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Аннотация. Статья посвящена актуальным теоретическим проблемам, связанным с 
созданием специализированных административных судов в Российской Федерации. Несмо-
тря на конституционное закрепление административного судопроизводства и десятилетний 
опыт действия КАС РФ, организационное оформление административной юстиции остается 
незавершенным. В работе анализируются основные доктринальные противоречия, препят-
ствующие реформированию судебной системы: отсутствие единого подхода к пониманию ад-
министративного процесса, дискуссионность выбора модели административных судов, про-
блема разграничения компетенции, а также сложности институциональной интеграции новых 
судов в существующую систему. Особое внимание уделяется анализу мнений ведущих уче-
ных-административистов, исследовавших данную проблему. На основе изучения теоретиче-
ских наработок и зарубежного опыта предлагаются возможные пути решения выявленных 
проблем с акцентом на поэтапное и доктринально обоснованное реформирование.
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courts, the problem of delimitation of competence, as well as the difficulties of institutional integra-
tion of new courts into the existing system. Special attention is paid to the analysis of the opinions 
of leading administrative scientists who have studied this problem. Based on the study of theoretical 
developments and foreign experience, possible ways to solve the identified problems are proposed, 
focusing on a phased and doctrinally sound reform.

Key words: administrative justice, administrative courts, administrative proceedings, judicial 
reform, specialization of judges, theory of administrative process, organizational and legal form.

Актуальность темы исследования обу-
словлена незавершенностью процесса 

формирования административной юстиции в 
России. Принятие в 2015 году Кодекса админи-
стративного судопроизводства Российской 
Федерации (далее — КАС РФ) стало важным эта-
пом, отделившим процессуальную форму рас-
смотрения публично-правовых споров от граж-
данского процесса. Однако, как справедливо 
отмечается в современной литературе, «ожи-
давшегося вслед за этим реформирования 
судебной системы до сих пор не последовало. 
Новая процессуальная форма деятельности 
судов не получила своего организационно-струк-
турного обеспечения» [4, с. 114]. В то же время 
статистика свидетельствует о стабильном росте 
числа административных дел, что в условиях 
отсутствия специализированных судов создает 
критическую нагрузку на судей судов общей 
юрисдикции [4].

Степень научной разработанности про-
блемы достаточно высока. Историко-правовые 
аспекты административной юстиции исследова-
лись дореволюционными учеными, такими как 
Н.И. Лазаревский и М.Д. Загряцков. В современ-
ный период фундаментальный вклад в разра-
ботку теории административного судопроизвод-
ства внесли Ю.Н. Старилов, Н.Г. Салищева, Н.Ю. 
Хаманева, А.Б. Зеленцов, Д.М. Бахрах и другие. 
Тем не менее, многие теоретические вопросы 
создания административных судов остаются дис-
куссионными, что и предопределило цель данной 
работы: выявить и проанализировать ключевые 
теоретические проблемы создания администра-
тивных судов в России и предложить научно обо-
снованные пути их решения. Методологическую 
основу исследования составляют общенаучные 
методы (анализ, синтез, индукция, дедукция) и 
частнонаучные методы юридического познания 
(сравнительно-правовой, формально-юридиче-
ский, историко-правовой).

Одной из базовых теоретических проблем, 
препятствующих созданию административных 
судов, является отсутствие доктринального и 
легального единства в понимании сущности 
административного судопроизводства. Как спра-
ведливо указывает В.Н. Бажуткин, «в админи-
стративно-процессуальном законодательстве 
Российской Федерации — Кодексе администра-
тивного судопроизводства Российской Федера-

ции — используется термин «административное 
судопроизводство», однако законодательное его 
определение российским законодателем сфор-
мулировано не было. В юридической науке также 
не существует единого мнения относительно 
содержания данного понятия» [7, с. 240].

Данная проблема имеет глубокие историче-
ские корни. Еще в начале XX века Н.И. Лазарев-
ский определял административную юстицию как 
«систему специальных судебных учреждений, 
деятельность которых направлена на защиту 
правового государства от посягательств админи-
страции» [5, с. 112-115]. В свою очередь, М.Д. 
Загряцков предлагал более широкий подход, 
понимая под административной юстицией «право 
приношения жалобы со всеми необходимыми 
процессуальными гарантиями независимо от 
того, кто будет ее рассматривать» [5, с. 17]. Эта 
дискуссия о формальном (институциональном) и 
материальном (функциональном) подходе сохра-
нилась и в современной науке.

А.А. Гришковец отмечает, что дискуссия о 
сущности административного процесса не пре-
кращается многие годы. Традиционно суще-
ствуют две основные точки зрения: администра-
тивный процесс понимается в узком смысле как 
юрисдикционная деятельность и в широком 
смысле как совокупность административных 
процедур, административной юрисдикции и 
административной юстиции [9, с. 278]. Эта нео-
пределенность напрямую влияет на вопрос о том, 
какие именно суды и для рассмотрения каких 
именно категорий дел необходимо создавать.

Наиболее дискуссионным в теории является 
вопрос о том, какой должна быть модель админи-
стративных судов в России. Анализ литературы 
позволяет выделить несколько основных подхо-
дов.

Первая модель, активно поддерживаемая 
Н.Г. Салищевой и Н.Ю. Хаманевой, предполагает 
поэтапное создание административных судов. На 
переходный период ученые допускают возмож-
ность «вычленения специализированных колле-
гий (палат), созданных на первом этапе в судах 
общей юрисдикции всех уровней для рассмотре-
ния административных споров» [6].

Вторая модель, представленная, например, 
А. Власовым, подразумевает создание «Высшего 
Административного Суда РФ и 8-10 его филиалов 
в крупных регионах страны, которые рассматри-
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вали бы по первой инстанции жалобы на органы 
управления и федеральные службы субъектов 
Федерации» [6].

Третья модель, которую отстаивает М. Сту-
деникина, сводится к концепции специализации 
судебных составов в уже существующих судах 
общей юрисдикции и арбитражных судах без соз-
дания новых институтов [6].

Противники создания административных 
судов, такие как Д.М. Бахрах, приводят аргумент, 
что «названную проблему разрешает специали-
зация судей по административным делам, а не 
специализация судов. ... Создание специализиро-
ванных административных судов не решит про-
блему недостаточного профессионализма судей, 
уровень профессионализма ничего не мешает 
совершенствовать в рамках уже существующей 
системы судов» [5].

Однако, как отмечает А.С. Гируть, «для того, 
чтобы оценить приведенный довод необходимо 
оценить соотношение рассматриваемых дел в 
судах общей юрисдикции. ... гражданских дел 
рассматривается в 3,5 раза больше и для сниже-
ния нагрузки судов общей юрисдикции целесоо-
бразнее было бы выделять в отдельную систему 
судов, которые рассматривали бы только граж-
данские дела» [5]. Этот контраргумент показы-
вает, что проблема не в нежелании специализи-
ровать суды, а в поиске оптимальной модели, 
учитывающей все категории дел.

Еще одна теоретическая проблема связана 
с неоднородностью категорий дел, относимых к 
административному судопроизводству. Как отме-
чается в одной из статей, посвященных итогам 
10-летия КАС РФ, «предмет правового регулиро-
вания административного судопроизводства 
нуждается в реформировании: следует исклю-
чить неоправданно широкое рассмотрение в 
судах административных дел, часть которых 
необходимо решать во внесудебном порядке... 
следует предусмотреть особое производство для 
рассмотрения административных дел, в которых 
отсутствует публично-правовой спор» [2].

Действительно, в рамках КАС РФ рассма-
триваются как споры о праве (например, оспари-
вание нормативных актов), так и бесспорные дела 
(например, взыскание обязательных платежей и 
санкций). А.Б. Зеленцов и О.А. Ястребов в своих 
сравнительно-правовых исследованиях указы-
вают, что в зарубежных моделях административ-
ной юстиции эти категории дел зачастую разве-
дены по разным процедурам или даже разным 
органам [2].

Кроме того, сохраняется проблема разгра-
ничения подведомственности между судами 
общей юрисдикции и арбитражными судами, 
которые также рассматривают значительный 
массив дел, возникающих из административных 

и иных публичных правоотношений. Создание 
единой системы административных судов потре-
бовало бы кардинального пересмотра этой сло-
жившейся дуалистической системы.

Вопрос о независимости будущих админи-
стративных судов также имеет важное теорети-
ческое измерение. По мнению В. Лебедева, 
высказанному еще в начале 2000-х годов, «для 
повышения степени независимости администра-
тивных судов от высших должностных лиц и орга-
нов представительной власти субъектов Россий-
ской Федерации следует создавать систему таких 
судов вне связи с существующим администра-
тивно-территориальным делением страны» [6].

Эта идея не потеряла актуальности и 
сегодня. Административные споры часто затра-
гивают интересы региональных и местных вла-
стей, и создание судов, юрисдикция которых не 
совпадала бы с границами субъектов РФ, могло 
бы стать дополнительной гарантией объективно-
сти и беспристрастности. Однако такой подход 
требует решения сложных организационных и 
финансовых вопросов, а также изменения прин-
ципов построения судебной системы.

Авторы монографии Е.А. Наумова и В.А. 
Теплякова, анализируя зарубежный опыт (Герма-
нии, Франции, Китая), приходят к выводу, что 
«создание по указанному принципу администра-
тивных судов в системе судов общей юрисдикции 
России ... добавит определенности в вопросе 
компетенции названных ветвей судебной власти 
в России, а также предотвратит появление проти-
воречивой судебной практики» [3].

На основе проведенного анализа и с учетом 
мнений ученых представляется возможным пред-
ложить комплексный подход к решению выявлен-
ных проблем, который должен включать как док-
тринальные, так и законодательные изменения.

1.	 Преодоление теоретической неопределен-
ности. Первоочередной задачей является 
выработка и законодательное закрепление 
единого понятийного аппарата. Представля-
ется обоснованным предложение В.Н. 
Бажуткина о дополнении КАС РФ статьей 
2.1 «Основные понятия административного 
судопроизводства», где следует дать 
легальное определение административного 
судопроизводства как деятельности судов 
по рассмотрению и разрешению админи-
стративных дел в порядке, установленном 
КАС РФ [7, с. 241]. Это создаст необходи-
мую базу для дальнейшего институциональ-
ного строительства.

2.	 Выбор оптимальной модели и поэтапное 
реформирование. Учитывая высокую сте-
пень дискуссионности вопроса и накоплен-
ный законотворческий опыт (неудавшийся 
проект 2000 года), наиболее реалистичной 
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представляется модель «внутрисистемной 
специализации» на первом этапе. Как отме-
чается в одной из современных работ, «в 
настоящее время перспективной представ-
ляется модель внутрисистемной специали-
зации — создание административных судов 
внутри системы судов общей юрисдикции. В 
отдаленной перспективе допустима инсти-
туциональная специализация — выделение 
административных судов в качестве само-
стоятельной подсистемы судебной системы 
России» [1].

3.	 На первом этапе следует создать специали-
зированные судебные составы (коллегии) по 
административным делам в районных судах 
и судах субъектов РФ, обеспечив их необхо-
димым аппаратом и углубленной подготов-
кой судей. Параллельно необходимо прора-
ботать вопрос о создании межрайонных 
(окружных) административных судов, чья 
юрисдикция не будет совпадать с админи-
стративно-территориальным делением, как 
это предлагалось в законопроекте 2000 
года.

4.	 Рационализация предмета судебной дея-
тельности. Необходимо пересмотреть пере-
чень дел, рассматриваемых в порядке 
административного судопроизводства. 
Дела бесспорного характера, такие как 
взыскание обязательных платежей с физи-
ческих лиц, при отсутствии возражений со 
стороны ответчика, могут быть переданы в 
упрощенное (приказное) производство или 
даже частично выведены в административ-
ный (внесудебный) порядок с последующим 
судебным контролем. Это предложение 
активно обсуждается в литературе [2] и 
позволит снизить нагрузку на будущие 
административные суды, сфокусировав их 
на защите прав граждан в спорах с властью.

5.	 Организационное и кадровое обеспечение. 
Как справедливо указывают авторы иссле-
дования организационно-правовых форм, 
важным шагом может стать «формирование 
судейского корпуса, специализирующегося 
на рассмотрении административных исков, 
и создание в аппаратах судов общей юрис-
дикции отделов обеспечения судопроизвод-
ства по административным делам» [4, с. 
117]. Это подразумевает не только перерас-
пределение штатной численности, но и раз-
работку специальных программ професси-
ональной подготовки и повышения квали-
фикации для судей и сотрудников аппара-
тов, специализирующихся на 
административной юстиции.

6.	 Развитие квазисудебных и досудебных 
механизмов. В качестве дополнения к 

судебной системе предлагается «расшире-
ние применения внесудебной организаци-
онной формы административной юстиции в 
виде системы квазисудебных органов при 
сохранении контрольной функции судов» [4, 
с. 118]. Развитие административных проце-
дур и создание эффективных механизмов 
досудебного обжалования в системе испол-
нительной власти позволят разрешать зна-
чительную часть споров до суда, что соот-
ветствует мировой практике.
Проблема создания административных 

судов в России имеет глубокий теоретический 
характер и не может быть решена простым при-
нятием закона. Она требует преодоления фунда-
ментальных доктринальных разногласий относи-
тельно сущности административного процесса и 
оптимальной модели судоустройства. Десятилет-
ний опыт действия КАС РФ, существенный рост 
числа административных дел и накопленная 
судебная практика создали необходимые пред-
посылки для возвращения к этой дискуссии уже 
на новом, более зрелом уровне.

Анализ мнений ученых показывает, что, 
несмотря на разность подходов, большинство 
исследователей сходятся в необходимости даль-
нейшего развития административной юстиции. 
Наиболее перспективным видится поэтапный 
путь: от углубления специализации судей и совер-
шенствования процессуального законодатель-
ства — к созданию специализированных судеб-
ных составов, и лишь в долгосрочной перспек-
тиве — к формированию самостоятельной подси-
стемы административных судов, построенных по 
экстерриториальному принципу. Реализация 
предложенных мер будет способствовать повы-
шению эффективности защиты прав граждан и 
организаций в их спорах с публичной властью, а 
также укреплению независимости и авторитета 
судебной системы в целом.
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