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Рассматривая историко-правовые аспекты становления и развития административной 

юстиции в России, необходимо отметить, что они берут начало с либеральных реформ 
царского правительства России во второй половине XIX в. Данные реформы имели своей 
целью ограничить государственный произвол должностных лиц и государственной 
администрации в отношении населения государства. И, как думается, это обуславливалось 
как отменой крепостничества, так и развитием капиталистических отношений в стране,  
то есть созданием новых экономически обусловленных общественных отношений в России. 
Все это требовало создания независимого правосудия, способного объективно разрешать 
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споры в сфере управления [1], которые возникали между органами управления  
и их должностными лицами с одной стороны, и юридическими лицами, а также гражданами 
государства, с другой стороны. Кроме этого, нельзя забывать и о проведенной реформе 
земского и городского самоуправления в 1864 и 1870 гг., которая в ряде случаев 
способствовала  возникновению административно-правовых споров между государственной 
администрацией и органами местного самоуправления [2]. Деятельность 
Правительствующего Сената и его департаментов как высшего судебного органа Российской 
империи в тот исторический период в условиях либеральных реформ показала свою 
неспособность выступать в роли главного субъекта административной юстиции. Этот факт 
обуславливался также тем, что сам сенат комплектовался из государственных чиновников 
империи первых трех классов. Само слушание дела проходило с приглашением 
представителей заинтересованных министерств и ведомств. Они вместе с сенаторами 
обладали правом решающего голоса при возникновении споров в сфере государственного 
управления [3, 4]. Таким образом, следует сделать вывод о том, что сами либеральные 
реформы не способствовали созданию института административной юстиции в царской 
России. Вопросы создания реально работающих органов административной юстиции  
в России были рассмотрены только лишь на соответствующем заседании Временного 
правительства 26 марта 1917 г. Оно было посвящено вопросам оптимизации работы 
губернского и местного самоуправления в России в новых историко-правовых реалиях.  
По итогам данного заседания 15 апреля 1917 г. были приняты «Временные правила  
о производстве выборов гласных городских дум», а 30 мая 1917 г. – «Положение о судах  
по административным делам». Данные акты закрепляли процессуальные процедуры  
и регламенты при рассмотрении административных споров в сфере управления. В этих актах 
видно первое упоминание об органах административной юстиции в России [5]. Само 
«Положение о судах по административным делам» создавало систему судебных органов, 
которые обладали правом на рассмотрение данных категорий дел. Создав систему 
административных судов, это положение должно было сыграть достаточно прогрессивную 
роль в правовом регулировании общественных отношений, которые возникали в процессе 
защиты прав и свобод граждан свободной России [6], однако оно не было реализовано. 
Причина всем известна: Октябрьская революция привела к власти в России новые 
общественные силы во главе с партией большевиков, которые не были сторонниками 
реализовывать идеи, хотя и достаточно прогрессивные, Временного правительства. И как 
результат – административные суды в России так и не были созданы. 

У пришедшего к власти руководства были свои идеи по реформированию судебной 
системы России, в том числе и в сфере административной юстиции. Данный институт после 
Октябрьской революции стал не интересен, он не получил никакого дальнейшего развития: 
все новации Временного правительства были забыты как чуждые.  Все было ограничено 
принятием института административных исков, которые имели достаточно ограниченное 
действие. В период введения в советской России НЭПа идеи создания административных 
судов пытался внедрить на практике известный российский правовед М.Д. Загряцков. По его 
мнению, административные суды должны защищать интересы предпринимателей от засилья 
органов власти и их должностных лиц. Он считал, что жалобы на неправомерные решения 
должностных лиц в вышестоящие инстанции не решают возникшую проблему, так как 
вышестоящее руководство не заинтересовано справедливо, на законном основании 
рассматривать представленную жалобу. По его мнению, это вполне может реализовать 
административный суд, где судья вызывает в судебное присутствие чиновника, принявшего 
незаконное решение в отношении предпринимателя, который обязан в суде сам лично 
обосновать свои действия. По его мнению, обжалование в административном суде 
незаконных действий должностных лиц органов управления представляет собой элемент 
политический правоспособности гражданина, который позволяет ему требовать  
от государства защиты его нарушенных субъективных прав и интересов. Однако и его идеи 
были проигнорированы руководством советского государства [7, 8]. Вместо этого институт 
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административной юстиции стал формироваться в виде института прокурорского надзора,  
а также возможности обжаловать неправомерные действия должностных лиц в сфере 
управления в вышестоящие инстанции в порядке подчиненности. 

Но жизнь не стоит на месте. В конце 1940-х гг. в РСФСР встал вопрос о подготовке 
проекта Гражданского процессуального кодекса Республики. В связи с этим были подняты 
процедурные вопросы о рассмотрении ряда категорий дел посредством осуществления 
судебного контроля за действиями и решениями органов исполнительной власти  
и их должностных лиц. Это относилось к рассмотрению дел в сфере избирательного  
и налогового права, рассмотрению законности наложения административных наказаний  
за совершенные административные правонарушения [9]. Несколько позднее, уже в 1950-е гг., 
стали подниматься вопросы о расширении контрольных полномочий судов в иных сферах 
жизнедеятельности государства. Однако в судебной системе советского государства  
в 1940–1950-е гг. институт административной юстиции так и не был реализован. 

Теоретические вопросы создания в судебной системе государства института 
административной юстиции получили достаточно широкое обсуждение среди советских 
юристов-практиков и юристов-теоретиков в 1970-х гг. Здесь следует упомянуть работы 
известного российского юриста Дмитрия Михайловича Чечота. В своих трудах он обосновывал 
необходимость усиления института судебной защиты юридических и физических лиц в сфере 
деятельности органов исполнительной власти. Им вносились предложения о расширении 
полномочий судов по рассмотрению споров в сфере управления, то есть административно-
правовых споров. По его мнению, саму процедуру рассмотрения жалоб вышестоящими 
органами исполнительной власти на незаконные действия подчиненных должностных лиц  
и органов управления необходимо было проводить на основании соответствующих норм 
административно-процессуального законодательства [3]. Кстати, он является классическим 
представителем Ленинградской юридической школы. Им было опубликовано более  
100 научных работ по вопросам защиты субъективных прав граждан в сфере их отношений  
с органами государственной исполнительной власти. Его идеи внесли существенный вклад  
в развитие института административной юстиции в государстве. Таким образом, следует 
констатировать, что Дмитрий Михайлович Чечот является одним из основоположников 
института административной юстиции и неискового производства в государстве. 

Но Д.М. Чечет был не одинок, выдвигая идеи о необходимости создания института 
административной юстиции. В 1970–1980-е гг. идеи укрепления принципа законности  
в рамках административного процесса при рассмотрении административно-правовых споров 
также поддерживали российские юристы Д.Н. Бахрах, А.Т Боннер и В.И. Ремнев.  
По их мнению, весьма актуальным для государства и общества являлся процесс усиления 
судебного контроля за деятельностью органов исполнительной власти в рамках 
рассмотрения судами соответствующих жалоб юридических и физических лиц [10]. Следует 
отметить, что в большей степени эти идеи были обусловлены теми попытками,  
направлениями реформации советского общества, которые затронули многие важные 
институты государства. Попытки реформирования советского государства привели  
к увеличению количества административно-правовых споров между физическими лицами  
и органами исполнительной власти в сфере управления, отразили их специфику  
и актуальность. Закрепилось процедурное равноправие сторон в процессе рассмотрения 
административно-правовых споров. В процессе рассмотрения административно-правовых 
споров получил развитие такой принцип, как состязательность. Сам процесс рассмотрения 
административно-правовых споров стал проходить в устной форме [11]. По мнению 
профессора Ю.Н. Старилова, в тот период административно-правовые споры относились  
к такому виду гражданско-процессуального производства, как неисковое. Он обосновывал 
данный вывод теми фактами, что в тот период Гражданский процессуальный кодекс РСФСР 
содержал главу, посвященную делам, вытекающим из административных правоотношений, 
нормы которой и применялись при вынесении судебного решения. В рамках 
административного процесса суды только лишь проверяли законность принятия актов 



Right. Safety. Emergency situations. № 3 (64)–2024 
 

19 
Theoretical and historical legal sciences 

управления органами исполнительной власти и их должностных лиц в рамках рассмотрения 
соответствующей жалобы. Таким образом, по его мнению, с которым следует согласиться, 
законодательно было не закреплено, что физическое лицо может быть истцом в суде  
по отношению к органам исполнительной власти, и что данное производство может 
выступать исковым [11]. 

Положение дел по созданию института административной юстиции в СССР несколько 
изменилось после принятия новой Конституции страны в 1977 г. [12]. Дело в том, что 
данный законодательный акт государства предусматривал возможность судебного 
обжалования незаконных действий должностных лиц органов исполнительной власти  
в судебном порядке в том случае, если они негативно затрагивали права и свободы 
физических лиц. Некоторые контрольные полномочия были закреплены за судами общей 
юрисдикции в рамках гражданского судопроизводства в отношении ряда решений, 
принимаемых должностными лицами органов исполнительной власти [13]. Автор статьи 
обращает внимание, что суды получали определенные контрольные полномочия только 
лишь в отношении должностных лиц органов исполнительной власти. Принимаемые 
органами исполнительной власти решения обсуждать, а тем более контролировать 
законность данных решений запрещалось [14]. Из этого следует вывод: органы 
исполнительной власти принимают всегда верные решения, следуя партийным циркулярам, 
а вот чиновники, то есть должностные лица данных органов исполнительной власти,  
не всегда правильно их исполняют. Вот и вся подоплека данного советского 
законодательства! При этом устанавливалось, что судебное рассмотрение административно-
управленческих споров было возможно только в том случае, если данный вопрос 
первоначально был рассмотрен в вышестоящей управленческой инстанции в порядке 
подчиненности органам управления. Иными словами, закреплялся доминат 
административного порядка рассмотрения споров в данной сфере общественных отношений. 
Таким образом, очевиден тот факт, что административный порядок доминировал над 
судебным при рассмотрении спорных вопросов в сфере функционирования исполнительной 
власти. В дальнейшем законодатель, видя явную несуразицу данной нормы в принятом 
законе, внес в него соответствующие коррективы, разрешив заинтересованному лицу самому 
выбирать, куда подавать жалобу на неправомерные действия должностных лиц в сфере 
исполнительной власти – либо в вышестоящую административную инстанцию, либо в суд 
общей юрисдикции. В 1989 г. были внесены достаточно важные изменения в становление 
административной юстиции в советском государстве. Принятый закон СССР от 2 ноября 
1989 г. внес достаточно весомые для того времени новации в порядок рассмотрения 
вопросов обжалования принятых решений в сфере деятельности власти исполнительной [15]. 
В частности, физическим лицам было разрешено судебное обжалование индивидуальных 
административных правовых актов, принятых соответствующими органами исполнительной 
власти. Но запреты остались: категорически запрещалось обжаловать решения 
представительных органов государственной власти, включая и депутатов органов местного 
самоуправления. А какие управленческие решения они принимают? Естественно, это законы. 
Отсюда можно сделать простой и достаточно парадоксальный вывод: депутаты всех уровней 
всегда правы, когда принимают тот или закон страны. А вот органы исполнительной власти 
и их должностные лица, если они даже пунктуально исполняют  данный закон, могут его  
не правильно истолковать и реализовать, нарушив тем самым права и свободы человека и 
гражданина. 

В завершении рассмотрения заявленной проблематики автор статьи делает вывод  
о том, что в период существования советского государства вопрос о создании института 
административной юстиции был всегда достаточно актуален. За прошедшие годы, в период 
советского государства, начиная от идей М.Д. Загряцкова и новелл в данной сфере 
общественных отношений Д.М. Чечота, соответствующих законов государства, видно 
постепенное расширение полномочий судов общей юрисдикции по рассмотрению 
соответствующих жалоб в отношении неправомерных действий и решений органов 
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исполнительной власти и их должностных лиц. Таким образом, суды общей юрисдикции все 
больше и больше получали полномочий по контролю за деятельностью органов 
исполнительной власти и их должностных лиц с целью защиты субъективных публичных 
прав физических и юридических лиц. Вместе с тем общественные отношения, 
доминирующие в советском обществе под эгидой коммунистических идеалов, порождали  
и соответствующие акты государственного управления. Поэтому законы той эпохи не могли 
по своей сути создать полноценный правовой институт административной юстиции, но они 
заложили предпосылки его создания в Российской Федерации. В частности, на заре 
становления обновленного  Российского государства законодатель закрепил идею 
административной юстиции в соответствующем законе, в очередной раз подтвердил право  
на альтернативную подведомственность административных дел по рассмотрению жалоб 
физических и юридических лиц на незаконные действия органов управления  
и их должностных лиц [16]. 
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