административ-
ной юстиции подчеркнул значение административного 
суда как средства правового контроля над деятельностью 
администрации и выделил основные негативные черты 
последней, образующие «уголовную неправду»: халат-
ность в исполнении обязанностей, злоупотребление вла-
стью и взяточничество. Правонарушения администрации 
более сложного характера, образующие так называемую 
«административную неправду» и нарушающие права ча-
стных лиц, ученый отметил как основания для подачи 
жалоб в суд [5]. Несмотря на то, что необходимость ин-
ститута административной юстиции для советского госу-
дарства обосновывалась в работах ведущих ученых-
административистов [6; 7], данные выводы не нашли под-
держки ни среди руководителей советской юридической 
науки, ни среди политического руководства страны.  

Разработка теоретических проблем, связанных с ад-
министративным процессом, в советской науке админи-
стративного права в 1960–1980-е гг. позволила возобно-
вить исследования в области административной юсти-
ции [8–10]. Именно с этого времени данный правовой 
институт рассматривается учеными в контексте теории 
административного процесса, при определении которо-
го традиционно выделяются два научных подхода: 
1) административный процесс – деятельность органов 
исполнительной власти и их должностных лиц, а также 
судей по разрешению индивидуально-конкретных дел  
и применению мер административного принуждения 
[8]; 2) административный процесс – любая деятель-
ность органов управления, в том числе и судов, обеспе-
чиваемая процессуальной процедурой [9; 11].  
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В последнее время учеными-административистами 
приведены достаточно убедительные аргументы о са-
модостаточности административной юстиции (админи-
стративного судопроизводства) как самостоятельной 
процессуальной отрасли права [12], равной по статусу 
уголовному и гражданскому процессам [13], как право-
вого института административного процессуального 
права [11; 14; 15], как правового института гражданско-
го процесса [16] и самостоятельного вида производства 
в арбитражном суде [17]. 

Цель работы – анализ исторических особенностей 
формирования административной юстиции в России, 
выявление пробелов в познании вопросов, связанных  
с правовым регулированием данного института, выра-
ботка предложений по совершенствованию действую-
щего отечественного административно-процессуально-
го законодательства. 

 
РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЙ И ИХ 

ОБСУЖДЕНИЕ  
Административная юстиция как форма судебного 

контроля за сферой деятельности публичной власти не 
является для отечественного законодательства абсо-
лютно новым инструментом в разрешении администра-
тивных споров между гражданами и органами государ-
ственной власти. Зарождение и становление данного 
правового института приходится на вторую половину 
XIX века и связано с проведением в царской России 
судебной реформы 1864 г. и появлением департамента 
правительствующего Сената, который, не являясь су-
дебным органом, выполнял функции высшего админи-
стративного суда и рассматривал определенного рода 
дела (споры), связанные с обжалованием администра-
тивных актов. 

После революции 1917 г. происходит слом данного 
правового института. Административная юстиция рас-
сматривается как элемент, характерный для буржуазно-
го государства, а административный суд представляет 
собой государственный орган судебной власти, отли-
чающийся от судов общей юрисдикции своими особы-
ми функциями, основным назначением которого явля-
ется отмена противозаконных актов управления и рас-
смотрение жалоб на действия публичной администра-
ции. «Попытки создания системы административной 
юстиции в виде квазисудебных органов и даже админи-
стративных судов в первые годы советской власти сме-
няются идеологической установкой на отношение  
к этому институту как сугубо буржуазному, чуждому 
социалистическому государству (конец 20-х – начало 
60-х гг. XX в.)». [18, с. 78].  

Главная причина официального непризнания админи-
стративного судопроизводства заключается в господ-
ствовавшей в те годы государственной идеологии, а так-
же в специфике самой системы права России, которая 
не подразделяет отрасли права на публичные и частные. 
Исковые заявления граждан на оспаривание актов 
управления и действий органов управления и должно-
стных лиц подрывали миф об эффективности советско-
го государственного управления, которое считалось 
«самым демократичным в мире и эффективным», и бы-
ли заменены на жалобы, которые рассматривались по 
правилам гражданского судопроизводства [19].  

Наивысшей юридической гарантией в области за-
щиты прав личности не только в частных, но и в пуб-
личных правоотношениях в 60-х – начале 70-х гг. XX в. 
стали суды общей юрисдикции (общие суды), которые 
рассматривали дела, в том числе и административные,  
и дела об административных правонарушениях, по пра-
вилам гражданского судопроизводства. Основное зна-
чение для развития административной юстиции в СССР 
этого периода имели следующие нормативные право-
вые акты: Указ Президиума Верховного Совета CCCР 
1961 г. «Об ограничении применения штрафов, нала-
гаемых в административном порядке»; Гражданский 
процессуальный кодекс РСФСР 1964 г., содержащий 
подраздел 2 «Производство по делам, возникающим из 
публично-правовых отношений» Раздела II «Производ-
ство в суде первой инстанции», включающий главу 24 
«Жалобы на действия административных органов или 
должностных лиц»; Основы гражданского судопроизвод-
ства союза ССР и союзных республик 1961 г. (далее – 
Основы 1961 г.). 

Согласно ст. 4 Основ 1961 г., городским (народным) 
судам были подведомственны дела по жалобам на не-
правильности в списках избирателей, на действия орга-
нов и должностных лиц в связи с наложением админи-
стративных взысканий, другие дела, возникающие из 
административно-правовых отношений, дела по жало-
бам на неправомерные действия должностных лиц, 
ущемляющие права граждан. 

С принятием Конституции CCCP 1977 г., законов  
от 1987 г. и 1989 г. о порядке обжалования в суд непра-
вомерных действий должностных лиц, Основ законода-
тельства CCCP и союзных республик об администра-
тивных правонарушениях 1980 г., Кодекса об админи-
стративных правонарушениях РСФСР 1984 г. законода-
тель окончательно закрепил за городскими (народными) 
судами полномочие осуществлять правосудие по делам 
административно-правового характера. 

Начало современного этапа развития администра-
тивной юстиции в России связано с принятием Консти-
туции РФ (прежде всего ее положений, которые закреп-
лены в ст. 18, ч. 2 ст. 46, ст. 118), Закона РФ от 27 апреля 
1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, 
нарушающих права граждан». Состояние данного пра-
вового института характеризовалось отсутствием еди-
ного кодифицированного акта и противоречивостью 
многих правовых источников, регулирующих осущест-
вление административного судопроизводства. В 1998 г. 
Конституционный Суд РФ (далее – КС РФ) в одном из 
решений отнес к процессуальному законодательству, 
регулирующему производство по делам администра-
тивно-правового характера, Гражданский процессуаль-
ный кодекс РФ (далее – ГПК), Арбитражный процессу-
альный кодекс РФ (далее – АПК) и Кодекс РФ об адми-
нистративных правонарушениях (далее – КоАП РФ). 
Нормы, касающиеся административного судопроизвод-
ства, содержались и в других законах, в том числе  
в законе от 27 апреля 1993 г.  

С момента установления Конституцией РФ (ст. 118) 
административного судопроизводства как самостоятель-
ной формы правосудия потребовалось 22 года для того, 
чтобы российская модель административной юстиции 
получила свою правильную и адекватную реализацию  
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в специальном кодифицированном законе. Поэтому 
КАС 2015 г. – долго ожидаемый, прогрессивный и серь-
езный процессуальный закон, регулирующий порядок 
рассмотрения большой группы административных дел, 
возникающих из административных и иных публичных 
правоотношений в порядке административного судо-
производства [20].  

Данный закон еще до его принятия и вступления в си-
лу получил весьма неоднозначную оценку как среди прак-
тикующих юристов, так и среди научной юридической 
общественности во многом в силу того, что представляет 
феномен специальной административно-процессуальной 
формы осуществления судебной власти в стране.  

В отличие от ГПК, целью этого закона является не 
просто разрешение спора и защита прав и свобод граж-
дан, но еще и осуществление судебного контроля над 
законностью осуществления органами государственно-
го и муниципального управления своих полномочий. 
Рассматривая административные дела по правилам ад-
министративного судопроизводства, суд наделен актив-
ными процессуальными правами: самостоятельно ис-
требовать доказательства; применять меры предвари-
тельной защиты без ходатайств сторон; применять  
к должностным лицам, нарушившим установленный 
порядок, обязательства о явке, вплоть до привода, и т. п.  

В научной юридической литературе отмечалось на-
личие ряда проблем формирования административной 
юстиции в России в связи с принятием КАС. Например, 
было высказано мнение, что «административное судо-
производство в РФ, в полной мере использующее граж-
данско-процессуальную форму рассмотрения дел, вряд 
ли может быть названо административно-процессуаль-
ной формой рассмотрения дел или административным 
процессом. Это, по существу, слегка подправленное 
гражданское судопроизводство, которое к тому же соз-
дает для граждан и судей ряд серьезных, а порой  
и трудноразрешимых проблем» [16, с. 50]. Было указано 
на бесполезность принятия КАС и несовершенство 
проводимой в стране судебной реформы без создания  
в стране системы специальных административных су-
дов, а также на то, что закон принят «сырым», посколь-
ку за время действия КАС в него были внесены измене-
ния и дополнения 19 федеральными законами.  

Отмечается также, что эффективность администра-
тивного судопроизводства, как и административного 
процесса в целом, невозможна без законодательства об 
административных процедурах. Нормативно установ-
ленные административные процедуры станут важным 
звеном в цепи распространения на органы публичной 
администрации (исполнительную власть) принципов 
правового государства, чиновники получат правильные 
стандарты осуществления своих полномочий при осу-
ществлении государственного управления, для граждан 
и должностных лиц будет создана модель их взаимо-
действия при приятии актов управления последними 
[20].  

Главная проблема КАС, как представляется нам, со-
стоит в том, что закон, сформировав абсолютно новые 
институты и порядки, добавил противоречия между 
законами одного и того же уровня (ГПК и АПК). Так, 
например, согласно ч. 1 ст. 189 АПК дела, возникающие 
из административных и иных публичных правоотноше-
ний, рассматриваются по общим правилам искового 

производства, предусмотренным КАС, с особенностя-
ми, установленными разделом III АПК, если иные пра-
вила административного судопроизводства не преду-
смотрены федеральным законом.  

Представляется, что при рассмотрении администра-
тивных дел, возникающих из административных и иных 
публичных правоотношений, должны применяться од-
ни и те же принципы (правила) рассмотрения. КАС, как 
основной закон об административном судопроизводст-
ве, не установил единые принципы (правила) рассмот-
рения административных дел и не дал понятие тому, 
какое дело по своей природе является административ-
ным, чем оно отличается от административного дела, 
рассматриваемого арбитражными судами по правилам 
АПК, или дела, рассматриваемого в исковом производ-
стве по правилам ГПК (например, о признании неза-
конным ненормативного акта о предоставлении земель-
ного участка, о признании недействительными решений 
администраций муниципальных образований об отказе 
в назначении пенсии и др.). Если это по природе адми-
нистративное дело, то при его рассмотрении должны 
применяться единые стандарты (правила), учитываю-
щие специфику таких дел.  

Между тем административные дела рассматривают-
ся Верховным Судом РФ (далее – ВС РФ), судами об-
щей юрисдикции, мировыми судьями по правилам ад-
министративного судопроизводства (ст. 1 КАС), арбит-
ражными судами, в том числе специализированным 
арбитражным судом – Судом по интеллектуальным пра-
вам, по правилам, установленным законодательством  
о судопроизводстве в арбитражных судах. КС РФ в целях 
защиты основ конституционного строя, основных прав 
и свобод человека и гражданина, обеспечения верхо-
венства и прямого действия Конституции РФ осуществ-
ляет конституционный нормоконтроль в отношении 
законов РФ, актов Президента РФ и Правительства РФ. 
Другими словами, отдельные дела, например о судеб-
ном нормоконтроле, при определенных условиях могут 
стать предметом рассмотрения КС РФ по правилам кон-
ституционного судопроизводства. 

В данный момент некоторые административные де-
ла вызывают вопросы по определению вида судопроиз-
водства. Это значит, что не ко всем им применяются 
правила административного судопроизводства, уста-
новленные КАС. Например, дела по оспариванию нор-
мативного правового акта могут рассматриваться по 
правилам КАС, АПК и Федерального конституционного 
закона «О Конституционном Суде РФ». В связи с этим 
важным представляется, как мы уже отмечали выше, 
четкое определение КАС понятия «административное 
дело» и его признаков как неотъемлемой составляющей 
административного судопроизводства, поскольку одна 
из важных гарантий судебной защиты прав личности  
(ч. 2 ст. 46 Конституции) – это выбор судом формы, по 
которой дело (спор) будет рассмотрено.  

Попытка ограничить круг дел, при рассмотрении ко-
торых не применяются правила административного 
судопроизводства, предпринята ВС РФ путем направ-
ления председателям судов субъектов РФ Письма ВС 
РФ от 5 ноября 2015 г. № 7-ВС-7105/15. Письмом уста-
новлено, что споры о признании недействительными 
актов органов государственной власти, которые носят 
ненормативный характер, если их исполнение привело 
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к возникновению, изменению или прекращению граж-
данских прав и обязанностей, подлежат рассмотрению  
в порядке гражданского судопроизводства. Приведен 
перечень таких дел с участием органов исполнительной 
власти, подлежащих рассмотрению по правилам ГПК. 

Другая попытка придать административным делам, 
рассматриваемым по правилам КАС, свои отличитель-
ные критерии, предпринята в Постановлении Пленума 
ВС РФ от 27.09.2016 № 36 «О некоторых вопросах 
применения судами КАС». Согласно абз. 4 п. 1 данного 
Постановления, к административным делам, рассматри-
ваемым по правилам КАС, относятся: 1) дела, возни-
кающие из правоотношений, не основанных на равенст-
ве, автономии воли и имущественной самостоятельности 
их участников; 2) в рамках этих правоотношений один из 
участников реализует административные и иные пуб-
лично-властные полномочия по исполнению и примене-
нию законов и подзаконных актов по отношению к дру-
гому участнику. Нельзя назвать данное определение адми-
нистративного дела весьма удачным, поскольку оно со-
держит малоэффективные субъективно-оценочные крите-
рии подходов к идентификации такой правовой категории 
судебного административного процесса.  

 
ВЫВОДЫ  
1. В КАС, как основном законе об административ-

ном судопроизводстве, должны быть прописаны прин-
ципы (правила) рассмотрения судами по своей природе 
административных дел, которые должны быть едиными 
и общими для всех судов, рассматривающих такие дела. 

2. КАС, как главный закон об административном су-
допроизводстве, не содержит четкого определения по-
нятия «административное дело», приведенный в нем 
перечень административных дел носит открытый ха-
рактер. Разъяснения Пленума ВС РФ № 36 по вопросу 
идентификации административного дела носят сугубо 
оценочный характер, что вызывает сложности на прак-
тике, так как одни и те же дела рассматриваются по 
разным правилам.  
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