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Обращение к проблеме, вынесенной в на­
звание статьи, обусловлено двумя факторами. 
Во-первых, значительным количеством рассма­
триваемых судами дел, возникающих из пуб лич-
но- правовых отношений. По статистике Верхов­
ного Суда Российской Федерации, в 2011 г. суда­
ми общей юрисдикции рассмотрено 183 тыс. та­
ких дел (почти 1,5 % от всего количества рассмо­
тренных дел). Из них по 123 тыс. (67,7 %) вынесе­
но решение с удовлетворением заявленных требо­

ваний. Более половины из данной категории дел 
составляют дела по жалобам на действия (без­
действие) должностных лиц органов власти. Если 
еще учесть, что значительное количество жалоб 
на действия государственной администрации на­
правляется в другие инстанции, в том числе и об­
щественные, и до судов не доходит, то становится 
понятным острота проблемы судебного контроля 
в сфере государственного управления. Во-вторых, 
в последнее время уже в который раз значительно 
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активизировалась дискуссия об административ­
ной юстиции, ее понимании и перспективах фор­
мирования. В научной литературе, да и в ненауч­
ной тоже, снова обсуждается вопрос о создании 
в России административных судов. Об этом уже 
пишут Президент Российской Федерации, быв­
шие кандидаты в президенты и даже те, кто далек 
от административного права и не до конца пони­
мают суть вопроса. При этом голос специалистов, 
авторитетных представителей науки администра­
тивного права, к сожалению, звучит значитель­
но слабее. Возможно, многие из них уже устали 
от этих разговоров, которые так ничем и не закан­
чиваются, а возможно, помня, как у нас принима­
ются важные нормативные правовые акты (крас­
норечивым примером служит Федеральный закон 
«О полиции»), они уже не верят в целесообраз­
ность продолжения такой  дискуссии. 

На наш взгляд, это совсем не так, наоборот, се­
годня, как никогда, важно мнение тех людей, ко­
торые изнутри знают проблему и понимают, что 
будет, если именно сегодня их голос не услышит 
законодатель. Мы уже давно прошли доктриналь­
ный этап и перешли в реальную плоскость, ког­
да совокупность теоретических представлений 
об административной юстиции, ее целях и функ­
циях, принципах формирования должны стать ис­
точником принимаемых законов. Тем не менее хо­
телось бы обратить внимание на главные пробле­
мы, без решения которых эффективных админи­
стративной юстиции и административного судо­
производства создать не удастся.

Проблемами административной юстиции в 
разное время занимались многие ученые, мы име­
ем множество подходов к пониманию ее реше­
ния. Существует несколько точек зрения на пред­
мет административной юстиции и перспекти­
вы создания стройной и эффективной ее систе­

мы. Часть ученых рассматривают систему адми­
нистративной юстиции в широком смысле – как 
совокупность специальных судебных и квазису­
дебных органов по контролю за соблюдением за­
конности в сфере государственного управления. 
По их мнению, это особый порядок разрешения 
административно-правовых споров, при кото­
ром судебные или другие специальные государ­
ственные органы рассматривают жалобы на дей­
ствия органов государственной власти и выно­
сят соответствующие решения. Другие вклады­
вают в понятие более узкий смысл – это особый 
процессуальный порядок рассмотрения админи­
стративных дел и разрешения административно-
правовых споров между гражданином или юри­
дическим лицом, с одной стороны, и органом го­
сударственного управления – с другой.

В ряде зарубежных стран под администра­
тивной юстицией понимается особый порядок 
разрешения административно-правовых спо­
ров. Судебные или другие специальные государ­
ственные органы рассматривают жалобы граж­
дан на действия органов государственной власти 
и выносят соответствующие решения. Это Госу­
дарственный совет во Франции, выполняющий 
функции высшего административного суда, си­
стема административных судов Германии (Выс­
ший административный суд в Лейпциге и выс­
шие административные суды земель).

Проблемами формирования и совершенство­
вания административной юстиции занимались 
В. А. Гаген, М. Д. Загряцков, Н. Куплевский, 
А. Невский1 и др. Среди современников, внесших 
значительный вклад в исследование проб лемы, 
следует выделить Д. Н. Бахраха, А. Л. Бурко­
ва, А. А. Демина, А. Б. Зеленцова, Л. С. Козлову, 
М. Я. Масленникова, Н. Г. Салищеву, Ю. Н. Ста­
рилова, Н. Ю. Хаманеву, М. Штатину2 и др. Но при 

1 См., напр.: Гаген В. А. Административная юстиция. Ростов н/Д, 1916 ; Загряцков М. Д. Административная юстиция 
и право жалобы в теории и законодательстве. М., 1924 ; Куплевский Н. Административная юстиция в Западной Европе: 
административная юстиция во Франции. Харьков : Изд-во Харьк. ун-та, 1879 ; Невский А. Административная юстиция // 
Юрид. вестник. М., 1885.

2 См., напр.: Бахрах Д. Н. Административное судопроизводство и административный процесс // Закон и право. 2005. 
№ 2 ; Бурков А. Л. К вопросу об отраслевой принадлежности института административной юстиции // Журн. рос. права. 
2003. № 4 ; Демин А. А. Необходимость одновременного введения судов административной юстиции и Административно-
процессуального кодекса // Проблемы защиты публ. и част. интересов в адм. судах : материалы конф. М. : Рос. акад. право­
судия, 2001 ; Зеленцов А. Б. Административная юстиция в России: история и современность : учеб. пособие. М. : Рос. акад. 
правосудия, 2002 ; Козлова Л. С. Институт административной юстиции в структуре административного права // Адм. пра­
во и процесс. 2006. № 1 ; Масленников М. Я. Административное судопроизводство, административный суд и администра­
тивный процесс: сущность и перспективы развития // Рос. юрист. 2001. № 12 ; Салищева Н. Г. Административная юстиция, 
административное судопроизводство // Гос-во и право. 2002. № 1 ; Старилов Ю. Н. Административная юстиция: теория, 
история, перспективы. М. : Норма, 2001 ; Хаманева Н. Ю. Судебный контроль за реализацией прав граждан в сфере испол­
нительной власти. М. : Изд-во Ин-та гос-ва и права Рос. акад. наук, 1999 ; Штатина М. Реформирование административ­
ной юстиции в условиях административной реформы // Сравн. конституц. обозрение. 2005. № 3.



Административное право

21

значительном количестве научных исследований 
практических шагов по их реализации нет. Абсо­
лютное большинство исследователей едины во 
мнении о необходимости создания администра­
тивных судов, но до настоящего времени в Рос­
сийской Федерации не создано обособ ленной си­
стемы специальных органов административной 
юстиции.

Одна из основных причин такого положе­
ния – смешение понятий и разных по содержа­
нию проб лем: проблемы административной от­
ветственности, ее эффективности и проблемы 
административной юстиции. Существуют два 
разных по своему существу вида процессуаль­
ной деятельности: привлечение к администра­
тивной ответственности и обжалование дей­
ствий публичной администрации. На расши­
ренном заседании Комитета Совета Федерации 
по конституционному законодательству 22 ян­
варя 2010 г. на тему «Законодательное обеспече­
ние состязательности в административном про­
изводстве» говорилось о том, что совершенство­
вание административной юстиции невозможно 
решать только путем правового регулирования 
субъектов, или производства, или организацион­
ных вопросов, должен быть принят единый кон­
солидированный нормативный акт об админи­
стративной юстиции, где все эти вопросы долж­
ны решаться. 

Создание административных судов является 
важным, но вторичным делом. Совершенство­
вание процессуальных форм реализации адми­
нистративной ответственности лишь обеспечит 
совершенствование реализации материальных 
норм, а потому не решит главную задачу.

Не менее важной является задача выработать 
последовательность принятия важных норматив­
ных правовых актов по формированию консти­
туционного административного судопроизвод­
ства. Создание административных судов не са­
мая важная сегодня задача. Есть более насущ­
ные проблемы, без решения которых становится 
бессмысленным их создание. Прежде всего, речь 
идет о том, чтобы наконец-то разделить действу­
ющий кодекс на два – материальный и процессу­
альный. Проекты обоих давно существуют, а по­
тому особой проблемы в их подготовке нет.

Но обращение к теме обусловлено не толь­
ко этим. Нам видятся еще две более серьезные 
проб лемы, которые нас ожидают. Во-первых, 
вполне возможна ситуация, когда по команде 
сверху такие суды начнут в срочном порядке соз­

давать. И еще неизвестно, в каком виде они бу­
дут созданы, как впишутся в судебную систему 
страны, не сделают ли они ее еще более хаотич­
ной. Во-вторых, часто в качестве примеров не­
обходимости создания административных судов 
приводится опыт зарубежных стран, особенно 
Германии, Франции, Швеции и др. Утверждает­
ся, что, учредив в России систему администра­
тивных судов, мы создадим механизм судебной 
защиты прав и интересов граждан, сделаем ис­
полнительную власть более эффективной и от­
крытой, забудем про коррупцию. Хотелось бы, 
конечно, чтобы так оно и было. Тем не менее эти 
проблемы решает не только создание админи­
стративных судов, так как есть страны, где ад­
министративных судов нет, но права граждан за­
щищены не меньше, чем где они есть (например, 
Англия, Словакия, Венгрия). 

Надо еще понимать, что структурные рефор­
мы не могут быть проведены без функциональ­
ных изменений и последовательность этих ре­
форм единственно возможна. Причем и те и дру­
гие обусловлены многочисленными фактора­
ми, которые для нашей страны отличны и от тех 
стран, где есть административные суды, и от тех, 
где их нет. А потому одного политического ре­
шения об их создании недостаточно. 

Законодателям надо знать (или им надо объ­
яснить), что создание административных судов 
тесно связано с необходимостью кодификации 
норм об административной ответственности, со­
вершенствования административной юстиции. 
Проблему нельзя решить только лишь организа­
ционными решениями.

Возможные варианты действий.
Первый вариант. Создание предусмотренных 

ст.ст. 118, 126 Конституции Российской Федера­
ции и ч. 3 ст. 4 Федерального конституционно­
го закона «О судебной системе в Российской Фе­
дерации» специализированных административ­
ных судов, причем в системе федеральных судов 
общей юрисдикции. Такой опыт уже накоп лен 
в странах с континентальной системой пра­
ва: Австрии, Германии, Португалии, Франции, 
Швейцарии и др. Достоинство такого варианта – 
высокий уровень специализации судей, ускоре­
ние процесса рассмотрения дел. Если еще учесть 
наличие разнообразных категорий администра­
тивных споров, то специализация представляет­
ся крайне необходимой. Кроме того, особых ор­
ганизационных, а следовательно, финансовых 
проблем решать не потребуется, поскольку в си­
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стеме федеральных судов общей юрисдикции 
уже созданы коллегии по административным де­
лам Верховного Суда РФ, в областных и прирав­
ненных к ним судах действуют специализиро­
ванные составы по административным делам.

Второй вариант. Административные суды не 
выделяются в специализированные суды, и дела, 
возникающие из административных правоотно­
шений, рассматриваются судами общей юрис­
дикции. Такой опыт мы видим в странах с англо-
саксонской системой права: Австралии, Израи­
ле, Канаде, США и др.

Наконец, третий вариант. Происходит специ­
ализация судей. Основы такой системы уже за­
ложены в нашей стране: в системе арбитражных 
судов (ВАС, Федеральный арбитражный суд, Ар­
битражный апелляционный суд) созданы и дей­
ствуют судебные коллегии по рассмотрению спо­
ров, возникающих из административных право­
отношений3.

Создание административных судов тесно свя­
зано с тремя важными проблемами, решение ко­
торых целесообразно если не вместе с совер­
шенствованием административной юстиции, то 
никак не позже ее. 

Первая из них – реформа системы и структу­
ры органов исполнительной власти в контексте 
административной реформы. С каждым годом 
актуализируются вопросы признания незакон­
ными нормативных правовых актов органов го­
сударственной власти в сфере государственного 
управления. Становится очевидным, что систе­
ма административной юстиции напрямую связа­
на с системой органов исполнительной власти.

Другая проблема – необходимость эффектив­
ной защиты прав и свобод человека и гражда­

нина. Казалось бы, нормативная правовая осно­
ва такой защиты создана: Конституция Россий­
ской Федерации устанавливает, что человек, его 
права и свободы являются высшей ценностью. 
Признание, соблюдение и защита прав и свобод 
человека и гражданина – обязанность государ­
ства. Решения и действия (или бездействие) ор­
ганов государственной власти, органов местно­
го самоуправления, общественных объедине­
ний и должностных лиц могут быть обжалова­
ны в суд. Каждый гражданин вправе обратиться 
с жалобой в суд, если считает, что неправомер­
ными действиями (решениями) государствен­
ных органов, органов местного самоуправле­
ния, учреждений, предприятий и их объеди­
нений, общественных объединений или долж­
ностных лиц, государственных служащих на­
рушены его права и свободы4. Но количество 
обращений в суды по административным спо­
рам не снижается, и создание административ­
ных судов должно разгрузить всю судебную си­
стему.

Наконец, третья проблема – совершенство­
вание самой судебной системы, ее независимо­
сти. Создание административных судов явится 
еще одним шагом к установлению действитель­
но независимых судов. Судебная власть полу­
чит еще один рычаг воздействия на органы го­
сударственной власти, в первую очередь испол­
нительной, судебного контроля за их решения­
ми. Обсуждаемая сегодня проблема места ад­
министративных судов в судебной системе мог­
ла бы исчезнуть сама собой при наличии всего 
комплекса нормативных правовых актов, уста­
навливающих статус каждого из элементов су­
дебной системы.

3 См.: Об арбитражных судах в Российской Федерации : федер. конституц. закон от 28 апр. 1995 г. № 1-ФКЗ (ред. 
от 6 дек. 2011 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1995. № 18, ст. 1589.

4 См.: Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан : закон Рос. Федерации 
от 27 апр. 1993 г. № 4866-1 (ред. от 9 февр. 2009 г.) // Ведомости СНД и ВС РФ. 1993. № 19, ст. 685.


