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УДК 342.9 : 343.85 

Апарина И. В. / Aparina I. V.

АДМИНИСТРАТИВНАЯ ОПЕКА И ПОСТПЕНИТЕНЦИАРНЫЙ 
КОНТРОЛЬ: ВОПРОСЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ1 

ADMINISTRATIVE TRUSTEESHIP AND POST-PENITETIARY 
OVERSIGHT: LEGAL REGULATION ISSUES

Апарина  Ирина 
Вячеславовна, 

кандидат юридических наук, 
заведующая кафедрой теории 
государства и права МБОУ 
«Волжский институт эконо-
мики,  педагогики  и  права».

Отмечается, что невнимание к 
проблемам  социальной  реабилита-
ции лиц, освобождаемых из мест ли-
шения свободы, особенно в вопросах 
их трудового и бытового устройства, 
может спровоцировать рецидив пре-
ступности.

Дается критический анализ су-
ществующего положения в части пост-
пенитенциарного контроля, в контек-
сте борьбы с рецидивной преступно-
стью.

Утверждается, что служба про-
бации в России должна наряду с пост-
пенитенциарным контролем осу-
ществлять административную опеку 
в отношении освобожденных из мест 
лишения свободы посредством реа-
лизации мер социальной адаптации 
и  социальной  реабилитации.

Ключевые  слова:  администра-
тивная опека, постпенитенциарная 
помощь, постпенитенциарная адап-
тация,  институт пробации, админи-
стративный  надзор.

  1Публикуется по материалам VII Всероссийской научно-практической конференции с 
международным участием «Теория и практика административного права и процесса»  
(Ростов-на-Дону – Краснодар – Небуг –2012)
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Aparina  Irina 
Vyacheslavovna, 

c.j.s. (PhD in law), Head of the 
chair “Theory of state and law” 
at Municipal Budgetary General 
Education Institution “Volga In-
stitute of Economics, Pedagogy 
and Law”

Here is noted that the lack of atten-
tion to the problems of social rehabilita-
tion of persons released from prisons, 
especially in matters of employment and 
arrangement of everyday life, can trigger 
a relapse of crimes.

A critical analysis of the current 
situation in terms of post-penitentiary 
oversight, in the context of combating re-
cidivism, is given in the article.

The author argues that the proba-
tion service in Russia along with post-
penitentiary oversight should exercise 
administrative trusteeship in respect of 
persons released from prison through 
the implementation of measures of social 
adaptation and rehabilitation.

Keywords: administrative trustee-
ship, post-penitentiary assistance, post-
penitentiary adaptation, institute of pro-
bation,  administrative  supervision.

Концепция развития уголовно-исполнительной системы Российской 
Федерации до 2020 года [4] имеет свои основные цели, среди которых называ-
ется сокращение рецидива преступлений, совершенных лицами, отбывшими 
наказание в виде лишения свободы, за счет повышения эффективности со-
циальной и психологической работы в местах лишения свободы и развития 
системы постпенитенциарной помощи таким лицам. 

При этом вопросы постпенитенциарной адаптации должны разрешать-
ся через службу пробации, создание которой предусматривается Концепцией 
долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации 
на период до 2020 года [3].

В настоящее время институт пробации пока еще не внедрен в право-
вую систему Российской Федерации, но уже имеются проекты федеральных 
законов «О пробации в Российской Федерации и системе органов и органи-
заций, ее осуществляющих» и «О службе в органах и учреждениях системы 
пробации». 
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5

Справедливости ради, следует отметить, что некоторые субъекты Рос-
сийской Федерации, в отсутствие федерального законодательства, на регио-
нальном уровне разрешают вопросы социальной адаптации лиц, освобожден-
ных из учреждений уголовно-исполнительной системы [2]. Действительно, 
невнимание к проблемам социальной реабилитации лиц, освобождаемых из 
мест лишения свободы, особенно в вопросах их трудового и бытового устрой-
ства, может спровоцировать рецидив преступности. Очень часто так и проис-
ходит. В отношении этой категории граждан необходимо применение целой 
системы мер административной опеки и постпенитенциарного контроля.

Кстати, что касается последней формы предупреждения рецедивной 
преступности, то она уже регламентирована вступившим в силу в июле 2011 
Федеральным Законом «Об административном надзоре за лицами, освобо-
жденными из мест лишения свободы» [1].

Следует отметить, что в начальной стадии разработки концепции ныне 
действующего закона, в качестве основных задач называлась организация 
помощи бывшим заключенным в их социализации, реабилитации, трудо-
устройстве и т. п. Когда работа над концепцией законодательства об адми-
нистративном надзоре только начиналась, года четыре назад, председатель 
Комитета Госдумы по безопасности Владимир Васильев говорил, что основ-
ная задача такого закона – организация помощи бывшим заключенным в их 
социализации, реабилитации, трудоустройстве и т. п. [9]. 

Однако на деле мы имеем ретушированную версию Указа Президиума 
Верховного Совета СССР от 26 июля 1966 года № 5364-VI «Об администра-
тивном надзоре органов внутренних дел за лицами, освобожденными из мест 
лишения свободы». 

По мнению П. В. Тепляшина современная редакция административно-
го надзора мало чем отличается от административного надзора советского 
периода, базируется на архаичных по своей сути представлениях о характе-
ре правового воздействия на лицо, совершившее преступление, не учитывает 
основных позиций современной реформы уголовно-исполнительной систе-
мы [13]. Единственным существенным отличием является судебный порядок 
установления административных ограничений. 

В итоге, вместо обещанной социализации, к отбывшему наказание чело-
веку, попадающему под категорию лиц, в отношении которых автоматически 
устанавливается или может быть установлен административный надзор, при-
меняются административные ограничения в содержательном аспекте схожие 
с ограничением свободы, установленным Уголовным кодексом РФ. Вряд ли 
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6

при отсутствии системы мер административной опеки постпенитенциарный 
контроль в таком виде станет панацеей от роста рецидивной преступности и 
мерой превенции.

А пока, в настоящее время, в целях защиты государственных и общест-
венных интересов мы используем применение административных ограниче-
ний, причем устанавливаемых судом в порядке гражданского судопроизвод-
ства. 

По своей правовой природе, гражданский процесс предназначен для 
равных субъектов, основан на принципах диспозитивности, равноправия сто-
рон, свободы договора. И именно, эти качества не позволяют в определенных 
случаях установить административный надзор за лицами, отбывшими нака-
зание в местах лишения свободы.

Речь в данном случае идет, например, о лицах отбывших наказание и 
покинувших колонию, без установления в отношении них административно-
го надзора, но формально подпадающие под него. В данном случае все необ-
ходимые документы и информация поступают в органы внутренних дел для 
инициирования последними гражданского процесса в ходе, которого пред-
полагаемое поднадзорное лицо должным образом извещается, но не является 
в судебное заседание. 

В данном случае, институт заочного решения, известный гражданско-
процессуальному праву не работает, поскольку в соответствии со ст. 261.7 
ГПК РФ дело об административном надзоре рассматривается с обязательным 
участием лица, в отношении которого подано заявление, а принудительно 
обязать его явиться, что возможно в рамках уголовного процесса, не позволя-
ет характер гражданского судопроизводства.

Неприменима к данным лицам  ст. 314.1 УК РФ, которая предусматрива-
ет уголовную ответственность за уклонение от административного надзора, 
поскольку распространяется на лиц, в отношении которых уже установлен 
административный надзор при освобождении из мест лишения свободы.

Применение административной ответственности по ст. 19.24 КоАП 
РФ  достаточно часто не достигает целей частной превенции. Это подтвер-
ждается неоднократным совершением административных правонарушений 
связанных с несоблюдением административных ограничений и невыполне-
нием обязанностей, устанавливаемых при административном надзоре, что 
фактически приводит к положению, когда у поднадзорных с десяток неупла-
ченных штрафов, причем этот факт не оказывает на них негативного воздей-
ствия. 
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Более того, такая исключительная мера как административный арест 
воспринимается ими совершенно спокойно, в беседах с участковым они за-
являют, что отбыть в следующий раз 15 суток не составляет для них большой 
проблемы. 

Административный штраф и административный арест могут нанести 
урон материальному благосостоянию, социальному положению трудоу-
строенного, социально адаптированного лица. Для социально не адаптиро-
ванных лиц меры административной ответственности не будут оказывать 
должного эффекта, а соответствующими мерами уголовно-правового воз-
действия, как это имело место быть в уголовном законодательстве РСФСР. 
Злостному нарушениию правил административного надзора не противо-
поставлены (злостным нарушением правил административного надзора 
с целью уклонения от надзора, влекущим ответственность по статье 198.2 
УК РСФСР, признавалось умышленное нарушение правил надзора, со-
вершенное без уважительных причин лицом, находящимся под надзором, 
к которому дважды в течение года законно и обоснованно была примене-
на мера административного воздействия, предусмотренная Указом Пре-
зидиума Верховного Совета РСФСР от 4 августа 1966 года «Об админи-
стративной ответственности за нарушение правил административного  
надзора») меры  принуждения.

Полагаем, вышеизложенное убедительно доказывает, что в российской 
правовой системе проблема посткриминального контроля в борьбе с реци-
дивной преступностью не нашла своего должного разрешения.

Более того, анализ законопроектов о службе пробации в РФ позволяет 
сделать вывод о том, что в российском государстве не сложилась целостная 
концепция системы мер профилактики в борьбе с преступностью, посколь-
ку постпенитенциарный контроль остался вне предметов ведения органов 
пробации [11] и не стал полноценным предметом регулирования уголовно-
правовых норм. 

По нашему мнению, меры постпенитенциарного контроля следует 
рассматривать как меры уголовно-правового характера, которые по своей 
сути не являются наказанием, носят не карательный, а воспитательный, за-
щитный характер и способствуют предупреждению преступлений. В зако-
нодательстве многих стран иные меры уголовно-правового характера (ча-
сто именуемые «меры безопасности») и наказание сосуществуют. Образу-
ющаяся система принудительных мер получила название «двухколейной»  
[6, 269].
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Законодательство зарубежных государств выделяет различные меры 
уголовно-правового характера, например, такие как установление надзора, 
запрещение посещения определенных мест, превентивное или продленное 
заключение и др. [6, 272-273].

 Олег Иванович Бекетов свершено справедливо отмечает, что «Институт 
надзора за поведением судимых лиц в России должен быть коренным обра-
зом реформирован, в том числе в плане увеличения в нем доли уголовно-пра-
вовых норм, усиления роли суда; в нем должна быть реализована идея ресо-
циализации. При этом организация работы по осуществлению надзора долж-
на быть передана из системы органов внутренних дел …(разрядка наша)… 
в уголовно-исполнительную систему органов юстиции, что в большей мере 
соответствует принципам построения правового государства» [5].

В целом для зарубежных государств не характерно осуществление по-
сткриминального контроля за лицами, полностью отбывшими наказание в 
виде лишения свободы. Такой контроль в форме постпенитенциарного над-
зора предусмотрен уголовным законодательством лишь некоторых стран, на-
пример, Англии, Германии. Режим постпенитенциарного надзора практиче-
ски тождествен режиму пробации и его осуществление возложено на те же 
органы [7].

В этой связи, считаем, что следует возложить на федеральный орган 
пробации, его территориальные органы и учреждения федерального орга-
на пробации по контролю и надзору организационные, координирующие и 
контрольные функции по возбуждению, проведению и прекращению над-
зорной деятельности, ведению надзорного производства, а к компетенции 
полицейских структур отнести непосредственное проведение надзорных ме-
роприятий по месту жительства граждан или, как вариант, посткриминаль-
ный контроль полностью отнести к ведению офицеров пробации. 

Кстати, в большинстве стран постпенитенциарной пробацией занима-
ются органы юстиции, поскольку это позволяет в рамках одного ведомства 
обеспечить согласованность действий между органами исполнения наказа-
ния и пробации [8].

Обращает на себя внимание и тот факт, что в других государствах пост-
пенитенциарная пробация является частью профилактической системы на-
ряду с другими видами пробации. Причем практика реализации этих инсти-
тутов убедительно доказывает их взаимосвязь. Установление посткриминаль-
ного контроля должно стать результатом действий уполномоченных субъек-
тов на стадиях досудебной, приговорной и пенитенциарной пробации. 
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В подтверждение данного вывода приведем некоторые положения гер-
манской реформы системы превентивного заключения (Sicherungsverwah-
rung) для осужденных преступников. Теперь эта мера может применять-
ся только в том случае, если она изначально содержалась в обвинительном 
приговоре. Бундестаг Германии в декабре 2010 года одобрил предложенный 
федеральным правительством с подачи министра юстиции Сабины Лой-
тхойзер-Шнарренбергер (Sabine Leutheusser-Schnarrenberger) закон (Gesetz 
zur Neuordnung des Rechts der Sicherungsverwahrung und zu begleitenden 
Regelungen), который делает возможным в настоящее время применение та-
кой меры наказания, как условное превентивное заключение, что позволяет 
отказаться от безусловного заключения задним числом. 

Впредь безусловное превентивное заключение должно в основном 
применяться по отношению к лицам, которые совершили весьма опасные 
для общества преступления насильственного или сексуального характера, 
и отсидевшим преступникам, в том числе насильникам, которые вызывают 
у властей опасения, что, оказавшись на свободе, совершат новые преступле-
ния. Им на ногу будет одеваться специальный браслет, получивший назва-
ние «электронные кандалы». С его помощью за бывшими заключенными 
будет вестись наблюдение [12].

Подытоживая выше изложенное, следует отметить, что функционирова-
ние системы профилактики преступности возможно лишь при комплексном 
нормативно-правовом регулировании. Потребуется создание не только уго-
ловно-правовых, но и административных институтов, к числу которых сле-
дует отнести и административную опеку. Сущность административной опе-
ки состоит в том, что этот институт административного права, являющийся 
одним из элементов социальной защиты населения Российской Федерации, 
осуществляемый в отношении определенного круга субъектов (адресно), спе-
циально уполномоченными на то органами и урегулированный нормами 
административного права, занимает самостоятельное место среди основных 
демократических проявлений России: механизма обеспечения прав и свобод 
человека и гражданина; гражданско-правовой опеки; социального обеспече-
ния и т. д. [10].

Служба пробации в России должна наряду с постпенитенциарным 
контролем осуществлять в отношении освобожденных из мест лишения сво-
боды административную опеку посредством реализации мер социальной 
адаптации и социальной реабилитации: помощь в регистрации по месту пре-
бывания и (или) по месту жительства, оформление паспорта гражданина РФ, 
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инвалидности, пенсии, льгот иных социальных выплат, страхового медицин-
ского полиса, содействие в восстановлении и формировании поддерживаю-
щей системы социальных связей, содействие в трудоустройстве, получении 
образования и др. Меры социальной адаптации и социальной реабилитации 
определены в ст. 8 Проекта федерального закона «О пробации в Российской 
Федерации и системе органов и организаций, ее осуществляющих» [11].

Таким образом, органы службы пробации призваны мобилизовать все 
существующие на обслуживаемой территории организационные и финансо-
вые ресурсы в рамках формирования индивидуальных программ контроля и 
реабилитации.
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Безопасность дорожного дви-
жения является одной из важных 
социально-экономических и демог-
рафических задач Российской Феде-
рации. Аварийность на автомобиль-
ном транспорте наносит огромный 
материальный и моральный ущерб 
как обществу в целом, так и отдель-
ным гражданам. 

Ключевые слова: безопасность 
дорожного движения, дорожно-тран-
спортные  происшествия,  критерии 
безопасности  дорожного  движения, 
мониторинг  безопасности  человека.

Road safety is an important socio-
economic and demographic challenge 
of the Russian Federation. The accident 
rate in road transport causes enormous 
material and moral losses as to society 
in general, and to individual citizens.

Keywords: road safety, road ac-
cidents, road safety criteria, monitoring 
of human safety.
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Среди широкого спектра социально-экономических проблем в настоя-
щее время существенное значение, по обоснованному мнению профессора 
В. И. Майорова, имеют разработка и реализация мер по обеспечению без-
опасности в сфере дорожного движения [10, 275]. Статистика свидетельст-
вует, что количество автоаварий в 2012 году продолжало  расти и составило 
203597 (рост 2 %), число погибших в дорожно-транспортных происшествиях 
27 953 человек (рост 0,2 %), раненых 258 618 (рост 2,7 %), социальный риск 
– 18,6 погибших на 100 тыс. населения [7]. Полагаем, что, с учетом приня-
тия Концепции Федеральной целевой программы «Повышение безопасно-
сти дорожного движения в 2013-2020 годах», сегодня необходимо вести речь, 
прежде всего, о совершенствовании концепции безопасности дорожного 
движения [1].

Можно согласиться с мнением многих авторов, которые определяют 
концепцию безопасности дорожного движения как систему взглядов и пред-
ставлений об охране жизни, здоровья и имущества граждан, защите их прав и 
законных интересов в сфере дорожного движения, а также защите интересов 
общества и государства посредством предупреждения причин возникнове-
ния дорожно-транспортных происшествий, снижения тяжести их последст-
вий [3; 6; 9]. Верно отмечает В. И. Майоров, что применительно к современно-
му состоянию концепции безопасности дорожного движения можно конста-
тировать следующее:

1) отсутствие в правовой науке единого понимания категорий «угроза», 
«приоритеты», «критерии безопасности дорожного движения» и их значе-
ний, несмотря на их широкое использование;

2) игнорирование отечественной правовой наукой зарубежного опыта 
изучения проблем безопасности дорожного движения, что значительно огра-
ничивает аналитический аппарат в настоящей сфере;

3)  несовершенство аналитических инструментов, которые в процессе 
научного исследования вызывают наличие нерешенных до настоящего вре-
мени вопросов: 

- об экономико-математических моделях, как основании определения 
индикаторов безопасности человека в дорожном движении; 

- о результатах региональных сравнительных статистических исследо-
ваний; 

- об экспертных оценках или индивидуальных предпочтениях исследо-
вателей; 

- об интенсивности угроз и их зависимости от различных условий;
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- о критериях для государств, учитывающих их национальные интересы 
[9, 54].

Одним из центральных вопросов концепции безопасности дорожного 
движения стало определение безопасности, которое приобрело отраслевой 
характер (продовольственная, сырьевая, технологическая и т. д.). Вследствие 
этого произошло формирование, как и в случае с дорожным движением, «соб-
ственных» отраслевых концепций безопасности, однако первая среди них за-
няла ведущее положение.

Следует отметить, что «безопасность» имеет следующее значение. В тол-
ковом словаре русского языка Д. Н. Ушакова отмечается, что безопасность – 
это «отсутствие опасности», «предупреждение опасности, условия, при кото-
рых не угрожает опасность» [14, 113]. Словарь русского языка С. И. Ожегова 
дает однозначное определение безопасности – это «положение, при котором 
не угрожает опасность кому-нибудь, чему-нибудь» [11, 38].

Наличие одновременно нескольких источников опасности и их потен-
циальных жертв при этом не исключается. Безопасность последних обеспечи-
вается в случаях, когда: 1) конкретные жертвы парируют все опасности или 
2) для них они вообще отсутствуют. Опасность же, наоборот, предполагает 
возможность причинения какого-либо ущерба. Иначе говоря, давая систем-
ную характеристику безопасности, следует учитывать, что это способность 
одних объективно угрожать, а других – парировать такие угрозы, уклоняясь, 
защищаясь от них, а порой и уничтожая их в превентивном порядке [3]. 

Как справедливо отмечают некоторые авторы, концепция предполагает 
количественное определение вероятности наступления рисковых событий и 
их последствий, оценку уровня риска и его допустимого предела. Использо-
вание современных методов существенно расширяет возможности получения 
количественных оценок и увеличивает достоверность прогнозов природных, 
техногенных и социальных катастроф. Однако особенностью современного 
развития является увеличение опасностей, угрожающих человеку постоянно 
[9, 54].

Поскольку измерение многих аспектов безопасности человека носит 
условный характер, то не всегда можно установить количественно выражен-
ный предельный уровень, нарушение которого свидетельствует о наличии 
угроз безопасности человека и риске возникновения кризисов, хотя такие 
попытки предпринимаются [4, 135-141]. Необходимо также учитывать, что 
«предельная величина» и определение ее математическими методами не 
всегда может быть социально приемлемым. Поэтому в отношении некоторых  
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показателей используют метод сравнения с достигнутым уровнем, напри-
мер: с прошлым периодом, другим государством. Безопасность как качество 
дорожного движения во всех странах имеет количественную оценку, кото-
рая охватывается понятием аварийности. Ее состояние определяется абсо-
лютными и относительными показателями. Важно отметить, что эти пока-
затели имеют универсальный и международный характер. Их изменения 
посредством сопоставления в разные периоды позволяют судить об обеспе-
чении безопасности дорожного движения в различных территориях и госу-
дарствах. 

В Российской Федерации, по официальным данным, в 2012 г. зареги-
стрировано 203597  дорожно-транспортных происшествий, в которых по-
гибло 27953  и ранено 258618 человек. Уровень риска гибели в дорожно-
транспортных нарушениях в стране составляет 21,1 погибших на 100 тыс. 
жителей, коэффициент тяжести последствий (число погибших в расчете 
на 100 пострадавших) в целом по России составил в среднем 10 [7], что зна-
чительно превышает аналогичный показатель для экономически развитых 
стран [1]. Учитывая эти критерии, полагаем нецелесообразным анализиро-
вать неравномерность распределения подвижного состава автотранспорта, 
плотности дорожной сети в мире и отдельных странах, и делать выводы о 
преимуществах систем управления того или иного государства. Как пред-
ставляется, необходимо учитывать существующие различия в системах ре-
гистрации и учета дорожно-транспортных происшествий, в частности в 
применяемом в статистике определении погибшего. По определению ЭК 
ООН, погибшим считается любое лицо, скончавшееся на месте происшест-
вия или умершее от последствий дорожно-транспортного происшествия в 
продолжение последующих 30 дней [13, 55]. Однако в разных странах этот 
срок различен, например: в Испании и Японии он составляет 1 день, в Ав-
стрии и Греции  – 3  дня, в России, Китае и Латвии  – 7. В Португалии по-
гибшими в дорожно-транспортном происшествии считаются лица, смерть 
которых наступила на месте происшествия, во время перевозки в лечебное 
учреждение или немедленно после перевозки, в остальных случаях лица, 
смерть которых наступила позднее, учитываются как раненые. В последнем 
случае дорожно-транспортное происшествие не будет учитываться как со 
смертельным исходом, а только наличием раненых. Абсолютная точность 
может быть соблюдена при учете травм, причиненных дорожно-транспор-
тным происшествием независимо от срока наступления смерти [5]. Вме-
сте с тем, полагаем, осуществить такой учет вряд ли возможно. Все это, как  
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представляется, затрудняет сравнительный анализ зарегистрированной 
информации, исключает возможность получения достоверных выводов об 
уровне риска в дорожном движении, о транспортном средстве и передвиже-
ниях населения [12]. В этой связи в зарубежной и отечественной правовой 
науке ведется поиск оптимальной модели, которая объяснила бы причину 
происшествий и позволила сформулировать теорию возникновения при-
чин происшествий.

Анализируя экономические потери в разных странах мира, В. Ф. Баб-
ков отмечает, что величины потерь от дорожно-транспортных происшествий 
колеблются в широких пределах, суммы потерь от дорожно-транспортных 
происшествий крайне условны, так как невозможно оценить в денежном эк-
виваленте жизнь и здоровье пострадавших, но эти потери могут быть исполь-
зованы в экономических расчетах для обоснования дорожных работ и плани-
рования мероприятий по обеспечению безопасности дорожного движения [2, 
12-17].

Следует согласиться с А. А. Бахаевым, что набор показателей системы 
предупреждения угроз безопасности человека в дорожном движении разно-
образен. Соответствующий перечень индикаторов и система раннего преду-
преждения определяются в конкретном случае на основе целей и возможно-
сти получения необходимой статистической информации. Некоторые из них 
до сих пор остаются невостребованными для отечественной социальной ста-
тистики [3]. Кроме того, можно согласиться с указанным автором, что к при-
чинам недостаточно эффективного мониторинга безопасности человека в 
сфере дорожного движения, наряду с несовершенством и ограниченной ста-
тистической информацией, относится игнорирование сущности механизма 
реально происходящих событий [3]. Думается, В. В. Лукьянов верно полагал, 
что именно по этой причине более чем вековые усилия выявления подлин-
ного состава дорожно-транспортных происшествий не принесли желаемого 
результата [8, 24]. Важно отметить, что в зарубежных исследованиях пока нет 
единого представления о дефиниции «безопасность дорожного движения». 
В. И. Майоров выделяет несколько основных подходов к его определению, где 
дефиниция рассматривается как:

- условие реализации социально-экономической политики;
-  условие устойчивости участника дорожного движения к угрозе ава-

рийности в дорожно-транспортных происшествиях;
- приоритет международной безопасности;
- условие пресечения незаконной экономической деятельности.



Н
ек

от
ор

ы
е 

во
пр

ос
ы

 б
ез

оп
ас

но
ст

и 
до

ро
жн

ог
о 

дв
иж

ен
ия

19

Подход к безопасности дорожного движения как условию реализации со-
циально-экономической политики совпадает с определением безопасности до-
рожного движения через призму интересов. Хотя имеет место и более широ-
кая интерпретация, связанная с условиями (принципами) государственной 
политики в области управления безопасности дорожного движения [9, 62].

Представляется, что политики должны определять, какие цели обще-
ство должно ставить перед собой в целях сокращения количества происше-
ствий, смертей и ранений в дорожном движении, какие нужно проводить 
мероприятия, куда закладывать средства для достижения поставленных 
целей. 
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Рассматривается налоговое адми-
нистрирование, как в узком, так и ши-
роком смысле. Определяется цель и за-
дачи налогового администрирования. 
Отмечается недостаточное уделение 
внимания вопросам предупредитель-
ной деятельности налоговых органов, 
предотвращения угроз финансовой 
стабильности государства. Утвержда-
ется, что административно-налоговая 
юрисдикция не может быть составной 
частью налогового контроля.

Ключевые слова: налоговое ад-
министрирование, администрирование 
в налоговой сфере, административная 
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  1Публикуется по материалам VII Всероссийской научно-практической конференции с 
международным участием «Теория и практика административного права и процесса»  
(Ростов-на-Дону – Краснодар – Небуг –2012)
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В современных условиях развития российской государственности, на 
наш взгляд, исследование вопросов государственного администрирования, в 
частности в налоговой сфере (налоговое администрирование), определение 
его сущности и содержания, а также соотношения с административной юрис-
дикцией в области налогов и сборов является весьма важным как для теории, 
так и формирующей ее практики.

Изучение вопросов государственного администрирования в налоговой 
сфере (налогового администрирования) находится на начальной стадии в 
правовой науке, более того, в современных официальных документах отсут-
ствует легальное определение данного понятия.

Государственное администрирование в налоговой сфере как органи-
зационно-управленческая система реализации налоговых правоотношений 
включает совокупность форм и методов, использование которых призвано 
обеспечить налоговые поступления в бюджетную систему России.

Здесь уместно отметить, что главным побудительным мотивом уплаты 
налогов всегда была отнюдь не сознательность налогоплательщиков, а меры 
принуждения, которые могут быть применены к ним при выявлении укло-
нения от уплаты налогов и сборов либо уплаты их в неполном объеме. Со 
временем такие меры были оформлены в соответствующие правовые нор-
мы, регулирующие материальные и процессуальные вопросы применения 
подобных мер принуждения. Их перечень в действующем российском нало-
говом законодательстве обширен: это право налоговых органов производить 
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безакцептное списание сумм налогов и санкций, начислять пени, приоста-
навливать операции по счетам и т. д.

 Однако связанная с налоговыми нарушениями судебная практика не-
однозначна, а порой и противоречива. Это, с одной стороны, объясняется 
периодическим изменением налогового законодательства, введением новых 
налоговых платежей, но с другой – требует внимательного анализа, как этих 
изменений, так и самого института права, обеспечивающего правомерное по-
ведение всех участников налоговых правоотношений.

В пользу актуальности данной проблематики говорит и тот факт, что 
в последнее время в финансово-правовой науке стал ставиться вопрос о су-
ществовании такой правовой категории как «налоговый процесс», как само-
стоятельного вида деятельности, отличного от административного процесса. 
Безусловно, что данная точка зрения представляется весьма спорной, требую-
щей серьезного теоретического обоснования, и, соответственно, дальнейших 
научных дискуссий. Вполне возможно, что своему возникновению она обяза-
на закреплению в Налоговом кодексе РФ процессуальных правовых норм. 

Такое положение приводит к дублированию норм, возникновению 
правовых неопределенностей и иным негативным последствиям, препятст-
вующим реализации выработанных длительной эволюцией развития права 
принципам привлечения к юридической ответственности.

Дублирование ряда материальных и процессуальных норм КоАП РФ 
и НК РФ вносит путаницу в правоприменение, дезориентирует граждан и 
юридических лиц, являющихся налогоплательщиками и влечет за собой мас-
су негативных последствий.

Кроме того, особенностью принятия решения по делу о правонаруше-
нии в области налогов и сборов и назначении наказания, является то, что за 
одно и то же административное правонарушение в налоговой сфере ответ-
ственность несут сразу несколько субъектов правоотношений: юридическое 
лицо (как правило, в соответствии с нормами НК РФ), должностное лицо или 
просто физическое лицо (в соответствии с нормами КоАП РФ). А при нали-
чии в составе признаков преступления – то и физическое лицо (в соответст-
вии с УК РФ).

Вышесказанное приводит к необходимости теоретического осмысления 
формирования новой правовой парадигмы, поиска методологических основа-
ний, установления причинно-следственных связей происходящих изменений 
с целью упорядочения правоотношений, возникающих в области финансов, 
налогов и сборов, страхования, рынка ценных бумаг, а также унификации 
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привлечения к ответственности за данные правонарушения. Учитывая, что 
административное право охватывает поистине необъятный перечень общест-
венных отношений, данная работа требует усилий со стороны ученых многих 
специальностей.

Между тем в теории административного права имеются проблемы, в от-
ношении которых споры ведутся не одно десятилетие. К их числу относится 
проблема так называемых широкого и узкого определений категории «адми-
нистративный процесс», содержания понятий «административные проце-
дуры и производства». В обоснование различных концепций опубликовано 
много работ, приведено большое число аргументов и т. д. Однако если ра-
нее эти споры носили теоретический характер и не затрагивали правопри-
менительную деятельность, то в современных условиях научная дискуссия 
перешла в практическую плоскость. Необходимость разобраться в причинах 
спора и выстроить на основе их анализа новые логические конструкции, от-
вечающие общим тенденциям развития отечественной юриспруденции, яв-
ляется одной из актуальных задач для науки административного права на 
современном этапе.

К настоящему времени можно говорить о наличии двух концепций в 
подходе к разрешению данной научной проблемы: «юрисдикционной» и 
«управленческой». 

Сущность «юрисдикционной» концепции (Н. Г. Салищева) понимания 
категории «административный процесс» заключается в том, что он восприни-
мается в качестве деятельности органов исполнительной власти по разреше-
нию споров, вытекающих из административно-правовых отношений. Иными 
словами, в основе понимания такой деятельности лежит конфликт, который 
необходимо разрешить в определенном порядке. В том числе с последующим 
применением юридической санкции.

Обращаясь к аргументам, приводимым в обоснование «широкого» по-
нимания административного процесса, следует отметить, что еще в 1949 г. 
С. С. Студеникин отмечал, что «исполнительно-распорядительная деятель-
ность осуществляется на основе определенных процессуальных правил, сово-
купность которых составляет административный процесс» [15, 44]. 

Г. И. Петров полагал следующее: «Административный процесс в широ-
ком смысле – это процесс исполнительной и распорядительной деятельности 
органов государственного управления. Административный процесс в узком 
смысле – это процесс деятельности государственного управления по рассмо-
трению индивидуальных дел, относящихся к их компетенции» [12, 30]. 



Го
су

да
рс

тв
ен

но
е 

ад
м

ин
ис

тр
ир

ов
ан

ие
 в

 н
ал

ог
ов

ой
 с

ф
ер

е

26

Чуть в более поздний период Д. Н. Бахрах высказал следующее мнение: 
«Особенностью административного процесса является то, что он регулиру-
ет не только юрисдикционную деятельность, т. е. деятельность по рассмо-
трению споров и применению принудительных мер, но и деятельность по 
реализации регулятивных норм, деятельность, так сказать, положительного 
характера» [5, 276]. А. П. Коренев вообще не различал «узкого» и «широко-
го» понимания рассматриваемой категории, полагая следующее: «Советский 
административный процесс есть деятельность, состоящая в реализации пол-
номочий по осуществлению функций государственного управления и при-
менению норм материального административного права, протекающая в по-
рядке и формах, установленных законодательством» [10, 67-68].

На наш взгляд, высказанная аргументация мэтров административно-
правовой науки представлялась вполне убедительной. Ведь сущность адми-
нистративной деятельности государственных органов исполнительной влас-
ти и их должностных лиц заключается именно в исполнительно-распоряди-
тельном характере их деяний, в рамках определенной законодательством 
компетенции. В одних случаях – при реализации функций исполнительной 
власти во всех сферах государственного управления, в других – по разреше-
нию споров, вытекающих из административно-правовых отношений. Иными 
словами, в основе понимания такой деятельности лежит правовой конфликт, 
который необходимо разрешить в определенном порядке.

Таким образом, представлялась вполне убедительной позиция, что ад-
министративный процесс представляет собой подзаконную, исполнительно-
распорядительную деятельности органов публичной власти и их должност-
ных лиц, осуществляемую в пределах своей компетенции по реализации 
задач и функций исполнительной власти во всех сферах государственного 
управления, а также при разрешении правовых споров имеющих конфлик-
тный характер, в рамках действующего административно-процессуального 
законодательства.

Именно интеграция в данное понятие как управленческой, так и, не-
сомненно, юрисдикционной составляющей, позволяла говорить об админи-
стративном процессе как комплексном, межотраслевом образовании.

Представляется, следует согласиться с А. В. Кириным в том, что еще в 
1988 г., примиряя антагонистов из разных «процессуальных» лагерей, Б. М. 
Лазарев утверждал, что «в сфере государственного управления, по сути дела, 
нет единого процесса, а существует множественность видов процессов, каж-
дый из которых имеет свою роль и относительную самостоятельность. Более 
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того, исполнительно-распорядительная деятельность имеет, в отличие от 
правосудия, более сложную структуру и состоит из разнообразных самосто-
ятельных форм нормотворческой, правоприменительной, юрисдикционной 
и иной деятельности, правосудие же состоит исключительно в разрешении 
конкретных дел. Отсюда и разнообразие управленческих процедур по срав-
нению с судебными. 

Кроме того, порядок рассмотрения уголовных и гражданских дел в судах 
всегда строго регламентирован законодательством. Порядок же деятельности 
органов государственного управления не имеет такой детальности и строго-
сти. Административным правом к тому же установлено большое число про-
цедур, приспособленных к различным видам управленческой деятельности и 
даже к решению определенных специфических и конкретных вопросов. На-
конец, на управленческий процесс сильное влияние оказывает не только раз-
нообразие управленческой деятельности, но и построение аппарата, создан-
ного для ее осуществления, а этот аппарат, в свою очередь, характеризуется 
множественностью видов органов и различиями их компетенции. Структура 
же судебной власти значительно проще. К тому же каждый суд «автономен», 
так как при решении конкретных дел независим и подчиняется только зако-
ну» [11, 11-12].

К сожалению, при всей современности аргументов Б. М. Лазарева, его 
очень разумное и актуальное и сегодня предложение коллегам-процессу-
алистам не «зацикливаться» на методологически тупиковом пути в своем 
стремлении объединить все чрезвычайное разнообразие в большинстве слу-
чаев абсолютно не схожих между собой специфических процедур и произ-
водств в сфере государственного управления в единую кодифицированную 
отрасль законодательства и общую отрасль административно-процессуаль-
ного права, оказалось большинством из них практически не услышанным 
[8, 35].

Вместе с тем, косвенную солидарность с концепцией множества само-
стоятельных административных процессов выражают сегодня такие видные 
теоретики современного административного права как Б. В. Россинский и 
Ю. Н. Старилов, которые в 2009 г. констатировали, что узкий или широкий 
подход к пониманию административного процесса демонстрирует отсутст-
вие его реального правового содержания, указывает на его «виртуальность». В 
этой связи разнообразные по содержанию и задачам осуществления админи-
стративные производства вообще невозможно регламентировать в каком-то 
одном кодифицированном нормативном правовом акте [14, 662-667].
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Также, следует согласиться с А. В. Кириным в том, что более опреде-
ленную позицию, демонстрирующую прямую солидарность с концепцией 
множества административных процессов Б. М. Лазарева (правда, также без 
ссылок на нее), занимает в своих работах последних лет один из классиков 
отечественного административного права Д. Н. Бахрах, обоснованно утвер-
ждая, что чрезвычайно разнообразные виды деятельности в сфере государст-
венного управления не могут находиться в рамках одного процесса. А потому 
для прекращения бесплодных споров процессуальных антагонистов ученый 
предлагает объединять все многочисленные административные процессы 
под единым нейтральным названием «административно-процессуальная де-
ятельность», а конкретные процессуальные нормы «привязывать» к опреде-
ленным базовым для них институтам и подотраслям материального админи-
стративного права [8, 36].

По данному вопросу, с учетом реалий современной России, у автора 
имеется своя, принципиально новая и на наш взгляд, наиболее оптимальная 
и корректная позиция.

Следует отметить, что в современной правовой доктрине прочно входит 
в оборот термин «государственное администрирование», на наш взгляд, сво-
им содержанием охватывающее управленческую концепцию административ-
ного процесса. Думается, данный методологический посыл содержит именно 
то рациональное зерно к разрешению давней научной дискуссии в отноше-
нии сущности и содержания административного процесса, а также соотно-
шения его «юрисдикционной» и «управленческой» концепций. 

Представляется целесообразным абстрагироваться от несущественных 
сторон данного феномена, что на наш взгляд позволит выделить его наибо-
лее характерные признаки, тенденции, закономерности и аргументировать 
нашу позицию на примере исполнительно-распорядительной деятельности 
налоговых администраций, а именно государственного администрирования 
в налоговой сфере.

Реформы, проводимые в российском обществе в последние годы, об-
условили необходимость совершенствования налогового законодательства, 
обеспечения его эффективной реализации, а также потребность совершен-
ствования механизма именно государственного администрирования в нало-
говой сфере, форм реализации государственной налоговой политики исходя 
из того, что налоговая политика, являясь частью финансовой политики го-
сударства, представляет собой совокупность управленческих, нормативных, 
экономических и политических мероприятий государства в налоговой сфере. 
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В связи с этим обстоятельством правовое содержание государственного адми-
нистрирования в исследуемой сфере приобретает новый смысл, наполняется 
особым содержанием. 

С переходом к рыночной системе хозяйствования теория и практика 
налогообложения приобрела термин «налоговое администрирование». Трак-
товка данного термина многогранна при достаточно четком определении 
задач налогового администрирования. Если обратиться к современному эко-
номическому словарю, то администрирование трактуется как «преобладание 
в управлении формальных, чисто административных, приказных форм и ме-
тодов» [13, 16]. 

На наш взгляд более корректным и имеющим право на жизнь в совре-
менных условиях развития нашей государственности является определение 
данное основателем теории администрирования А.  Файолем сформулиро-
ванное еще в 1916 г.: «Администрировать – значит предвидеть, организовы-
вать, распоряжаться, руководить, контролировать» [17].

Налоговое администрирование − новое понятие в методологии налого-
обложения, нашедшее широкое распространение в законодательных актах, 
научных трудах и практике. Однозначного легального определения данного 
термина на сегодняшний день не существует, точки зрения ученых по данно-
му вопросу различны. Однако данный термин достаточно основательно вхо-
дит в научный оборот. Введенный впервые Федеральным закон от 27 июля 
2006 г. № 137-ФЗ [1], принятым, как следует из его названия, в связи с осуществ-
лением мер по совершенствованию налогового администрирования, внесены 
существенные изменения в часть первую Налогового кодекса Российской Фе-
дерации. В его развитие также принимается Федеральный закон от 27.07.2010 
№ 229-ФЗ [2], направленный на урегулирование задолженности по уплате 
налогов, сборов, пеней и штрафов и некоторых иных вопросов налогового 
администрирования. Указанные законы направлены на совершенствование 
налогового контроля, упорядочение налоговых проектов и документооборо-
та в налоговой сфере, улучшение условий для исполнения налогоплательщи-
ками обязанностей по уплате налогов и сборов.

Так, М. Н. Кобзарь-Фролова трактует налоговое администрирование 
как деятельность налоговых органов, направленную на выявление, пресе-
чение и предупреждение нарушений законодательства о налогах и сборах. 
Под налоговым администрированием автором понимается деятельность на-
логовых органов и их должностных лиц, направленная на своевременную и 
полную уплату налогоплательщиками налогов, сборов и иных обязательных 
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платежей в бюджет государства. Соответственно в рамках налогового адми-
нистрирования происходит превенция нарушений законодательства о нало-
гах и сборах [9, 6].

Следует согласиться с мнением А. С. Титова, который справедливо отме-
чает, что при решении задач, возлагаемых на налоговое администрирование, 
необходимо выделять его взаимообусловленную триаду: само налоговое ад-
министрирование, механизм его реализации и налоговую политику. Соотно-
шение приведенных понятий имеет важное методологическое значение для 
понимания сути осуществления налогового администрирования. 

На наш взгляд, налоговое администрирование подразумевает управ-
ление в области налогообложения исходя из того, что управление в самом 
широком понимании означает целенаправленное воздействие на тот или 
иной объект или руководство действиями этого объекта. При этом следует 
учитывать, что управляющий субъект может быть как лицом, выступаю-
щим от имени государства (в случае государственного управления), так 
и лицом, выражающим частные интересы (в случае негосударственного 
управления). 

В связи с чем, автор предлагает определение налогового администриро-
вания как совокупности норм (правил), методов, приемов и средств, при по-
мощи которых специально уполномоченные органы государства осуществ-
ляют управленческую деятельность в налоговой сфере, направленную на 
контроль за соблюдением законодательства о налогах и сборах, за правиль-
ностью исчисления, полнотой и своевременностью внесения в соответствую-
щий бюджет налогов и сборов, а в случаях, предусмотренных законодатель-
ством Российской Федерации, за правильностью исчисления, полнотой и 
своевременностью внесения в соответствующий бюджет иных обязательных 
платежей [16, 14]. 

Таким образом, можно предположить, что налоговое администрирова-
ние, в узком смысле, это совокупность действий, а точнее деятельность дол-
жностных лиц государственных органов исполнительной власти в области 
налоговых правоотношений. В свою очередь, механизм налогового админи-
стрирования представляет собой совокупность правовых мер и организаци-
онных мероприятий налогового контроля, проводимых государственными 
органами исполнительной власти направленных на достижение целей и ре-
шение задач в той же области.

В широком смысле, налоговое администрирование предполагает управ-
ление налоговыми правоотношениями с помощью проведения определенной 
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государственной финансово-экономической политики, с учетом ответствен-
ности за порученное дело, при непосредственном участии специальных госу-
дарственных органов. Механизм же налогового администрирования состоит 
из свода законодательных, подзаконных и инструктивных правил поведения 
в обозначенной сфере государственного управления, возлагаемых на каждо-
го участника этих правоотношений. 

Целью налогового администрирования является достижение максималь-
но возможного эффекта для бюджетной системы в отношении налоговых по-
ступлений при минимально возможных затратах, в условиях оптимального 
сочетания методов налогового регулирования и налогового контроля.

При таком подходе задачами налогового администрирования являются:
− сбор и обработка информации;
− налоговое планирование и прогнозирование;
− налоговое регулирование;
− налоговый контроль [4], 
− превенция налоговых правонарушений.
Эти же задачи включаются в состав налогового механизма, посредством 

которого осуществляется воздействие субъекта налоговых отношений (госу-
дарственных органов власти и управления) на объект (налоговую систему). 
На наш взгляд, представляется целесообразным рассмотрение каждой из за-
дач.

Сбор и обработка информации является базовой задачей налогового ад-
министрирования, без реализации которой невозможно осуществление про-
чих задач. Информация, необходимая для проведения налогового админи-
стрирования, включает в себя различные формы бухгалтерской, налоговой 
и статистической отчетности. По собранным данным производится анализ 
налоговых поступлений в разрезе налогов, бюджетов, налогоплательщиков. 
Также анализ проводится по показателям эффективности налогового контр-
оля, то есть по количеству и качеству проведенных камеральных и выездных 
проверок, качеству реализации иных форм налогового контроля. Сбор и ана-
лиз информации необходим для оценки текущей ситуации и разработки на 
ее основе направлений совершенствования процесса налогового администри-
рования.

В качестве субъектов налогового администрирования могут выступать 
государственные органы власти и управления, которые можно классифици-
ровать так:

- налоговые органы;
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- органы, обладающие полномочиями налоговых органов (органы 
управления государственных внебюджетных фондов, финансовые органы, 
таможенные органы);

- правоохранительные органы (с позиций обеспечения экономической 
безопасности).

В практике субъекты налогового администрирования получили назва-
ние налоговых администраторов (администраций). Налоговыми админи-
страциями признаются налоговые и иные уполномоченные органы исполни-
тельной власти, на которые возложены функции по организации налогового 
администрирования в отношении налогоплательщиков, расположенных на 
подведомственной им территории в разрезе подконтрольных им налоговых 
поступлений.

Однако основной из рассмотренных выше задач налогового админи-
стрирования является налоговый контроль. Следует особо отметить, что не-
которые специалисты в этой области даже отождествляют эти понятия. Нало-
говому контролю и оценке его результативности (эффективности) уделяется 
значительное внимание, как в теории, так и в практической деятельности, 
так как осуществление налогового контроля дает исходные материалы для 
административно-юрисдикционной деятельности налоговых органов. В ходе 
налогового контроля выявляются правонарушения, собираются и фиксиру-
ются доказательства.

Также следует отметить, что в условиях действия Концепции планиро-
вания выездных налоговых проверок, утвержденной приказом Федеральной 
налоговой службы от 30 мая 2007 года № ММ-3-06/333@, ее доступности для 
налогоплательщиков, имеющих возможность самостоятельно оценивать свои 
налоговые риски, произошло существенное усиление предварительного на-
логового контроля, или так называемого – предупредительного. С позиции 
эффективности реализации цели налогового администрирования предупре-
дительные меры являются менее затратными при сохранении достаточного 
уровня налоговых поступлений в бюджетную систему.

Анализ статистических данных по результатам контрольных мероприя-
тий, проводимых налоговыми органами в 2011 году, позволяет сделать вывод 
об общем повышении показателей эффективности налогового администри-
рования в Российской Федерации. Разработанная концепция с критериями 
самостоятельной оценки рисков налогоплательщиков, используемых налого-
выми органами в процессе отбора объектов для проведения выездных налого-
вых проверок, дала положительные результаты, которые привели к снижению 
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затрат по организации контрольных мероприятий за счет усиления предва-
рительного контроля, повышающего сознательность налогоплательщиков.

Однако вопросам предупредительной деятельности налоговых органов, 
предотвращения угроз финансовой стабильности государства не уделено 
должного внимания. Данное направление в современной налоговой полити-
ке России еще не стало приоритетным, а превентивная деятельность налого-
вых органов не получила должного развития, не смотря на то, что в пункте 6.6. 
Положения от 30 сентября 2004 г. № 506 «О Федеральной налоговой службе 
Российской Федерации» [3] эта функция прописана в числе основных. Вопро-
сы пресечения и предупреждения нарушений законодательства о налогах и 
сборах как наиболее важный правовой институт не получили нормативного 
закрепления ни в Налоговом кодексе Российской Федерации, ни в Кодексе 
Российской Федерации об административных правонарушениях.

Как справедливо отмечает М. Н Кобзарь-Фролова, наличие огромно-
го количества совершаемых налоговых деликтов, базирующихся частично 
на нормах налогового, а частично на нормах административного и уголов-
ного права, требует выработки мер правового воздействия, основанных на 
научных исследованиях и законодательном регулировании. Отсутствие на-
учно обоснованной методики изучения налоговой деликтности не позво-
ляет успешно решать такие прикладные аспекты, как: повышение уровня 
и качества работы налоговых органов, предупреждение и нейтрализация 
деликтности, увеличение объема налоговых поступлений в бюджет госу-
дарства. Очевидными являются дефицит знаний в области причин, усло-
вий и предпосылок налоговой деликтности, недостаточность методических 
рекомендаций по организации работы налоговых органов, направленных 
на совершенствование налогового администрирования и повышение объе-
ма собирания налогов и сборов [9, 7].

Основная нагрузка мероприятий по осуществлению налогового адми-
нистрирования возложена на налоговые органы. Кроме того функции нало-
гового администрирования возложены на государственные внебюджетные 
фонды, финансовые органы, таможенные и правоохранительные органы.

Налоговое администрирование нуждается в постоянном совершенст-
вовании, с целью создания оптимального баланса прав и обязанностей на-
логоплательщиков и государства в лице налоговых органов, чтобы, с одной 
стороны, избавить налогоплательщиков от излишнего административного 
воздействия, а с другой – сохранить за налоговыми органами достаточные 
полномочия по контролю за соблюдением законодательства.



Го
су

да
рс

тв
ен

но
е 

ад
м

ин
ис

тр
ир

ов
ан

ие
 в

 н
ал

ог
ов

ой
 с

ф
ер

е

34

Резюмируя вышеизложенное, на наш взгляд уместно отметить, что на-
логовому администрированию присущи практически все характерные при-
знаки, определяющие вопросы организации порядка управления государ-
ственных администраций в области налогов и сборов. Налоговое админи-
стрирование в области налогов и сборов представляет собой организацион-
но-управленческую систему реализации налоговых отношений и включает 
совокупность форм и методов, использование которых призвано обеспечить 
налоговые поступления в бюджетную систему России, а также превенцию на-
логовой деликтности.

Изучение существующих авторских позиций, действующего законода-
тельства по вопросам налогового администрирования и практического опыта 
его осуществления позволяет автору сформулировать данное понятие.

Государственное администрирование в области налогов и сборов – ин-
тегрированная система установленных законом мер и мероприятий, прово-
димых государственными органами исполнительной власти в пределах своей 
компетенции, направленных на получение полной и достоверной информа-
ции о текущих и потенциально возможных объемах налоговых поступлений, 
планирование и прогнозирование налоговых поступлений, налоговое регу-
лирование, налоговый контроль, а также превенцию налоговой деликтности 
и осуществляемых с целью совершенствования механизма налоговых посту-
плений в бюджетную систему при оптимизации затрат.

Таким образом, управленческая концепция административного процес-
са по осуществлению исполнительно-распорядительной деятельности госу-
дарственных администраций в различных сферах государственного управ-
ления, в частности в области налогов и сборов, находит свое выражение в 
контексте правовой категории «государственное администрирование». По 
смыслу − это именно деятельность государственных администраций, да и 
представление данной деятельности в виде процесса скорее уместно в рам-
ках администратино-юрисдикционной деятельности по рассмотрению дел 
об административных правонарушениях, регламентированной администра-
тивно-процессуальными нормами законодательства.

Также, на наш взгляд, важное теоретическое и практическое значение 
имеет выяснение соотношения налогового администрирования и админи-
стративно-налоговой юрисдикции  (административной юрисдикции в на-
логовой сфере) уполномоченных государственных органов. Данное понятие 
сложилось в теории административно-юрисдикционного процесса и вошло 
в научный оборот как синоним административной юрисдикции в налоговой 
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сфере [6]. Принимая во внимание, что административно-налоговая юрисдик-
ция является неотъемлемой (наделенной собственным содержанием) частью 
единого административного процесса, следует отметить, что данные право-
вые категории – абсолютно нетождественные друг другу понятия, так как это 
две различные функции государственного управления.

Как нами отмечалось выше, сущность налогового администрирования 
состоит в совокупности норм (правил), методов, приемов и средств, при помо-
щи которых специально уполномоченные органы государства осуществляют 
управленческую деятельность в налоговой сфере, направленную именно на 
контроль за соблюдением законодательства о налогах и сборах, за правиль-
ностью исчисления, полнотой и своевременностью внесения в соответствую-
щий бюджет налогов и сборов 

Таким образом, административно-налоговая юрисдикция не может 
быть составной частью налогового контроля. Налоговый контроль – часть го-
сударственного контроля, осуществляемого контрольно-надзорными органа-
ми исполнительной власти, к ним, безусловно, относятся налоговые органы. 
Контрольно-надзорная деятельность сама по себе не может выполнять фун-
кции возложения ответственности. 

Как справедливо отмечает в своем исследовании А. П. Шергин, админи-
стративная юрисдикция выходит за рамки надзорной деятельности и пред-
ставляет собой самостоятельную форму административной деятельности, ко-
торую осуществляют контрольно-надзорные органы исполнительной власти 
[18, 33].

Бесспорно, наделение налоговых органов контрольными и юрисдикци-
онными полномочиями в налоговой сфере способствует эффективному ре-
шению оперативных задач государственного управления. Автор поддержи-
вает позицию А. В. Иванова в том, что законодатель должен следовать не по 
пути сужения сферы административной юрисдикции и сокращения субъек-
тов, осуществляющих ее, а по пути усиления гарантий реализации прав гра-
ждан и организаций, вовлеченных в сферу административной юрисдикции 
[7, 28].

Такой подход нашел отражение в Налоговом кодексе Российской Федера-
ции (НК РФ), определяющем отношения, регулируемые законодательством о 
налогах и сборах. В ст. 2 НК РФ разделены отношения, возникающие в процес-
се осуществления налогового контроля, и отношения по обжалованию актов 
налоговых органов, действий или бездействия их должностных лиц и привле-
чению к ответственности за совершение налоговых правонарушений.
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Статья 82 НК РФ закрепляет, что налоговый контроль проводится дол-
жностными лицами налоговых органов в пределах своей компетенции по-
средствам налоговых проверок, получения объяснений налогоплательщиков, 
налоговых агентов и плательщиков сборов, проверки данных учета и отчет-
ности, осмотра помещений и территории, используемых для извлечения до-
хода (прибыли) а так же в других формах, предусмотренных НК РФ. 

В статьях 87–89 и 100 НК РФ, определяющих полномочия должностных 
лиц налоговых органов при проведении налоговых проверок, не включают-
ся контрольные полномочия по разрешению, возникающих в ходе проверки, 
споров и привлечение к ответственности за нарушения налогового законо-
дательства. Эти действия осуществляются в процессе самостоятельного вида 
деятельности – административной юрисдикции государственных органов в 
налоговой сфере.

Следовательно, налоговое администрирование и административно-на-
логовая юрисдикция уполномоченных государственных органов в налоговой 
сфере тесно связаны между собой, но являются самостоятельными, последо-
вательными видами деятельности. 

В отличие от налогового администрирования, в рамках которого проис-
ходит осуществление налогового контроля, являющегося первичным и обя-
зательным для налоговых органов, административно-налоговая юрисдикция 
имеет факультативный и вторичный характер, так как будет иметь место не 
всегда, а только при возможном возникновении правового спора по результа-
там налогового контроля.

Думается, приведенные суждения автора могут послужить основанием 
для скорейшего разрешения рассматриваемой проблемы, либо поводом для 
дальнейших научных дискуссий.
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Денисенко Е. В. / Denisenko E. V.

СРАВНИТЕЛЬНО-ПРАВОВОЙ АНАЛИЗ АДМИНИСТРАТИВНОГО 
И УГОЛОВНО-ПРОЦЕССУАЛЬНОГО ЗАДЕРЖАНИЯ1

COMPARATIVELY-LEGAL ANALYSIS OF ADMINISTRATIVE AND 
CRIMINAL-PROCEDURAL DETENTION

Денисенко  Евгения 
Викторовна, 

кандидат юридических наук, 
преподаватель кафедры уго-
ловного процесса ФГКОУ ВПО 
«Ростовский юридический ин-
ститут МВД России».

Отмечается, что формулировка за-
держания подозреваемого, содержаща-
яся в  УПК РФ, не может удовлетворить 
ни теоретиков, ни практиков, посколь-
ку не раскрывает все характеризующие 
эту правовую категорию признаки, 
что приводит к различным трактовкам  
данного понятия и самой процедуры 
задержания подозреваемого.

Обосновывается, что некоторые 
элементы процедуры административ-
ного и уголовно-процессуального за-
держания не в полной мере урегулиро-
ваны действующим законодательством, 
а также невысок научно-методический 
уровень разработки организационно-
тактических основ задержания, что в 
свою очередь служит основным источ-
ником конфликтных ситуаций между 
должностным лицом и задержанным.

Ключевые слова: задержание, ад-
министративное задержание, уголовно-
процессуальное задержание, ограниче-
ние права на свободу, сроки задержа-
ния.

  1Публикуется по материалам VII Всероссийской научно-практической конференции с 
международным участием «Теория и практика административного права и процесса»  
(Ростов-на-Дону – Краснодар – Небуг –2012)



Ср
ав

ни
те

ль
но

-п
ра

во
во

й 
ан

ал
из

 а
дм

ин
ис

тр
ат

ив
но

го
 и

 у
го

ло
вн

о-
пр

оц
ес

су
ал

ьн
ог

о 
за

де
рж

ан
ия

42

Denisenko  Evgeniya 
Viktorovna, 

c.j.s. (PhD in law), lecturer in 
criminal process at State-owned 
Federal State Educational Insti-
tution of Higher Vocational Edu-
cation “Rostov Institute of Law 
of the Russian MIA”.

Here is noted that the wording of 
detention of a suspect, which is contained 
in the Code of Criminal Procedure of the 
RF, cannot satisfy either theorists or practi-
tioners, because it does not disclose all the 
signs that characterize this legal category, 
what leads to different interpretations of 
this notion and itself the procedure of de-
tention of a suspect.

The author substantiates that some 
of the elements of the procedure for ad-
ministrative and criminal-procedural de-
tention are not fully regulated by the cur-
rent legislation, as well as that the level of 
scientific-methodological development of 
the organizational and tactical grounds for 
detention is low, which in turn serves as 
a major source of conflicts between an of-
ficial and a detainee.

Keywords: detention, administrative 
detention, criminal-procedural detention, 
restriction of the right to freedom, terms of 
detention.

Статья 22 Конституции Российской Федерации [1] гласит, что каждый 
имеет право на свободу и личную неприкосновенность, однако в указанной 
статье предусмотрены и меры по ограничению права человека и граждани-
на на свободу, то есть специально оговаривается, что арест, заключение под 
стражу и содержание под стражей допускаются только по судебному реше-
нию. До судебного решения лицо не может быть подвергнуто задержанию на 
срок более 48 часов.

Полиция должна осуществлять свою деятельность в точном соответст-
вии с законом, и всякое ограничение прав, свобод и законных интересов гра-
ждан, а также прав и законных интересов общественных объединений, орга-
низаций и должностных лиц допустимо только по основаниям и в порядке, 
которые предусмотрены федеральным законодательством. Таким образом, 
применение сотрудником полиции мер государственного принуждения для 
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выполнения обязанностей и реализации прав полиции также допустимо 
только в случаях, предусмотренных федеральным законом. 

Изложенные конституционные нормы воспроизведены в соответству-
ющих процессуальных нормах – в административном и уголовно-процессу-
альном законодательстве. Так, исходя из конституционной нормы о непри-
косновенности личности,  в ст. 10 УПК РФ [3] закреплены следующие поло-
жения:

 - никто не может быть задержан по подозрению в совершении преступ-
ления или заключен под стражу при отсутствии на то законных оснований, 
предусмотренных УПК РФ. До судебного решения лицо не может быть под-
вергнуто задержанию на срок более 48 часов;

 - суд, прокурор, следователь, орган дознания и дознаватель обязаны 
немедленно освободить всякого незаконно задержанного, или лишенного 
свободы, или незаконно помещенного в медицинский или психиатрический 
стационар, или содержащегося под стражей свыше срока, предусмотренного 
УПК РФ;

 - лицо, в отношении которого в качестве меры пресечения избрано за-
ключение под стражу, а также лицо, которое задержано по подозрению в со-
вершении преступления, должны содержаться в условиях, исключающих уг-
розу их жизни и здоровью.

 Статья 27.5 КоАП РФ [2] в отношении сроков административного задер-
жания указывает следующее:

 - срок административного задержания не должен превышать три часа, 
за исключением случаев, предусмотренных ч. ч. 2 и 3 статьи 27.5 КоАП РФ;

 - лицо, в отношении которого ведется производство по делу об адми-
нистративном правонарушении, посягающем на установленный режим Го-
сударственной границы РФ и порядок пребывания на территории РФ, об ад-
министративном правонарушении, совершенном во внутренних морских во-
дах, в территориальном море, на континентальном шельфе, в исключитель-
ной экономической зоне РФ, или о нарушении таможенных правил, в случае 
необходимости для установления личности или для выяснения обстоятельств 
административного правонарушения может быть подвергнуто администра-
тивному задержанию на срок не более 48 часов;

 - лицо, в отношении которого ведется производство по делу об адми-
нистративном правонарушении, влекущем в качестве одной из мер админи-
стративного наказания административный арест, может быть подвергнуто 
административному задержанию на срок не более 48 часов.
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 Таким образом, нами рассматривается одна из основных мер государст-
венного принуждения – задержание. При этом необходимо иметь в виду, что 
понятием «задержание» охватываются не только задержание подозреваемо-
го, представляющее собой меру уголовно-процессуального принуждения, но 
и административное задержание, представляющее собой меру обеспечения 
производства по делу об административном правонарушении. 

Как определено в п. 11 ст. 5 УПК РФ, задержание подозреваемого – это 
мера процессуального принуждения, применяемая органом дознания, до-
знавателем, следователем на срок не более 48 часов с момента фактического 
задержания лица по подозрению в совершении преступления. В части 1 ст. 
27.3 КоАП РФ предусмотрено, что административное задержание – это крат-
ковременное ограничение свободы физического лица, которое  может быть 
применено в исключительных случаях, если это необходимо для обеспече-
ния правильного и своевременного рассмотрения дела об административном 
правонарушении, исполнения постановления по делу об административном 
правонарушении. 

Однако проблема правового, процессуального и организационно-так-
тического обеспечения административного задержания в сравнении с ин-
ститутом уголовно-процессуального задержания, а также в контексте со 
сравнительно-правовым анализом соответствующих правоограничительных 
институтов, предусмотренных нормами международного права, на уровне 
научных исследований изучалась не в достаточной мере. К тому же, фор-
мулировка задержания подозреваемого, содержащаяся в  УПК РФ, не может 
удовлетворить ни теоретиков, ни практиков, поскольку она не раскрывает 
все характеризующие эту правовую категорию признаки, что приводит к 
различным трактовкам  данного понятия и самой процедуры задержания 
подозреваемого. 

Общие признаки задержания как меры государственного принуждения 
предусмотрены рядом отраслей законодательства и имеют конституционно-
правовую основу, указывающую на его общеюридическую природу.

Иными словами, каждый вид задержания как мера государственного 
принуждения характеризуется определенными общеправовыми признака-
ми. Так, задержание представляет собой меру процессуального принужде-
ния, временно ограничивающую право человека и гражданина на свободу. К  
тому же непосредственные правовые основания задержания предусмотрены 
нормой соответствующей отрасли права (в основном нормами администра-
тивного и уголовно-процессуального права). Задержание предусматривает 
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закрепленный в соответствующем законодательстве процессуальный поря-
док его осуществления и оформления (то есть, составление протокола).

Если останавливаться на общих чертах, то нельзя не отметить  норму, 
предписывающую, что родственники задержанных должны быть уведомле-
ны о задержании. Если ст. 96 УПК РФ закрепляет обязанность должностных 
лиц, производивших задержание, информировать кого-либо из близких 
родственников подозреваемого, причем, ограничивая данное обязательст-
во 12 часовым сроком, исчисляемым с момента фактического задержания, 
то уведомление родственников задержанного в административном порядке 
производится лишь по просьбе самого задержанного лица.  При этом о ме-
сте его нахождения в кратчайший срок могут уведомляться не только род-
ственники, но и администрация по месту его работы или учебы, а также 
защитник.

Об административном задержании несовершеннолетнего в обязатель-
ном порядке уведомляются его родители или иные законные представите-
ли. Такое же правило предусмотрено и для уголовно-процессуального задер-
жания. Административным и уголовно-процессуальным законодательством 
предусмотрены единые нормы по поводу уведомления о задержании  воен-
нослужащего или гражданина, призванного на военные сборы, когда в обя-
зательном порядке уведомляется военная комендатура или воинская часть, 
в которой задержанный проходит военную службу (военные сборы), члена 
общественной наблюдательной комиссии, когда уведомляются секретарь Об-
щественной палаты Российской Федерации и соответствующая обществен-
ная наблюдательная комиссия. При этом, если в случае задержания по подо-
зрению в совершении преступления, предусмотрены конкретные временные 
рамки для уведомления – 12 часов, то в случае с административным задержа-
нием в законе сформулировано положение о том, что уведомление произво-
дится незамедлительно. 

В УПК РФ закреплена также норма о том, что если подозреваемый явля-
ется гражданином или подданным другого государства, то в 12 часовой срок о 
его задержании уведомляется посольство или консульство этого государства. 
В КоАП РФ такой нормы не предусмотрено.

Что касается процессуального оформления задержания, то в случае ад-
министративного задержания составляется протокол об административном 
задержании, в котором указываются дата и место его составления, должность, 
фамилия и инициалы лица, составившего протокол, сведения о задержанном 
лице, время, место и мотивы задержания.
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Протокол об административном задержании подписывается должност-
ным лицом, его составившим, и задержанным лицом. Если задержанное лицо 
отказывается подписать протокол, в протоколе об административном задер-
жании делается соответствующая запись. Копия протокола об администра-
тивном задержании вручается задержанному лицу по его просьбе.

В случае уголовно-процессуального задержания также составляется 
протокол задержания, в котором делается отметка о том, что подозреваемому 
разъяснены права, предусмотренные статьей 46 УПК РФ.

В протоколе должны быть указаны дата и время составления протокола, 
дата, время, место, основания и мотивы задержания подозреваемого, резуль-
таты его личного обыска и другие обстоятельства его задержания. Протокол 
задержания подписывается лицом, его составившим, и подозреваемым.

К сожалению, некоторые элементы процедуры административного и 
уголовно-процессуального задержания не в полной мере урегулированы дей-
ствующим законодательством, невысок научно-методический уровень разра-
ботки организационно-тактических основ задержания, что служит основным 
источником конфликтных ситуаций, возникающих между должностным ли-
цом уполномоченным осуществлять административное или уголовно-про-
цессуальное задержание и задерживаемым лицом, при применении данной 
принудительной меры обеспечения производства по уголовным делам и де-
лам об административных правонарушениях.

К примеру, если говорить об уголовно-процессуальном задержании и 
исходить из буквального толкования нормы, регламентирующей данный 
правовой институт, то задержание представляет собой совокупность характе-
ризующих его элементов, устанавливающих три последовательно осуществ-
ляемых этапа, а именно, фактическое задержание, доставление и юриди-
ческое задержание, заключающееся в составлении протокола. Обращаясь к 
первоисточнику – п. 15 ст. 5 УПК РФ, дающим характеристику фактического 
задержания, можно обнаружить, что  порядок производства фактического за-
держания законодателем не регламентирован. Это, в свою очередь, крайне 
негативно сказывается на соблюдении процессуальных сроков задержания 
подозреваемого и реализации прав и свобод, предусмотренных   не только 
Конституцией РФ, но и нормами международного права. По смыслу п. 11 ст. 
5 и  ч. 3 ст. 128 УПК РФ максимальный срок задержания подозреваемого не 
должен превышать 48 часов, который  исчисляется с момента фактического 
задержания. Таким образом, в срок уголовно-процессуального задержания 
включается время фактического задержания, а само фактическое задержание 
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лица является начальной стадией применения уголовно-процессуального за-
держания.

В процессе применения указанной нормы УПК РФ очень сложно, а зача-
стую практически невозможно определить момент, с которого начинает течь 
срок, установленный законодательством – «не более 48 часов с момента фак-
тического задержания». В УПК РФ отсутствует какое-либо указание на доку-
мент, определяющий момент фактического задержания, т. е. лишения лица 
свободы передвижения, что в значительной степени осложняет применение 
на практике норм о задержании. К тому же ст. 92 УПК РФ, регламентирую-
щая содержание протокола уголовно-процессуального задержания, не содер-
жит прямого указания отражать время фактического задержания, хотя ч. 2 
ст. 92 УПК РФ и регламентирует возможность указывать иные обстоятельства  
задержания лица. 

Таким образом, в протоколе задержания подозреваемого отсутствует 
термин фактическое задержание, что приводит к путанице в вопросе исчи-
сления срока задержания на практике. Возвращаясь к буквальному толкова-
нию нормы, срок не более 48 часов исчисляется с момента фактического за-
держания лица, и именно это время следует указывать в протоколе задержа-
ния в графе «дата и время задержания».

К сожалению, в практической деятельности следователей и дознавате-
лей не редки случаи указания в протоколах задержания даты и времени за-
держания лица, совпадающих с датой и временем составления протокола за-
держания, чего, само собой разумеется, не должно быть. При этом совсем не 
учитывается, что лицо было фактически задержано до доставления, а затем 
уже перемещено в помещение органа дознания.

В   ч. 1  ст. 92 УПК РФ законодатель упоминает термин «доставление», 
указывая, что протокол задержания надо составлять в срок не более трех ча-
сов «после доставления подозреваемого в орган дознания или к следователю». 
Уголовно-процессуальный закон придает существенное значение времени со-
ставления протокола задержания, ведь этот документ устанавливает момент 
возникновения процессуального статуса подозреваемого (предусмотрено ст. 
46 УПК РФ).

И опять мы сталкиваемся с тем, что законодательно не урегулирована 
процедура доставления подозреваемого. Если под термином «доставление» 
многие авторы понимают непроцессуальную деятельность органов дозна-
ния по принудительному перемещению задержанного от места его захва-
та к месту производства предварительного расследования, то толкование  



Ср
ав

ни
те

ль
но

-п
ра

во
во

й 
ан

ал
из

 а
дм

ин
ис

тр
ат

ив
но

го
 и

 у
го

ло
вн

о-
пр

оц
ес

су
ал

ьн
ог

о 
за

де
рж

ан
ия

48

словосочетания «после доставления в орган дознания или к следователю» 
вызывает споры.

С какого момента исчисляется срок «не более трех часов», установлен-
ный УПК РФ для составления протокола? Некоторые  считают, что срок ис-
числяют с момента, когда фактически задержанное лицо перешагнуло порог 
органа дознания, другие считают, что срок необходимо исчислять с момента, 
когда задержанное лицо фактически попало в кабинет следователя или до-
знавателя.

Фактическое задержание, которое всегда предваряет уголовно-процес-
суальное задержание и которое заключается в пресечении преступления и 
доставлении лица, совершившего преступление, в органы внутренних дел, 
производимое должностным лицом, наделенным правом уголовно-процессу-
ального задержания, необходимо признать начальным этапом уголовно-про-
цессуального задержания, а не самостоятельным видом задержания лица по 
подозрению в совершении преступления. Ведь чтобы составить протокол о 
задержании лица по подозрению в совершении преступления, предваритель-
но необходимо произвести действия, о которых, собственно, и составляется 
протокол уголовно-процессуального задержания.

Таким образом, охраняемые уголовным законом интересы правосудия 
страдают при совершении заведомо незаконного как уголовно-процессуаль-
ного, так и административного задержания. Конституционные права лично-
сти при заведомо незаконном административном задержании нарушаются в 
той же степени, что и при заведомо незаконном задержании по подозрению в 
совершении преступления.

Представляется также, что именно фрагментарное и не всегда отвеча-
ющее современным потребностям укрепления общественного порядка, осве-
щение института уголовно-процессуального и административного задержа-
ния в научной литературе обусловливает многие вопросы, возникающие в 
правоприменительной практике, связанные с определением правовых осно-
ваний, процессуального порядка, общих положений и организационно-так-
тических требований к тактике осуществления данной меры административ-
ного принуждения.

Установленные в КоАП РФ и УПК РФ основания задержания содержат 
не только общие, но  и отличительные признаки, составляющие содержание 
конкретной юридической природы, порядка и круга субъектов его приме-
нения, а их отраслевая дифференциация обусловлена целевым назначением 
того или иного вида процессуального задержания.
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Отличительными признаками правовых оснований административ-
но-правового задержания является то, что основания административного 
задержания предусмотрены кодифицированным административным зако-
нодательством федерального уровня – КоАП РФ, представляют собой меру 
административно-процессуального принуждения и носят исключительный 
характер, а само оно может быть осуществлено лишь в связи с совершением 
административного правонарушения, в то время как порядок и процедура 
применения задержания, как меры уголовно-процессуального принуждения, 
регулируется главой 12 УПК РФ. 

Цель уголовно-процессуального задержания – пресечь преступную дея-
тельность подозреваемого, предупредить сокрытие подозреваемого от следст-
вия и суда, воспрепятствовать фальсификации подозреваемым доказательств, 
оказанию им воздействия на свидетелей и другим его попыткам помешать 
достоверному установлению обстоятельств уголовного дела, а администра-
тивное задержание осуществляется лишь в целях обеспечения правильного и 
своевременного рассмотрения дела об административном правонарушении, 
исполнения постановления по делу об административном правонарушении;

По смыслу ст. 91 УПК РФ задержание производится только после воз-
буждения уголовного дела на основании постановления органа дознания, 
дознавателя, следователя. Задержание на месте совершения преступления, в 
отсутствие вынесенного дознавателем, следователем постановления о возбу-
ждении уголовного дела действующим уголовно-процессуальным законом не 
предусмотрено. Задержание в качестве меры процессуального принуждения 
может быть применено только к лицам, подозреваемым в совершении такого 
преступления, за которое Уголовным законом РФ предусмотрено наказание 
в виде лишения свободы.  Задержание, как и любое процессуальное действие, 
может производиться только при наличии предусмотренных законом пово-
дов и оснований. Производство задержания допустимо лишь при наличии 
одного из следующих оснований: а) когда лицо застигнуто при совершении 
преступления или непосредственно после его совершения; б) когда потер-
певшие или очевидцы укажут на лицо как на совершившее преступление; в) 
когда на этом лице или его одежде, при нем или в его жилище будут обна-
ружены явные следы преступления; г) при наличии иных данных, дающих 
основание подозревать лицо в совершении преступления, если: оно пыталось 
скрыться, либо не имеет постоянного места жительства, либо не установлена 
его личность, либо в суд направлено ходатайство об избрании в отношении 
указанного лица меры пресечения в виде заключения под стражу. 
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Надзор за обоснованностью и законностью производства задержания 
осуществляется соответствующим прокурором. Ст. 92 УПК РФ обязывает дол-
жностных лиц, задержавших подозреваемого в преступлении лица, сообщать 
об этом прокурору в письменной форме в срок, не превышающий 12 часов с 
момента задержания. 

Сравнительно-правовой анализ правовых оснований задержания в раз-
личных отраслях российского законодательства позволяет прийти к выводу 
о том, общеправовое понимание задержания означает установление в законе 
возможности совершения юрисдикционных действий принудительного ха-
рактера в целях обеспечения, как правило, административного или уголовно-
процессуального производства.
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ДЕЛИКТНАЯ РЕАЛИЗАЦИЯ ДИСКРЕЦИОННЫХ ПОЛНОМОЧИЙ 
МИРОВОГО СУДЬИ ПРИ РАССМОТРЕНИИ ДЕЛА ОБ 

АДМИНИСТРАТИВНОМ ПРАВОНАРУШЕНИИ

DELICTUAL EXERCISING OF DISCRETIONARY POWERS OF A JUSTICE 
OF PEACE IN CONSIDERATION OF A CASE ON ADMINISTRATIVE 

OFFENCE

Кизилов  Вячеслав 
Владимирович, 

к.ю.н., главный редактор жур-
нала «Актуальные вопросы пу-
бличного  права»,  г. Омск,
attorney1961@mail.ru

Маркарьян  Артём 
Владимирович, 

ведущий юрисконсульт ЗАО 
«САНАР», г. Саратов.

Отмечается важность содержания 
протокола об административном пра-
вонарушении в части описания совер-
шенного правонарушителем деликта и 
соответствии данного описания составу 
административного правонарушения, 
содержащегося в нормах администра-
тивно-деликтного законодательства.

 Акцентируется внимание на им-
перативности норм КоАП РФ в части 
полномочий судьи, рассматривающего 
дело об административном правонару-
шении, и недопустимости дискрецион-
ного толкования судьей обстоятельств 
административного правонарушения, 
зафиксированного в протоколе об ад-
министративном правонарушении ор-
ганом административной юрисдикции 
или его должностным лицом. Анализи-
руется случай деликтной реализации 
дискреционных полномочий судьи при 
рассмотрении дела об административ-
ном правонарушении.
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The importance of the content of a 
protocol on administrative offence in part 
of description of tort committed by an of-
fender and correspondence of this descrip-
tion to the composition of an adminis-
trative offense contained in the norms of 
administrative-tort legislation are noted in 
the article.

Authors focus their attention on the 
imperative nature of norms of the Code 
on Administrative Offences of the Rus-
sian Federation concerning the powers of 
a judge hearing a case of administrative of-
fense, and on inadmissibility of discretion-
ary interpretation by judges of the circum-
stances of an administrative offence that 
has been recorded in a protocol on admin-
istrative offence by the body of adminis-
trative jurisdiction or its official. A case of 
delictual exercising of discretionary judge 
powers in considering a case concerning 
administrative offense is analyzed in the 
article.

Keywords: administrative offence, 
consideration of case, the powers of a jus-
tice of peace, protocol on administrative 
offence, composition of administrative of-
fence.
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Несмотря на то, что основной стадией производства по делу об адми-
нистративном правонарушении является рассмотрение дела об администра-
тивном правонарушении (в ней выносится официальный акт о привлечении 
к административной ответственности правонарушителя), как нам представ-
ляется, процессуальные действия органа административной юрисдикции 
(или должностного лица), осуществляющего производство по делу на данной 
стадии во многом зависят от результатов (итогов) предыдущих стадий про-
изводства по делу об административном правонарушении.  От того, насколь-
ко описание административного правонарушения в протоколе соответству-
ет составу административного правонарушения, за которое предусмотрена 
административная ответственность, зависит, будет ли привлечен правона-
рушитель к ответственности или нет. Именно по письменному изложению 
в протоколе вменяемого в вину административному правонарушению осу-
ществляется вывод о наличии или отсутствии состава административного 
правонарушения.  

Имеют место и другие погрешности органа административной юрис-
дикции при составлении протокола об административном правонарушении. 
Например, отсутствие в протоколе нормы права, за нарушение которой ви-
новное лицо привлечено к административной ответственности [7]. 

В соответствии с частью 1 статьи 1.6 КоАП РФ [1] лицо, привлекаемое к 
административной ответственности, не может быть подвергнуто администра-
тивному наказанию и мерам обеспечения производства по делу об админи-
стративном правонарушении иначе как на основаниях и в порядке, установ-
ленных законом. Указанной нормой, по нашему мнению, законодатель огра-
ничивает дискреционные полномочия суда в части производства по делам об 
административных правонарушениях и не допускает выход суда за пределы 
норм главы 29 КоАП РФ, в том числе части 1 статьи 29.4 КоАП РФ. Однако 
на практике бывают случаи, когда суд, следую выражению киногероя, что 
вор должен сидеть, выходит за пределы дозволенного с целью обеспечения 
наказания административно-правового делинквента. Примером проявления 
такого судебного усмотрения является дело об административном правона-
рушении в отношении ООО «Сигнал-Недвижимость».

Согласно протоколу об административном правонарушении ООО 
«Сигнал-Недвижимость» вменяется в вину непредставление электронной ко-
пии декларации, предусмотренной абз. 3 п. 4 ст. 14 Федерального закона от 
22.11.1995 года № 171-ФЗ «О государственном регулировании производства 
и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции и 
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об ограничении потребления (распития) алкогольной продукции» [2], п. 18 
и п. 19 правил представления деклараций об объеме производства, оборота 
и (или) использования этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей 
продукции, об использовании производственных мощностей (утв. постанов-
лением Правительства РФ от 9 августа 2012 г. № 815 [4]), причем привлечение 
к административной ответственности осуществляется по статье 19.7 КоАП 
РФ, а не специальной норме по ст. 14.19 КоАП РФ. Суд не придал значение 
данному обстоятельству, хотя при наличии специальных норм, регулирую-
щих определенные правоотношения, подлежат применению именно специ-
альные нормы.

В судебном заседании суд по своему усмотрению установил иной состав 
административного правонарушения (другую объективную сторону), кото-
рый не вменялся в вину ООО «Сигнал-Недвижимость» лицом, составившим 
протокол об административном правонарушении, – несвоевременное пред-
ставление декларации. Судом, как мы полагаем, необоснованно и незаконно 
отождествлены в деле два различных деяния – непредставление электронной 
копии декларации и несвоевременное представление декларации, а также 
непредоставление декларации и непредоставление сведений (отличитель-
ные черты деяний см. таблица 1 и таблица 2).

Таблица 1

КоАП РФ

Статья 14.19. Нарушение установлен-
ного порядка учета этилового спир-
та,  алкогольной  и  спиртосодержащей 
продукции

Статья 19.7. Непредставление сведений 
(информации)

Нарушение установленного порядка 
учета этилового спирта, алкогольной и 
спиртосодержащей продукции при их 
производстве или обороте -
влечет наложение административного 
штрафа на должностных лиц в размере от 
трех тысяч до четырех тысяч рублей; на 
юридических лиц - от семидесяти тысяч 
до восьмидесяти тысяч рублей.

Непредставление или несвоевремен-
ное представление в государственный 
орган (должностному лицу) сведений 
(информации), представление которых 
предусмотрено законом и необходи-
мо для осуществления этим органом 
(должностным лицом) его законной 
деятельности, а равно представление в 
государственный орган (должностно-
му лицу) таких сведений (информации)
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в неполном объеме или в искаженном 
виде, за исключением случаев, предус-
мотренных статьей 6.16, частью 4 ста-
тьи 14.28, статьями 19.7.1, 19.7.2, 19.7.3, 
19.7.4, 19.7.5, 19.7.5-1, 19.7.5-2, 19.7.7, 
19.8 настоящего Кодекса, -
влечет предупреждение или наложение 
административного штрафа на граждан 
в размере от ста до трехсот рублей; на 
должностных лиц - от трехсот до пятисот 
рублей; на юридических лиц - от трех ты-
сяч до пяти тысяч рублей.

Таблица 2

Комментарии юристов [8]

Статья 14.19 КоАП РФ Статья 19.7 КоАП РФ

Объективная сторона анализиру-
емого правонарушения состоит в том, 
что виновный нарушает установленный 
порядок учета алкогольной продукции 
и этилового спирта при их производст-
ве или обороте (т.е. поставке, розничной 
продаже, хранении и т.п.). При этом, в 
частности, нарушаются:

1) правила ст. 14 Закона об алко-
гольной продукции о том, что органи-
зации, осуществляющие производство, 
закупку и поставки этилового спирта, ал-
когольной и спиртосодержащей пищевой 
продукции, обязаны представлять декла-
рации об объеме их производства и обо-
рота;

2) нормы Положения о представ-
лении декларации об объемах производ-
ства, оборота и использования этилового 
спирта, алкогольной и спиртосодержа-
щей  продукции  (утв.  постановлением; 

Объективная сторона анализируе-
мого правонарушения состоит в том, что 
виновный:

1) не представляет совсем (т.е. пол-
ностью игнорирует исполнение своей 
обязанности) либо несвоевременно пред-
ставляет в госорган (должностному лицу) 
соответствующие сведения (например, о 
численности работников, количестве со-
кращенных рабочих мест, видах право-
нарушений, допущенных в данном насе-
ленном пункте). При этом нужно иметь в 
виду, что речь идет о сведениях:

а) круг (перечень, состав) которых 
установлен законом;

б) необходимых для осуществле-
ния госорганом (должностным лицом) 
возложенных на него законом функций 
(при осуществлении им своей деятель-
ности). Если сведения выходят за рамки 
указанного круга, то непредставление их

Окончание таблицы 1
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Продолжение таблицы 2

Правительства РФ от 31.12.05 № 858); 
Положения об учете объемов производ-
ства и оборота (за исключением рознич-
ной продажи) этилового спирта алко-
гольной и спиртосодержащей продукции 
(утв. постановлением Правительства РФ 
от 19.06.06 № 380 в ред. от 08.01.09);

3) нормы правовых актов издан-
ных Минфином РФ, МНС (ФНС) РФ по 
вопросу декларирования производства и 
оборота данной продукции.

Оконченным данное деяние счита-
ется с момента совершения. Оно совер-
шается как в форме действий, так и без-
действия (например, когда учет не ведет-
ся совсем)

не образует состава данного правонару-
шения;

2) представляет в госорган (дол-
жностному лицу) упомянутые выше све-
дения:

а) в неполном объеме (например, 
лишь часть требуемой информации);

б) в искаженном виде (т.е., по суще-
ству, речь идет о представлении недосто-
верной информации). Следует отличать 
объективную сторону данного админи-
стративного правонарушения от объек-
тивной стороны:

- административного правонару-
шения, предусмотренного в ст. 19.7.1 (о 
нарушении порядка представления све-
дений в орган, уполномоченный в обла-
сти регулирования государственных та-
рифов, см. комментарий к ней);

- административного правонару-
шения, предусмотренного в ст. 19.7.2 (о 
непредставлении сведений в госорган, 
осуществляющий контроль за размеще-
нием заказов на поставку товаров, (работ, 
услуг) для государственных или муници-
пальных нужд, см. коммент. к ней);

- административных правонару-
шений, предусмотренных в ст. 19.7.3 и 
19.7.4 (о непредставлении информации в 
ФСФР и о заключении государственного 
контракта, см. комментарий к ним);

- административного правонару-
шения, предусмотренного в ст. 19.8 (она 
устанавливает ответственность за не-
представление информации в антимоно-
польный орган, в орган, регулирующий 
естественные монополии, см. коммент. к 
ст. 19.8);

- административного правонару-
шения, предусмотренного в ст. 19.19 (она 
устанавливает ответственность за пред-
ставление недостоверной информации о 
результатах сертификационных испыта-
ний и т.п., см. коммент. к ст. 19.19);
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- преступления, предусмотренно-
го в ст. 327 УК (она устанавливает уго-
ловную ответственность, в частности, за 
изготовление, подделку и использование 
удостоверения, иного официального до-
кумента).

Оконченным данное правонаруше-
ние считается с момента, когда оно было 
совершено. Оно совершается как в форме 
действий (например, представление не-
полной информации), так и бездействия 
(например, непредставление информа-
ции совсем)

Само по себе наличие противоправных деяний субъекта (в качестве объ-
ективной стороны в составе административного правонарушения, предусмо-
тренного статьей 19.7 КоАП РФ) не означает допустимость привлечения к 
административной ответственности по статье КоАП РФ вне зависимости от 
установленного (зафиксированного) протоколом об административной от-
ветственности фактически совершенного правонарушения. Иначе достаточ-
но было бы в протоколе указывать норму права, по которой субъект привле-
кается к ответственности, а на основании дискреционных полномочий суд 
самостоятельно уже обосновывал (устанавливал) бы все элементы состава ад-
министративного правонарушения.

Согласно ст. 29.1 КоАП РФ судья, орган, должностное лицо при подго-
товке к рассмотрению дела об административном правонарушении выясня-
ют, правильно ли составлены протокол об административном правонаруше-
нии и другие протоколы, предусмотренные Кодексом, а также правильно ли 
оформлены иные материалы дела.

В соответствии со ст. 29.4 КоАП РФ при подготовке к рассмотрению дела 
об административном правонарушении предусмотрена возможность выне-
сения определения о возвращении протокола об административном право-
нарушении и других материалов дела в орган, должностному лицу, которые 
составили протокол, если установлено, что: 

- протокол и другие материалы дела составлены неправомочными ли-
цами, 

- неправильно составлены протокол и неправильно оформлены другие 
материалы дела, 

Окончание таблицы 2
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- имеет место неполнота представленных материалов, которая не может 
быть восполнена при рассмотрении дела.

Соблюдая указанную норму КоАП РФ, суд, выяснив, что протокол об 
административном правонарушении ООО «Сигнал-Недвижимость» состав-
лен неправильно, должен был вынести определение о возврате протокола об 
административном правонарушении должностному лицу. Однако судья вы-
шел за рамки полномочий в рассматриваемом деле, и в нарушение КоАП РФ 
привлек ООО «Сигнал-Недвижимость» к административной ответственности 
за административное правонарушение, состав которого не описан в протоко-
ле, допустив еще при этом и счетную ошибку в исчислении сроков исполне-
ния обязанности субъектом административной ответственности.

В мотивировочной части постановления суд указал на нарушение срока 
подачи декларации, установленного пунктом 15 правил представления де-
клараций (утв. постановлением Правительства РФ от 9 августа 2012 г. № 815) 
– срок подачи декларации за 4 квартал не позднее 20 числа месяца следую-
щего за отчетным периодом. Согласно описи вложения почты России, пред-
ставленной в материалы дела ООО «Сигнал-Недвижимость», декларация и 
дискета с электронным файлом в адрес МРУ Росалкогольрегулирования по 
Приволжскому округу направлена 21.01.2013 года, что, по мнению суда, сви-
детельствует о нарушении срока предоставления декларации. Однако сам ор-
ган административной юрисдикции не считает срок нарушенным, поэтому в 
протоколе об административном правонарушении не отмечено нарушение 
п. 15 правил представления деклараций (утв. постановлением Правительст-
ва РФ от 9 августа 2012 г. № 815). Более того, в извещении о необходимости 
явки для составления протокола об административном правонарушении от 
20 февраля 2013 года причинной возбуждения административного производ-
ства указанно непредставление копии декларации за 4 квартал 2012 года в 
Федеральную службу по регулированию алкогольного рынка в электронной 
форме.

Таким образом, рассматривая дело об административном правонаруше-
нии суд установил, что ООО «Сигнал-Недвижимость» подало декларацию с 
просрочкой на один день, то есть вместо установленного срока не позднее 
20 числа месяца, следующего за отчетным периодом, обязанность исполнена 
21 числа, что, по мнению мирового судьи, не соответствует п. 6 ст. 6.1 НК РФ 
и образует состав административного правонарушения  ООО «Сигнал-Не-
движимость», предусмотренного ст. 19.7 КоАП РФ в части несвоевременного 
представления сведений в контролирующий орган. Однако двадцатое число 
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отчетного месяца пришлось на выходной день – воскресенье 20 января 2013 
года.

При исчислении срока подачи декларации в контролирующий орган 
согласно п. 15 правил предоставления деклараций (утв. постановлением Пра-
вительства РФ от 9 августа 2012 г. № 815) законодателем установлен срок, 
определяющийся календарным днем, который имеет порядковый номер в 
календарном месяце.

В соответствии с федеральным налоговым календарем на 2013 год срок 
подачи деклараций в контролирующие органы перенесен в соответствии со 
ст. 6.1 НК РФ, статьей 4 Федерального закона от 24 июля 2009 г. № 212-ФЗ [3], 
пунктом 88 положения по ведению бухгалтерского учета и бухгалтерской от-
четности в Российской Федерации (утв. приказом Минфина РФ от 29 июля 
1998 г. № 34н [5]), письмо Федеральной службы по регулированию алкоголь-
ного рынка от 26 мая 2010 года № 02-02-17/237-ВД [6] на ближайший рабочий 
день, в случае, если последний день срока отчетности приходится на нерабо-
чий.

В силу пункта 88 положения  по ведению бухгалтерского учета и бухгал-
терской отчетности в Российской Федерации (утв. Приказом Минфина РФ 
от 29 июля 1998 г. № 34н) день представления организацией бухгалтерской 
отчетности определяется по дате ее почтового отправления или дате факти-
ческой передачи по принадлежности.

Таким образом, в связи с переносом отчетного дня с 20 января 2013 года 
на 21 января 2013 года декларации за 4 квартал 2012 года представляются не 
позднее 21 января 2013, следовательно, ООО «Сигнал-Недвижимость» не на-
рушило установленный срок представления деклараций в контролирующий 
орган (поэтому орган административной юрисдикции и не вменял в вину 
данный вид правонарушения). Суд, как мы полагаем, применяя дискрецион-
ные полномочия, установил состав административного правонарушения по 
своему усмотрению там, где его нет.

Дополнительно хотелось бы отметить, что суть самого спора между ор-
ганом административной юрисдикции и управляемым субъектом публично-
го права заключалась в том, что считать электронной формой декларации об 
объеме розничной продажи пива и пивных напитках. ООО «Сигнал-Недви-
жимость» (имеет на балансе гостиничный комплекс, обладающий лицензией 
на розничную продажу пива) отправило в контролирующий орган деклара-
цию на магнитном носителе, а орган административной юрисдикции затре-
бовал электронную версию декларации по телекоммуникационным каналам 
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связи с усиленной квалифицированной электронной подписью (несмотря на 
то, что оборот спиртосодержащей продукции, осуществляемый ООО «Сиг-
нал-Недвижимость» предусматривает обязательную подачу декларации 
только в бумажном виде).

Как мы полагаем, мировой судья, рассматривая дело об административ-
ном правонарушении по протоколу, составленному МРУ Росалкогольрегули-
рования по Приволжскому округу, отклонился (если принимать во внимание 
переквалификацию судьей состава административного правонарушения, в 
ином случае должно было быть отказано в привлечении к административной 
ответственности в виду отсутствия административно-правового деликта) как 
от сути инкриминируемого состава административного правонарушения, 
так и вышел за пределы полномочий, определенных частью 1 ст. 29.4 КоАП 
РФ при подготовке к рассмотрению дела. 

Список литературы:

1.	 Кодекс Российской Федерации об административных правона-
рушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ // Система ГАРАНТ: [Электрон-
ный ресурс] / НПП Гарант-Сервис. – Электрон. дан. – [М., 2013].

2.	 Федеральный закон от 22.11.1995 года № 171-ФЗ «О государст-
венном регулировании производства и оборота этилового спирта, алко-
гольной и спиртосодержащей продукции и об ограничении потребления 
(распития) алкогольной продукции» // Система ГАРАНТ: [Электронный 
ресурс] / НПП Гарант-Сервис. – Электрон. дан. – [М., 2013].

3.	 Федеральный закон от 24 июля 2009 г. № 212-ФЗ «О страховых 
взносах в Пенсионный фонд Российской Федерации, Фонд социального 
страхования Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного 
медицинского страхования» // Система ГАРАНТ: [Электронный ресурс] / 
НПП Гарант-Сервис. – Электрон. дан. – [М., 2013].

4.	 Постановление Правительства РФ от 9 августа 2012 г. № 815 «О 
представлении деклараций об объеме производства, оборота и (или) исполь-
зования этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, 
об использовании производственных мощностей» // Система ГАРАНТ: 
[Электронный ресурс] / НПП Гарант-Сервис. – Электрон. дан. – [М., 2013].

5.	 Приказ Минфина РФ от 29 июля 1998 г. № 34н «Об утверждении 
Положения по ведению бухгалтерского учета и бухгалтерской отчетности 
в Российской Федерации» // Система ГАРАНТ: [Электронный ресурс] / 
НПП Гарант-Сервис. – Электрон. дан. – [М., 2013].



Д
ел

ик
тн

ая
 р

еа
ли

за
ци

я 
ди

ск
ре

ци
он

ны
х 

по
лн

ом
оч

ий
 м

ир
ов

ог
о 

су
дь

и 
пр

и 
ра

сс
м

от
ре

ни
и 

де
ла

 о
б 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

м
 п

ра
во

на
ру

ш
ен

ии

61

6.	 Письмо Федеральной службы по регулированию алкогольного 
рынка от 26 мая 2010 г. № 02-02-17/237-ВД «О предоставлении разъяснений» 
// Система ГАРАНТ: [Электронный ресурс] / НПП Гарант-Сервис. – Элек-
трон. дан. – [М., 2013].

7.	 Постановление Федерального арбитражного суда Московского 
округа от 21 февраля 2008 г. № КА-А40/424-08 // Система ГАРАНТ: [Элек-
тронный ресурс] / НПП Гарант-Сервис. – Электрон. дан. – [М., 2013].

8.	 Гуев А. Н. Комментарий к Кодексу Российской Федерации об 
административных правонарушениях // Система ГАРАНТ: [Электронный 
ресурс] / НПП Гарант-Сервис. – Электрон. дан. – [М., 2013].

References:

1.	 Code on Administrative Offences of the Russian Federation from De-
cember 30, 2001, No. 195-FL [Kodeks Rossijskoj Federatsii ob administrativnyh 
pravonarushenijah ot 30 dekabrja 2001 g. № 195-FZ]. System GARANT [Electronic 
resource], Moscow: 2013.

2.	 Federal Law No. 171-FL from 22.11.1995 “On State Regulation of Pro-
duction and Turnover of Ethyl Alcohol and Alcohol Products and on Limitation 
of Alcohol Consumption (Drinking)” [Federal’nyi zakon ot 22.11.1995 goda № 
171-FZ «O gosudarstvennom regulirovanii proizvodstva i oborota etilovogo spir-
ta, alkogol’noi i spirtosoderzhashchei produktsii i ob ogranichenii potrebleniya 
(raspitiya) alkogol’noi produktsii»]. System GARANT [Electronic resource], Mos-
cow: 2013.

3.	 Federal Law No. 212-FL from July 24, 2009 “On Insurance Contribu-
tions to the Pension Fund of the Russian Federation, the Social Insurance Fund 
of the Russian Federation, the Federal Fund of Compulsory Medical Insurance” 
[Federal’nyi zakon ot 24 iyulya 2009 g. № 212-FZ «O strakhovykh vznosakh v 
Pensionnyi fond Rossiiskoi Federatsii, Fond sotsial’nogo strakhovaniya Rossi-
iskoi Federatsii, Federal’nyi fond obyazatel’nogo meditsinskogo strakhovani-
ya»]. System GARANT [Electronic resource], Moscow: 2013.

4.	 RF Government Decree No. 815 from August 09, 2012 “On Submis-
sion of Declaration on the Volume of Production, Turnover and (or) Use of 
Ethyl Alcohol and Alcohol-containing Products, on the Use of Production Ca-
pacity” [Postanovlenie Pravitel’stva RF ot 9 avgusta 2012 g. № 815 «O pred-
stavlenii deklaratsii ob ob”eme proizvodstva, oborota i (ili) ispol’zovaniya eti-
lovogo spirta, alkogol’noi i spirtosoderzhashchei produktsii, ob ispol’zovanii 



Д
ел

ик
тн

ая
 р

еа
ли

за
ци

я 
ди

ск
ре

ци
он

ны
х 

по
лн

ом
оч

ий
 м

ир
ов

ог
о 

су
дь

и 
пр

и 
ра

сс
м

от
ре

ни
и 

де
ла

 о
б 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

м
 п

ра
во

на
ру

ш
ен

ии

62

proizvodstvennykh moshchnostei»]. System GARANT [Electronic resource], 
Moscow: 2013.

5.	 Order of the Ministry of Finance of the Russian Federation No. 34n 
from July 29, 1998 “On Approval of the Provision on Accounting and Account-
ing Reports in the Russian Federation” [Prikaz Minfina RF ot 29 iyulya 1998 g. 
№ 34n «Ob utverzhdenii Polozheniya po vedeniyu bukhgalterskogo ucheta i 
bukhgalterskoi otchetnosti v Rossiiskoi Federatsii»]. System GARANT [Electron-
ic resource], Moscow: 2013.

6.	 Letter of the Federal Service for Alcohol Market Regulation No. 02-
02-17/237-VD from May 26, 2010 “On Giving Explanations” [Pis’mo Federal’noi 
sluzhby po regulirovaniyu alkogol’nogo rynka ot 26 maya 2010 g. № 02-02-
17/237-VD «O predostavlenii raz”yasnenii»]. System GARANT [Electronic re-
source], Moscow: 2013.

7.	 Resolution of the Federal Arbitration Court of the Moscow District 
No. KA-A40/424-08 from February 21, 2008 [Postanovlenie Federal’nogo arbi-
trazhnogo suda Moskovskogo okruga ot 21 fevralya 2008 g. № KA-A40/424-08]. 
System GARANT [Electronic resource], Moscow: 2013.

8.	 Guev A. N. Comments to the Code on Administrative Offences of 
the Russian Federation [Kommentarii k Kodeksu Rossiiskoi Federatsii ob admin-
istrativnykh pravonarusheniyakh]. System GARANT [Electronic resource], Mos-
cow: 2013.



Ра
зв

ит
ие

 п
ро

ф
ес

си
он

ал
ьн

ой
 д

ея
те

ль
но

ст
и 

го
су

да
рс

тв
ен

ны
х 

сл
уж

ащ
их

 в
 к

он
те

кс
те

 с
лу

же
бн

о-
пр

ав
ов

ой
 а

на
ли

ти
ки

 и
 и

нн
ов

ат
ик

и  

63

УДК 342.5 : 342.9

Комахин Б. Н. / Komakhin B. N.

РАЗВИТИЕ ПРОФЕССИОНАЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 
ГОСУДАРСТВЕННЫХ СЛУЖАЩИХ В КОНТЕКСТЕ СЛУЖЕБНО-

ПРАВОВОЙ АНАЛИТИКИ И ИННОВАТИКИ

DEVELOPMENT OF PROFESSIONAL ACTIVITY OF PUBLIC SERVANTS IN 
THE CONTEXT OF SERVICE-LEGAL RESEARCH AND INNOVATION

Комахин  Борис 
Николаевич, 

кандидат юридических наук, 
докторант Московского уни-
верситета  МВД  России.

Komakhin  Boris 
Nikolaevich, 

c.j.s. (PhD in law), Doctoral 
student of Moscow University 
of  the  Russian  MIA.

В статье раскрываются правовые 
и организационные проблемы совер-
шенствования деятельности государст-
венных служащих в контексте иннова-
ционного развития страны в условиях 
модернизации российской экономики 
и необходимости развития законода-
тельства о служебной деятельности.

Ключевые слова: государство, 
служба, инновация, модернизация, 
служащий. 

The article describes legal and organ-
izational problems of improving the per-
formance of public servants in the context 
of innovation development of the country 
in conditions of the modernization of Rus-
sian economy and the need for develop-
ment of legislation on official activities.

Keywords: state, service, innovation, 
modernization, servant.



Ра
зв

ит
ие

 п
ро

ф
ес

си
он

ал
ьн

ой
 д

ея
те

ль
но

ст
и 

го
су

да
рс

тв
ен

ны
х 

сл
уж

ащ
их

 в
 к

он
те

кс
те

 с
лу

же
бн

о-
пр

ав
ов

ой
 а

на
ли

ти
ки

 и
 и

нн
ов

ат
ик

и 

64

В административно-правовой науке разрабатывается система приорите-
тов, ориентированных на модернизацию и инновационное развитие служеб-
ной деятельности и конкретизированных применительно к сектору исследо-
ваний и разработок, относящихся к модели инновационного развития про-
фессиональной служебной деятельности. При формировании приоритетных 
направлений развития данной науки в Российской Федерации предусматри-
вается прозрачность (транспарентность) и публичность с учетом приорите-
тов инновационного развития государственной службы и долгосрочных про-
гнозов настоящего развития. 

Целесообразно усиление императивного регулирования на государст-
венной службе, прежде всего, необходимо различать аналитические методы 
регулирования управленческой деятельности государственных служащих, 
аналитические методы регулирования собственно служебных отношений и 
инновационные методы, обусловленные модернизацией. Методы связаны 
с реализацией государственными служащими своих полномочий внешнев-
ластного характера, их взаимодействием с физическими и юридическими 
лицами. Эта группа полномочий лежит за пределами предмета служебного 
права. Поэтому усиление исполнительской дисциплины, ответственности и 
результативности работы служащих, которое, безусловно, является важной 
задачей, собственно к служебно-правовой аналитике имеет первейшее, непо-
средственное отношение.

Служебно-правовая аналитика показывает, что повсеместное внедрение 
в практику служебной деятельности аналитических методов (методов анали-
за), носящих обязательный характер административных процедур, должно 
стать неотъемлемой частью служебно-правовой аналитики. Такие, напри-
мер, вопросы, как назначение служащего на должность, привлечение его к 
ответственности, направление на аттестацию и т. п. должны во всех случаях 
иметь детальную проработку в нормативных актах и строго соответствовать 
установленным правилам аналитики. С другой стороны, служащие обязаны 
неукоснительно исполнять распоряжения вышестоящих руководителей, от-
данные в пределах компетенции последних.

Конечно, никакие процедуры не могут учесть всех жизненных ситуаций. 
Поэтому определенные дискреционные полномочия у чиновников все равно 
останутся. Естественно, исполнительно-распорядительная деятельность, как 
и всякая иная публично-властная деятельность, невозможна без определен-
ного правового пространства свободного усмотрения должностных лиц, слу-
жащих, в котором объем инноваций бывает чрезмерно большим.
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Однако здесь важен баланс, поскольку наличие чрезмерных дискре-
ционных полномочий, как известно, способствует повышению уровня кор-
рупциогенности в государственном управлении. Поэтому если усмотрение в 
данном случае действительно необходимо, то в процесс принятия управлен-
ческого решения в сфере служебной деятельности конкретное должностное 
лицо должно быть связано несколькими альтернативными вариантами. Ко-
нечно, при наличии четко определенных критериев выбора одного из них.

Авторы Федерального закона «О муниципальной службе в Российской 
Федерации» [4] сознательно изменили подходы к регулированию труда му-
ниципальных служащих по сравнению с Федеральным законом «О государст-
венной гражданской службе Российской Федерации» [3], установив, что про-
хождение службы осуществляется на основе норм трудового законодатель-
ства, с учетом некоторых особенностей. В этом видится одно из проявлений 
служебно-правовой инноватики.

Поэтому на муниципальной службе в большей степени используются 
инновационные методы трудового правового регулирования. Муниципаль-
ные служащие работают на основе трудового договора, а не служебного кон-
тракта. Проведение конкурса на замещение должности службы является не-
обязательным. Привлечение муниципальных служащих к дисциплинарной 
ответственности осуществляется по правилам трудового законодательства. 
При этом руководитель, налагающий взыскание, не связан результатами слу-
жебной проверки. Однако властные методы управления трудом имеют на му-
ниципальной службе все же большее значение, чем в частных организациях. 
Условия трудового договора с муниципальным служащим обычно определя-
ются правовыми актами органов местного самоуправления. Для муниципаль-
ных служащих также ограничены возможности защиты трудовых прав. Усло-
вия их труда также преимущественно определяются не путем договорного 
регулирования, а нормативными актами регионального и местного уровня.

Следовательно, при преимущественном использовании императивных 
методов власти подчинения и запретов в институтах служебного права боль-
шое значение имеют методы служебно-правовой аналитики и служебно-пра-
вовой инноватики.

Надо особо подчеркнуть следующее. Во-первых, определить правореа-
лизацию принципов профессионализма и компетентности как непрерывный 
процесс правового управления достижением новых целей и задач, использо-
вания новейших форм и методов в деятельности государственных граждан-
ских служащих.
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Во-вторых, для того, чтобы создать эффективную систему правореали-
зации принципов инновационности, профессионализма компетентности, 
следует четко сказать в законодательстве, какой чиновник нового типа требу-
ется для достижения инновационных целей государства. Предстоит ускорить 
разработку методов стимулирования служащих за овладение инновационны-
ми знаниями, необходимыми для поведения чиновника нового типа.

В-третьих, спроектировать концептуальную модель служащего не толь-
ко нового типа, но и законодательно определить профессиональные черты и 
характеристики компетентного, востребованного жизнью служащего, посто-
янно готового поддержать профессиональные инновационные преобразова-
ния.

В этой связи, предстоит дальнейшая разработка правовой теории инно-
вационного развития профессионализма и компетентности служащих, всего 
кадрового потенциала Российского государства.

Одной из ключевых стратегических задач, которые необходимо решить 
в ходе реализации стратегии инновационного развития службы, является 
правовое обеспечение воспроизводства кадрового потенциала и прежде всего 
науки (этот процесс включает механизмы выявления талантливой молодежи 
на всех этапах обучения, а также преемственности в работе научных школ без 
потери накопленного потенциала).

Осуществление государственных приоритетов в области науки и техно-
логии предполагает реализацию следующих мер:

- создание благоприятных условий и стимулов для прихода в науку та-
лантливой молодежи, склонной к исследовательской работе;

- закрепление способных молодых исследователей в науке, включая со-
здание условий, снижающих стимулы к выезду таких исследователей на по-
стоянное место жительства за рубеж без введения каких-либо административ-
ных барьеров для мобильности научных кадров;

- поддержка существующих и новых научных школ, объединяющих ис-
следователей разных поколений.

Но при этом, законодатель четко определил круг правовых источников, 
которые имеют правовую природу актов служебно-правового свойства и ме-
нее всего раскрывают аналитический, инновационный характер. Действи-
тельно, служебное законодательство является комплексной отраслью, так как 
при регламентации государственной и муниципальной службы законода-
тель не отказывается от использования норм Трудового кодекса Российской 
Федерации [2].
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Однако, вопрос о комплексном характере служебно-правовой аналити-
ки и инноватики не так прост. Действительно, если брать правовое регули-
рование государственной службы как единый аналитический комплекс с ин-
новациями и информационными источниками, то круг нормативных источ-
ников будет очень велик. Всё это свидетельствует об отсутствии достаточных 
оснований для кодификации служебного законодательства, но не развитости 
служебно-правовой аналитики и служебно-правовой инноватики. Подобно 
тому, как не имеет единого кодифицированного источника административ-
ное право Российской Федерации, что не отграничивает его, например, от 
управленческого права, сами отрасли и подотрасли права в законодательстве 
четко не выделены, а являются теоретическими конструкциями.

Одновременно служебно-правовая аналитика и служебно-правовая ин-
новатика, нормы, по своей принадлежности, происходящие из конституци-
онного, административного, муниципального, финансового, гражданского, 
уголовного права, регулируют аспекты или даже отдельные фрагменты слу-
жебной деятельности. Что же касается конституционного права, то его роль 
в регулировании подотраслей служебного права также весьма значима (ч. 4 
ст. 32, п. «т» ст. 71 и п. «л» ст. 72 Конституции [1]). Конституционное право в 
силу своего основополагающего, учредительного характера вообще является 
базовым для любой отрасли (подотрасли) российского права. Конституцион-
ные нормы (причем во многих случаях в значительно большем объеме) мож-
но встретить во всех аналитических и инновационных процессах, в отраслях 
и подотраслях служебного права.

Оправданным представляется любое мнение, в силу которого в предме-
те служебного права, его подотраслях – служебно-правовой аналитике и ин-
новатики большое место занимают комплексные общественные отношения, 
регулируемые конституционным, трудовым, гражданским и другим правом. 
Это обстоятельство связано с тем, что государственные служащие выполняют 
весьма широкий круг полномочий, относящихся не только к управленческой, 
но и к юрисдикционной (правоохранительной) сфере.

Таким образом, в своем соотношении со служебным правом служебно-
правовую аналитику и служебно-правовую инноватику можно соотнести как 
части комплексной отрасли права, которым являются ее такие подотрасли 
служебно-аналитическое, служебно-инновационное право. Для становления 
служебно-правовой аналитики и служебно-правовой инноватики как отра-
слей права объем законодательства пока невелик. Еще раз следует подчер-
кнуть, что в настоящее время служебно-правовую аналитику и инноватику 
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можно рассматривать как формирующиеся подотрасли российского служеб-
ного права. Наряду с тем, касаясь перспектив развития и служебно-правовой 
аналитики, и служебно-правовой инноватики, следует отметить расширение 
сфер их взаимодействия в рамках административного права.
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По своей правовой природе правовые акты федеральных органов  ис-
полнительной власти составляют самую сложную и многообразную часть за-
конодательства. Из-за своей отраслевой и функциональной направленности 
эти правовые акты наиболее многочисленны. Большое количество правовых 
актов федеральных органов исполнительной власти обуславливает актуаль-
ность проведения многих теоретических и практических исследований по 
данной проблеме.

Базовые полномочия по изданию правовых актов федеральными ор-
ганами исполнительной власти предусмотрены Указом Президента РФ от 9 
марта 2004 г № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполни-
тельной власти» [2] (далее Указ Президента РФ № 314).

Указ Президента РФ № 314 определяет, что федеральное министерство  
является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим 
функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому 
регулированию в установленной актами Президента Российской Федерации 
и Правительства Российской Федерации сфере деятельности.  Федеральные 
службы и федеральные агентства в пределах своей компетенции издают ин-
дивидуальные правовые акты, и не вправе осуществлять в установленной 
сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, 
устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постанов-
лениями Правительства Российской Федерации. Таким образом, в качестве 
основных органов исполнительной власти, которые вправе издавать норма-
тивные акты, выступают федеральные министерства.

Правовые акты федеральных министерств занимают особое место в си-
стеме законодательства. Прежде всего, это предопределено положением дан-
ного органа в государственном механизме, а также характером выполняемых 
им функций и задач. Акты министерств многочисленны, так как они призва-
ны осуществлять более детальное регулирование по оперативным вопросам. 
Особое место правовых актов федеральных министерств определяется стату-
сом и обширными полномочиями данного федерального органа по выработ-
ке государственной политики. 

Федеральные службы и федеральные агентства наделяются полномо-
чиями по изданию нормативных правовых актов указами Президента РФ, в 
случае, если руководство данными органами осуществляет глава государства.

Проблема правовых актов федеральных органов исполнительной влас-
ти особенно актуальна в связи с изменениями, произошедшими в федераль-
ной структуре. Указ Президента РФ от 21 мая 2012 года № 636 [4] утвердил  
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современную структуру федеральных органов исполнительной власти, ко-
торая включает в себя 79 федеральных органа, 20 из которых являются феде-
ральными министерствами, 37 федеральных служб и 25 федеральных агентств. 

Анализ положений федеральных служб и федеральных агентств свиде-
тельствует о том, что многие из них наделены нормотворческими полномо-
чиями. 

В частности, следующие федеральные службы обладают полномочиями 
по нормативно-правовому регулированию: Федеральная служба по техни-
ческому и экспортному контролю; Государственная фельдъегерская служба 
Российской Федерации; Федеральная служба безопасности Российской Фе-
дерации; Федеральная служба Российской Федерации по контролю за оборо-
том наркотиков; Федеральная служба охраны Российской Федерации, Феде-
ральная служба по финансовому мониторингу, Федеральная антимонополь-
ная служба, Федеральная служба по интеллектуальной собственности, Феде-
ральная миграционная служба, Федеральная служба по оборонному заказу, 
Федеральная служба по регулированию алкогольного рынка, Федеральная 
таможенная служба, Федеральной службе по тарифам, Федеральная служба 
по финансовым рынкам, Федеральная служба по экологическому, технологи-
ческому и атомному надзору.

Таким образом, из 37 федеральных служб 15 (т. е. 40 %) наделены полно-
мочиями по изданию нормативных правовых актов. 

Некоторые федеральные службы в соответствии с положениями о них 
не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование. Однако от-
дельными указами Президента РФ или постановлениями Правительствами 
РФ таковые полномочия в отношении них предусмотрены. Например, в соот-
ветствии с пунктом 7 Положения [6] Федеральная служба по ветеринарному 
и фитосанитарному надзору не вправе осуществлять в установленной сфере 
деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанав-
ливаемых указами Президента Российской Федерации и постановлениями 
Правительства Российской Федерации, а также управление государственным 
имуществом и оказание платных услуг. Вместе с тем Постановление Прави-
тельства РФ от 14 декабря 2009 г. № 1009 «О порядке совместного осущест-
вления Министерством здравоохранения и социального развития Россий-
ской Федерации и Министерством сельского хозяйства Российской Федера-
ции функций по нормативно-правовому регулированию в сфере контроля 
за качеством и безопасностью пищевых продуктов и по организации такого 
контроля» [8] установило, что нормативно-правовое регулирование в сфере 
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контроля за качеством и безопасностью пищевых продуктов осуществляется 
Федеральной службой по ветеринарному и фитосанитарному надзору в со-
ответствии с ее полномочиями. Этим же постановлением Федеральной служ-
бе по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека 
предоставлены нормотворческие полномочия.

Отдельные положения о федеральных службах помимо простого наде-
ления органов полномочиями по изданию нормативных правовых актов, еще 
предоставляют им функции по выработке государственной политики. На-
пример, такими широкими полномочиями обладают: Федеральная служба 
Российской Федерации по контролю за оборотом наркотиков, Федеральная 
служба охраны Российской Федерации, Федеральная служба по финансово-
му мониторингу, Федеральная служба по регулированию алкогольного рын-
ка,  Федеральная таможенная служба, Федеральная служба по финансовым 
рынкам, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атом-
ному надзору.

Отдельные федеральные агентства также осуществляют функции по 
выработке и реализации государственной политики и нормативно-правово-
му регулированию: Федеральное агентство лесного хозяйства, Федеральное 
агентство по рыболовству, Федеральное космическое агентство, Федеральное 
агентство по обустройству государственной границы Российской Федерации.

В соответствии с Указом Президента РФ № 314 такие полномочия пред-
усмотрены в отношении федеральных министерств, так как выработка го-
сударственной политики является наиболее важной функцией государст-
венного управления. Хотя в Указе Президента РФ № 314 прямого запрета на 
осуществление федеральными службами и федеральными агентствами фун-
кций по выработке государственной политики не установлено, представляет-
ся, что это является прерогативой федеральных министерств. 

Наделение федеральных служб и федеральных агентств функциями по 
выработке государственной политики в определенной сфере может привести  
к различного рода коллизиям. Многие правовые акты не употребляют наимено-
вание конкретного органа исполнительной власти, а используют юридическую 
конструкцию «федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий 
функции по выработке и реализации государственной политики и норматив-
но-правовому регулированию в сфере…». Такое указание на федеральный ор-
ган, как правило, подразумевает федеральное министерство. Однако на пра-
ктике данным органом может оказаться федеральная служба или федеральное 
агентство. Зачастую разобраться в подобных ситуациях бывает не просто. 
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По сравнению с федеральными службами количество федеральных 
агентств, наделенных нормотворческими функциями существенно меньше. 
Из 25 федеральных агентств только 4 (16 %)  издают нормативные правовые 
акты. 

Остальные положения о федеральных службах и федеральных агентст-
вах содержат прямое указание на то, что данные органы не вправе осуществ-
лять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирова-
ние [5].

Таким образом, анализ действующих положений показывает, что около 
трети федеральных служб и федеральных агентств изначально на основании 
своих положений наделены нормотворческими функциями, которые в соот-
ветствии с Указом Президента РФ № 314 для них не предназначались. Пра-
ктика наделения правотворческими полномочиями федеральных органов 
исполнительной власти свидетельствует о не эффективности механического 
разграничения управленческих функций. 

Наличие правотворческих полномочий органов исполнительной влас-
ти требует пояснения, так как зачастую трактуется как свобода усмотрения 
в использовании предоставленного права. Между тем обладающие государ-
ственно-властными полномочиями органы исполнительной власти однов-
ременно наделены обязанностями их осуществления. Публичная сфера их 
деятельности предполагает соединенность прав и обязанностей как правоо-
бязанность, которую нельзя не реализовывать в публичных интересах. 

Таким образом, исходя из того, что право издания правовых актов явля-
ется одновременно и обязанностью, а также учитывая большую значимость 
системы правовых актов, ее влияние не только на  законодательство, но и на 
огромный круг общественных отношений необходимо разработать комплекс 
мер, направленных на повышение ответственности органов исполнительной 
власти и их должностных лиц.

Первым шагом в этом направлении может стать формирование и зако-
нодательное закрепление оснований принятия правовых актов. В отдельных 
случаях необходимость принятия правовых актов предусмотрена законода-
тельно. 

Во-первых, обязанность принятия правовых актов прослеживается при 
установлении правотворческих полномочий органов исполнительной влас-
ти. Например, в соответствии с положениями федеральные органы испол-
нительной власти могут издавать нормативные правовые акты: в определен-
ной сфере или области (то есть федеральный орган фактически ничем не 
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ограничен, кроме своей компетенции);  по вопросам, относящимся к какой-
либо сфере деятельности; по определенному перечню нескольких общих 
вопросов (например,	Федеральная служба по техническому и экспортному 
контролю осуществляет самостоятельное нормативно-правовое регулиро-
вание вопросов: обеспечения безопасности информации; противодействия 
техническим разведкам; технической защиты информации; осуществления 
экспортного контроля);  на основе прямого перечня конкретных актов, ко-
торый может носить как открытый (например, положение о Министерстве 
здравоохранения Российской Федерации содержит перечень из более 200 
наименований нормативных правовых актов, а положение о Министерстве 
труда и социальной защиты Российской Федерации – перечень из 168 пун-
ктов), так и закрытый характер (например, Постановление Правительства 
РФ от 26 июля 2006 г. № 459 «О Федеральной таможенной службе» [7] со-
держит исчерпывающее перечисление нормативных правых актов, которые 
принимает служба). 

Во-вторых, многие федеральные законы содержат прямое указание на 
необходимость разработки и принятия нормативных правовых актов в раз-
витие их положений. Например, Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-
ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» пред-
усматривает издание большого количества правовых актов Президента Рос-
сийской Федерации и Правительства Российской Федерации [1]. Отдельные 
подзаконные правовые акты до сих пор так и не приняты.  В большинстве 
случаев именно от принятия подзаконных правовых актов зависит не только 
эффективность федеральных законов, но и вообще их возможность действо-
вать, оказывать влияние на общественные отношения. Отсутствие правовых 
актов органов исполнительной власти зачастую парализует действие выше-
стоящих нормативных положений. 

В-третьих, основанием для издания правовых актов могут служить пору-
чения вышестоящих органов государственной власти, например, Президента 
РФ или Правительства РФ. 

Таким образом, в законодательстве можно найти основания, обеспечи-
вающие обязанность издания правовых актов федеральными органами ис-
полнительной власти. 

Другим направлением совершенствования правотворческой деятель-
ности является уточнение видов издаваемых нормативных правовых актов. 

В контексте проводимой административной реформы, совершенствова-
ние правотворческой деятельности и классификация видов правовых актов 
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федеральных органов исполнительной власти приобретает особую актуаль-
ность.

Вопрос  унификации видов правовых актов в советские годы так и не 
был решен. Восполняя пробел, сохранившийся еще с советского периода, в 
вопросе правового регулирования видов правовых актов современные феде-
ральные органы исполнительной власти разработали и издали собственные 
правила подготовки нормативных правовых актов. Многие из них повторяют 
положения, установленные в Постановлении Правительства РФ № 1009 [8]. 
Однако некоторые федеральные органы исполнительной власти либо выбо-
рочно закрепили виды правовых актов, которые они уполномочены издавать, 
либо дополнили перечень видов правовых актов, утвержденный Постанов-
лением Правительства РФ № 1009. Например, Министерство природных ре-
сурсов и экологии РФ  вправе издавать приказы, постановления, правила, ин-
струкции, положения, а также акты рекомендательного характера (указания 
и др.) и технические акты. Нормативные правовые акты МЧС России изда-
ются в виде приказов, правил, инструкций и положений. Министерство вну-
тренних дел издает нормативные правовые акты в виде приказов, директив, 
положений, уставов, инструкций, правил, наставлений и иных нормативных 
правовых актов [9]. Схожая ситуация наблюдается и в Указе Президента РФ 
от 16 августа 2004 г. № 1082 «Вопросы Министерства обороны Российской Фе-
дерации» [3]. Министр обороны России издает приказы, директивы, положе-
ния, наставления, инструкции, уставы и иные нормативные (правовые, нор-
мативные правовые) акты. 

Виды нормативных правовых актов, издаваемых федеральными органа-
ми исполнительной власти, утвержденные Постановлением Правительства 
РФ № 1009, на практике не вполне соответствуют действительности. Феде-
ральные министерства, службы и агентства по-своему решают проблемы пра-
вотворческой деятельности. В силу определенных обстоятельств они отказы-
ваются от некоторых видов правовых актов, либо вводят собственные виды, 
которые, по их мнению, в большей степени отражают содержание их деятель-
ности. 

Таким образом, проведенное исследование показывает, что полномочия 
федеральных органов исполнительной власти в сфере правотворчества ну-
ждаются в дальнейшем совершенствовании. В законодательстве должны быть 
закреплены конкретные виды правовых актов, четко определены полномочия 
органов исполнительной власти по изданию актов, установлены сроки и ответ-
ственность за качество исполнения данной государственной функции. 
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В настоящее время в Российской Федерации участились случаи нару-
шений правил изготовления, распространения и размещения агитационных 
материалов с нарушением требований законодательства о выборах и рефе-
рендумах, что в свою очередь приводит к ограничению избирательных прав 
российских граждан. По данным открытых интернет-источников [5], на вы-
борах Президента РФ 4 марта 2012 года, было зарегистрировано 123 факта 
незаконной агитации, 101 факт нарушения агитации в средствах массовой 
информации, 120 фактов нарушений уличной и наружной агитации. В этой 
связи совершенствование института административной ответственности за 
изготовление, распространение или размещение агитационных материалов 
с нарушением требований законодательства о выборах и референдумах явля-
ется одной из приоритетных задач, стоящих перед государством.

Условия и порядок изготовления и распространения агитационных пе-
чатных и аудиовизуальных материалов предусмотрены статьей 54 Федераль-
ного закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации», статьей 61 Федерального 
закона «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собра-
ния Российской Федерации», статьей 55 Федерального закона «О выборах 
Президента Российской Федерации», аналогичными нормами региональных 
законов о выборах и референдумах.
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К печатным агитационным материалам относятся листовки, плакаты, 
календари и другие печатные материалы, содержащие признаки предвыбор-
ной агитации. К аудиовизуальным агитационным материалам относятся аги-
тационные материалы на аудио- и видеоносителях. К иным агитационным 
материалам могут быть отнесены значки, рекламные щиты, растяжки и дру-
гие. Предварительное представление в избирательную комиссию экземпля-
ров либо фотографий агитационных материалов (в зависимости от их фор-
мы) – обязательное условие правомерности их распространения. При этом 
должны быть указаны сведения, предусмотренные частью 4 статьи 61 Феде-
рального закона «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации», пунктом 3 статьи 55 Федерального закона 
«О выборах Президента Российской Федерации». Отсутствие таких сведений, 
равно как и непредставление экземпляров агитационных материалов в изби-
рательную комиссию, влечет за собой ответственность по статье 5.12 Кодекса 
РФ об административных правонарушениях.

Административно наказуемыми являются несколько составов право-
нарушений: изготовление или распространение в период подготовки и про-
ведения выборов, референдума агитационных печатных, аудиовизуальных 
материалов без письменного подтверждения согласия соответствующего за-
регистрированного кандидата, политической партии, общественного объе-
динения, инициативной группы по проведению референдума, а равно изго-
товление или распространение в период подготовки и проведения выборов, 
референдума агитационных печатных, аудиовизуальных материалов, не со-
держащих установленной законом информации об их тираже и о дате вы-
пуска, о наименовании и об адресе организации либо о фамилии, об имени, 
отчестве, о месте жительства лица, изготовившего агитационные печатные, 
аудиовизуальные материалы, о наименовании организации либо о фамилии, 
об имени, отчестве лица, заказавшего изготовление этих агитационных пе-
чатных, аудиовизуальных материалов, а равно изготовление агитационных 
печатных, аудиовизуальных материалов, в которых перечисленные данные 
указаны неверно или неполно.

В соответствии с п. 2 ст. 43 Федерального закона «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации», печатные агитационные материалы должны содержать выход-
ные данные: наименования и адреса организаций (фамилии, имена, отчест-
ва и места жительства лиц), изготовивших печатные материалы, наименова-
ние организации (фамилию, имя, отчество лица), заказавшей изготовление  
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данных печатных материалов, а также информацию об их тираже и о дате 
их выпуска. Этим законом также предусмотрено, что экземпляры агитаци-
онных печатных материалов или их копии до начала их распространения 
должны представляться в избирательную комиссию, зарегистрировавшую 
соответствующего кандидата, в комиссию референдума, зарегистрировав-
шую инициативную группу по проведению референдума. Вместе с данны-
ми материалами в комиссию должны быть представлены также сведения о 
месте нахождения (адресе места жительства) организаций (лиц), изготовив-
ших и заказавших эти материалы. Следует учитывать также, что изготовле-
ние и распространение агитационных печатных материалов без согласия в 
письменной форме соответствующих зарегистрированных кандидатов, из-
бирательных объединений, избирательных блоков, инициативных групп по 
проведению референдума не допускаются. Распространение печатных аги-
тационных материалов с нарушением указанных требований запрещается. 
Правонарушение может быть совершено как в форме действий, так и без-
действия. Его субъектами могут быть как граждане, так и должностные лица.

Материал является агитационным, если он направлен на то, чтобы по-
будить (побуждает) избирателей голосовать за кандидата, кандидатов, спи-
сок, списки кандидатов, участников референдума – поддержать инициативу 
проведения референдума, либо отказаться от такой поддержки, голосовать, 
либо отказаться от голосования на референдуме, поддержать, либо отвер-
гнуть вынесенный на референдум вопрос. Для более точного определения 
того, наличествуют ли в материале признаки предвыборной агитации, следу-
ет обратиться к пункту 2 статьи 48 Федерального закона «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ».

За нарушение ряда правил изготовления и распространения агитаци-
онных материалов статьями 5.5, 5.8-5.12 и 5.18-5.20 КоАП РФ, установлена ад-
министративная ответственность. За умышленное уничтожение или повре-
ждение законно изготовленных и распространенных агитационных материа-
лов предусмотрена ответственность по статье 5.14 КоАП РФ.

Квалифицировать деятельность в качестве агитационной можно в слу-
чае, если распространяются призывы ставить подписи в поддержку иници-
ативы референдума, голосовать за или против вопросов, вынесенных на ре-
ферендум, и т. п., либо в случае наличия факта оплаты изготовления агита-
ционного материала из фонда референдума или его размещения в рамках 
специально предоставленного бесплатного эфирного времени, бесплатной 
печатной площади.
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В административной науке принято выделять три основания адми-
нистративной ответственности [1]: нормативное, фактическое и процессу-
альное. Другие авторы выделяют два вида оснований применения админи-
стративной ответственности: нормативное и фактическое (М.  Н.  Бирюков, 
И. Н. Зубов, А. К. Мустафин, А. П. Шергин, А. Ю. Якимов).

Следует  подчеркнуть,  что  юридическое  (т.  е.  формально-норма-
тивное) основание административной ответственности составляет сейчас 
именно закон, а никакой иной правовой нормативный акт (указ, прави-
тельственное постановление и т. д.). Участие местных представительных 
органов и органов исполнительной власти всех уровней (включая феде-
ральные министерства и ведомства, Правительство РФ), а также Президента 
РФ в установлении административной ответственности КоАП РФ исклю- 
чает [3, 46].

В КоАП РФ имеется существенная неопределенность в одном из важ-
нейших вопросов – о разграничении законодательных полномочий при уста-
новлении составов административных правонарушений. В пункте 3 части 
1 статьи 1.3 КоАП РФ сказано, что к ведению Российской Федерации отно-
сится установление административной ответственности по вопросам, имею-
щим федеральное значение, в том числе административной ответственности 
за нарушение правил и норм, предусмотренных федеральными законами и 
иными нормативными правовыми актами Российской Федерации. Однако не 
ясно, что следует понимать под «федеральным значением» вопросов, по кото-
рым ответственность может быть установлена Кодексом Российской Федера-
ции об административных правонарушениях.

Состояние нечеткой разграниченности полномочий федерального и 
регионального законодателей в части принятия норм особенной части зако-
нодательства об административных правонарушениях порождает и другую 
проблему, также имеющую конституционно-правовые корни. В частности, 
без ответа остается вопрос о том, вправе ли субъекты Российской Федерации 
принимать законы об административной ответственности по предметам сов-
местного ведения, если такая ответственность федеральным законом не уста-
новлена.

Избирательные комиссии по взаимодействию с правоохранительны-
ми органами, судами, органами исполнительной власти, осуществляющими 
функции по контролю и надзору в сфере массовых коммуникаций, должны 
принимать меры по устранению нарушений в сфере изготовления и распро-
странения агитационных материалов в период избирательных кампаний, 
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иных нарушений в сфере информационного обеспечения выборов в целях 
обеспечения законности в ходе избирательного процесса, проведение сво-
бодных и справедливых выборов, отвечающих международным  избира-
тельным стандартам и требованиям федеральных законов [4].

Исходя из анализа понятия предвыборной агитации, которое дал зако-
нодатель в подпункте 4 статьи 2 Федерального закона «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации» под «иными действиями», необходимо понимать такие 
действия, которые должны одновременно обладать следующими качествен-
ными признаками:

1) деятельность осуществляется в период избирательной кампании;
2) деятельность имеет цель побудить или побуждает избирателей к голо-

сованию за кандидата, кандидатов, список кандидатов или против него (них) 
либо против всех кандидатов (против всех списков кандидатов).

В любом случае основным смыслом данной формулировки «иные дей-
ствия» является то, что закон оставляет перечень форм предвыборной агита-
ции открытым: любые действия, соответствующие вышеуказанным призна-
кам, должны признаваться предвыборной агитацией.

Размещение агитационных печатных материалов с нарушением закона 
с объективной стороны может быть выражено в двух действиях.

Первое. Размещение печатных агитационных материалов в местах, где 
это запрещено Федеральным законом.

Пункт 10 статьи 54 Федерального закона «Об основных гарантиях изби-
рательных прав», аналогичные нормы иных законов о выборах содержат за-
прет на вывешивание (расклеивание, размещение) печатных агитационных 
материалов на памятниках, обелисках, зданиях, сооружениях и в помеще-
ниях, имеющих историческую, культурную или архитектурную ценность, а 
также в зданиях, в которых размещены избирательные комиссии, помещения 
для голосования, и на расстоянии менее 50 метров от них.

Второе. Размещение агитационных печатных материалов в помещени-
ях, зданиях, на сооружениях и иных объектах без разрешения собственников 
или владельцев указанных объектов.

Состав административного правонарушения образует любое наруше-
ние установленного порядка.

Изготовление или распространение агитационного материала будет 
признано административным правонарушением, если допущено хотя бы 
одно из следующих нарушений:
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1) агитационный материал не содержит следующих реквизитов:
- информации о тираже и о дате выпуска;
- об оплате изготовления тиража из соответствующего избирательного 

фонда, фонда референдума;
- информации о наименовании, юридическом адресе и об идентифи-

кационном номере налогоплательщика организации, изготовившей эти пе-
чатные или аудиовизуальные агитационные материалы, либо информации 
о фамилии, об имени, отчестве, о месте жительства лица, изготовившего эти 
печатные или аудиовизуальные агитационные материалы;

- о наименование организации либо о фамилии, об имени, отчестве 
лица, заказавших изготовление этих агитационных материалов;

2) изготовлены печатные или аудиовизуальные агитационные материа-
лы, в которых вышеуказанные данные указаны неверно;

3) изготовлены или распространены агитационные материалы, содер-
жащие коммерческую рекламу;

4) изготовлены или распространены агитационные материалы без опла-
ты за счет средств соответствующего избирательного фонда;

5) распространены печатные, аудиовизуальные и иные агитационные 
материалы без предоставления их экземпляра (копии) либо фотографии в со-
ответствующую избирательную комиссию вместе со сведениями о месте на-
хождения (об адресе места жительства) организации (лица), изготовившей и 
заказавшей (изготовившего и заказавшего) эти материалы;

6) распространены печатные, аудиовизуальные и иные агитационные 
материалы с нарушением требований закона к использованию в них изобра-
жения физического лица, положительных высказываний физического лица о 
кандидате, избирательном объединении, избирательном блоке.

Процессуальным основанием административной ответственности 
о данном правонарушении является акт компетентного органа о наложе-
нии конкретного административного взыскания за конкретный админи-
стративный проступок на конкретное виновное лицо, которые составляют 
должностные лица органов внутренних дел (полиции), а также члены изби-
рательной комиссии, комиссии референдума с правом решающего голоса, 
уполномоченные избирательными комиссиями, комиссиями референдума 
[2]. Например, по общему правилу дело об административном правонару-
шении рассматривается по месту его совершения (ст. 29.5. КоАП РФ). Поэ-
тому неуказание точного места совершения административного правона-
рушения (вплоть до номера дома) в случае, если дело об административном 
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правонарушении будет рассматриваться, например, мировым судьей, мо-
жет повлечь затруднения в привлечении лица к ответственности. Это объ-
ясняется тем, что согласно ст. 47 Конституции РФ никто не может быть ли-
шен права на рассмотрение его дела в том суде и тем судьей, к подсудности 
которых оно отнесено законом.

Исходя из статьи 54 Федерального закона «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 
Федерации», регламентирующей условия выпуска и распространения пе-
чатных агитационных материалов, нарушения при проведении предвыбор-
ной агитации названным методом могут быть двух видов: допущенные при 
изготовлении печатных агитационных материалов и при их распростране-
нии.

К нарушениям в сфере изготовления печатных агитационных материа-
лов относятся:

- изготовление печатных агитационных материалов без предваритель-
ной оплаты за счет средств соответствующего избирательного фонда (пункт 5 
статьи 54 Федерального закона);

- изготовление печатных агитационных материалов без указания необ-
ходимых реквизитов (пункт 2 статьи 54);

- изготовление печатных агитационных материалов организациями, ин-
дивидуальными предпринимателями, не выполнившими требования об опу-
бликовании сведений о размере (в валюте Российской Федерации) и других 
условиях оплаты работ или услуг по изготовлению печатных агитационных 
материалов в определенный Федеральным законом срок и (или) не предста-
вившими такие сведения в тот же срок в соответствующую избирательную 
комиссию (пункт 2 статьи 54).

Подводя итоги, можно отметить, что система выявления лиц, соверша-
ющих противоправные действия, а именно изготовление, распространение 
или размещение агитационных материалов с нарушением требований зако-
нодательства о выборах и референдумах не совершенна. Сотрудники поли-
ции, за которыми закрепили функции по выявлению данных правонаруше-
ний, зачастую не занимаются этим напрямую не в силу их нежелания, а по 
тем обстоятельствам, что они перегружены различными другим функциями 
и указаниями. Для улучшения выявления правонарушителей необходимо 
создать отделения в УМВД России по субъектам Российской Федерации, ком-
петентные заниматься только правонарушениями в области избирательных 
прав граждан.
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УДК 342.9

Шилюк Т. О. / Shilyuk T. O.

К ВОПРОСУ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ В 
ОБЛАСТИ ЗДРАВООХРАНЕНИЯ1

TOWARDS THE ISSUE OF ADMINISTRATIVE OFFENCES IN HEALTH

Шилюк  Татьяна 
Олеговна, 

кандидат юридических наук, 
преподаватель кафедры адми-
нистративного  права  МГЮА 
имени  О. Е. Кутафина, 
aspirantmgya@gmail.com

Отмечается, что статьи, содержа-
щие составы административного право-
нарушения в области здравоохранения 
оказались разбросаны по разным гла-
вам КоАП РФ. Подчеркивается наличие 
проблемы различения легкомыслия от 
добросовестного заблуждения при ис-
полнении  медицинским  работником 
своих обязанностей.

Подвергается  критике  перечень 
наказаний за совершение администра-
тивных правонарушений в области ох-
раны здоровья и предлагается его рас-
ширение за счет лишения специального 
права.

Ключевые слова: административ-
ные  правонарушения,  административ-
ное правонарушение с области здраво-
охранения, общественные отношения в 
сфере  охраны  здоровья, субъекты пра-
вонарушений в области здоровья, адми-
нистративные  наказания.

  1Публикуется по материалам VII Всероссийской научно-практической конференции с 
международным участием «Теория и практика административного права и процесса»  
(Ростов-на-Дону – Краснодар – Небуг –2012)
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Shilyuk  Tat’yana 
Olegovna, 

c.j.s. (PhD in law), lecturer in 
administrative law at Moscow 
State Legal Academy named af-
ter O. E. Kutafin, 
aspirantmgya@gmail.com

It is pointed out that articles contain-
ing administrative offences in health are 
scattered in various chapters of the Code 
on Administrative offences of the RF. The 
author emphasizes the existence of the 
problem of distinguishing frivolity from 
bona fide ignorance in the performance by 
medical employees their duties.

Here is criticized the list of penalties 
for administrative violations in the field of 
health protection and offered its expansion 
through deprivation of a special right.

Keywords: administrative offences, 
administrative offence in health, social 
relations in the field of health protection, 
subjects of offences in the field of health, 
administrative penalties.

Административное правонарушение в области здравоохранения по 
смыслу статьи 2.1. КоАП РФ можно рассматривать как противоправное, ви-
новное действие или бездействие физического или юридического лица, за ко-
торое законодательством предусмотрена административная ответственность, 
посягающее на общественные отношения, связанные с осуществлением дея-
тельности в области здравоохранения. Правонарушение  в области здравоох-
ранения наделено юридическими признаками, к которым относятся проти-
воправность, общественная опасность, виновность, наказуемость.

Глава 6 КоАП РФ «Административные правонарушения, посягающие 
на здоровье, санитарно-эпидемиологическое благополучие населения и об-
щественную нравственность» закрепила следующие составы административ-
ных правонарушений, посягающих на здоровье, санитарно-эпидемиологиче-
ское благополучие населения и общественную нравственность: 

- сокрытие источника заражения ВИЧ-инфекцией, венерической бо-
лезнью и контактов, создающих опасность заражения; 

- незаконное занятие частной медицинской практикой, частной фарма-
цевтической деятельностью либо народной медициной (целительством); 

- нарушение законодательства в области обеспечения санитарно-эпиде-
миологического благополучия населения; 
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- нарушение санитарно-эпидемиологических требований к эксплуата-
ции жилых помещений и общественных помещений, зданий, сооружений и 
транспорта;  

- нарушение санитарно-эпидемиологических требований к питьевой 
воде; 

- нарушение санитарно-эпидемиологических требований к организа-
ции питания населения; 

- нарушение санитарно-эпидемиологических требований к условиям 
отдыха и оздоровления детей, их воспитания и обучения. 

К данным правонарушениям также относят правонарушения, связан-
ные с незаконным оборотом, потреблением наркотических средств, психо-
тропных веществ или их аналогов; вовлечение несовершеннолетних в употре-
бление пива и напитков, изготавливаемых на его основе, спиртных напитков 
или одурманивающих веществ; занятие проституцией и получение дохода в 
связи с этим, если этот доход связан с занятием другого лица проституцией; 
пропаганда наркотических средств, психотропных веществ или их прекурсо-
ров; нарушение правил оборота инструментов или оборудования, использу-
емых для изготовления наркотических средств или психотропных веществ; 
нарушение законодательства Российской Федерации о защите детей от ин-
формации, причиняющей вред их здоровью и (или) развитию; нарушение 
установленных законодательством о физической культуре и спорте требова-
ний о предотвращении допинга в спорте и борьбе с ним.  

Объектами рассматриваемых правонарушений выступают обществен-
ные отношения в сфере охраны здоровья и обеспечения санитарно-эпиде-
миологического благополучия населения, а также общественная нравствен-
ность. 

Объективная сторона характеризуется как действием, так и бездействи-
ем. Практика же свидетельствует о том, что именно противоправное бездей-
ствие медицинских работников является причиной большей части неблаго-
приятных последствий. В этой связи Уголовный Кодекс Российской Федера-
ции предусматривает такое преступление как неоказание помощи больному 
в случае, если это повлекло по неосторожности причинение средней тяжести 
вреда здоровью больного или смерть либо причинение тяжкого вреда здоро-
вью. Однако КоАП РФ подобной нормы не содержит, что является упущени-
ем со стороны законодателя.

Субъектами правонарушений в области здоровья, санитарно-эпиде-
миологического благополучия населения и общественной нравственности 
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выступают граждане, должностные лица, юридические лица, а также лица, 
осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юри-
дического лица. Однако в случае совершения отдельных правонарушений, 
например, нарушения санитарно-эпидемиологических требований к усло-
виям отдыха и оздоровления детей, их воспитания и обучения (ст. 6.7.КоАП 
РФ), можно предположить, что субъектом будет выступать также руководи-
тель воспитательного или образовательного учреждения, а часть 2 статьи 6.10. 
КоАП РФ определила специального субъекта – родителей или иных закон-
ных представителей несовершеннолетних, а также лиц, на которые возложе-
ны обязанности по обучению и воспитанию несовершеннолетних.

Субъективная сторона административных правонарушений посягаю-
щих на здоровье, санитарно-эпидемиологическое благополучие населения и 
общественную нравственность, характеризуется виной в форме как умысла, 
так и неосторожности. Например, сокрытие лицом, больным ВИЧ-инфек-
цией, венерическим заболеванием, источника заражения, а также лиц, имев-
ших с лицом контакты, создающие опасность заражения этими заболевани-
ями (ст. 6.1. КоАП РФ), может быть совершено только умышленно, а при на-
рушении санитарно-эпидемиологических требований к условиям отдыха и 
оздоровления детей, их воспитания и обучения (ст. 6.8. КоАП РФ) возможен и 
умысел, и неосторожность. Вопрос вины при привлечении к ответственности 
медицинских работников имеет особое значение в силу возможности совер-
шения «врачебной ошибки». Сам термин «врачебная ошибка» действующим 
российским законодательством не предусмотрен и обстоятельством, исклю-
чающим юридическую ответственность, не признается. Однако на практике 
отличить легкомыслие от добросовестного заблуждения при исполнении ме-
дицинским работником своих обязанностей не так просто, в связи с чем сами 
медицинские работники должны четко осознавать те юридические критерии, 
которые позволяют квалифицировать то или иное действие или бездействие 
врача как виновное. 

Анализ законодательства об административных правонарушениях вы-
явил также следующую проблему: статьи, содержащие составы администра-
тивного правонарушения в области здравоохранения оказались разбросаны 
по разным главам КоАП РФ. Так, несмотря на то, что специальной главой 
признается глава 6 КоАП РФ «Административные правонарушения, посяга-
ющие на здоровье, санитарно-эпидемиологическое благополучие населения 
и общественную нравственность» указанные правонарушения можно встре-
тить и в других главах. Ярким примером служит статья 13.14. «Разглашение 
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информации с ограниченным доступом», где законодатель приравнял ответ-
ственность за разглашение врачебной тайны к ответственности за разглаше-
ние информации с ограниченным доступом.  

Сложность объединения данных правонарушений в одной главе об-
условлена сложностью их объекта, тем не менее, создание на федеральном 
уровне самостоятельной главы, содержащей административные правонару-
шения, посягающие на отношения в области здравоохранения, представля-
ется возможным. 

В связи с чем необходимо затронуть еще одну проблему – соотношение 
нормотворческой компетенции в области законодательства об администра-
тивных правонарушениях Российской Федерации и субъектов Российской 
Федерации в сфере здравоохранения. Обзор законодательства субъектов Рос-
сийской Федерации об административных правонарушениях позволил сде-
лать вывод о том, что регионы активно включились в процесс установления 
административной ответственности, в том числе в области здравоохранения. 
Почти во всех регионах уже приняты либо собственные кодексы (например, 
Кодекс г. Москвы об административных правонарушениях от 21 ноября 2007 
года № 45) либо отдельные законы (например, Закон Рязанской области от 4 
декабря 2008 года № 182-ОЗ «Об административных правонарушениях»).

Однако сформировавшаяся в субъектах Российской Федерации практи-
ка регулирования административной ответственности не может не вызывать 
критической оценки, поскольку тенденции региональной нормотворческой 
деятельности свидетельствуют об установлении субъектами Российской Фе-
дерации административной ответственности в большинстве случаев за нару-
шения федеральных норм и правил, и как следствие о несоблюдении ими 
требований ст. 1.3. КоАП РФ о разграничении компетенции [4, 34]. Такая тен-
денция проявилась и в области здравоохранения. В качестве примера можно 
привести ст. 11.9 Закона Орловской области от 4 февраля 2003 года № 304-
ОЗ «Об ответственности за административные правонарушения» [3] – «До-
пущение употребления наркотических средств или психотропных веществ», 
буквальное толкование которой означает «допущение немедицинского упо-
требления гражданами наркотических средств или психотропных веществ в 
помещениях кафе, баров, ресторанов, дискотек, иных развлекательных учре-
ждениях их собственниками или владельцами». Учитывая, что законодатель-
ство о наркотических средствах, психотропных веществах и их прекурсорах 
состоит только из федеральных законов и любые отношения, возникающие в 
процессе их оборота, могут регулироваться исключительно на федеральном 
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уровне, можно сказать, что субъекты Федерации не имеют права устанавли-
вать административную ответственность за правонарушения в сфере оборота 
наркотических средств и психотропных веществ, и единственно законно уста-
новленной административной ответственностью за такие нарушения следует 
признать ответственность, которая предусмотрена нормами КоАП РФ [2]. 

Отдельно также следует отметить, что субъекты Российской Федерации 
не вправе устанавливать административную ответственность за нарушения 
правил и ограничений, закрепленных федеральным законом и в тех случа-
ях, когда КоАП РФ ответственность за их соблюдение не предусмотрена, на 
что обратил внимание и Конституционный Суд Российской Федерации [1]. 
Как отмечает М. С. Студеникина, это «позволило бы открыть неограничен-
ную возможность дискретных полномочий субъектов Российской Федерации 
для «исправления» федерального законодательства по своему усмотрению» 
[6, 542].

Нужно согласиться с суждением Б. В. Россинского о том, что субъектам 
Российской Федерации не так необходимо иметь свои законы об админи-
стративной ответственности, так как в этой сфере общественных отношений 
трудно найти «региональную специфику» [5, 25].

Представляется, что решить указанную проблему несоответствия реги-
ональных законов об административных правонарушениях федеральному 
законодательству можно с помощью установления административной ответ-
ственности в области здравоохранения только на федеральном уровне, что 
будет гарантировать выполнение главной задачи законодательства об адми-
нистративных правонарушениях – охраны прав и законных интересов гра-
ждан, в том числе и в рассматриваемой сфере.

Наконец, внимание также стоит уделить и устанавливаемым наказани-
ям за совершение административных правонарушений в области здоровья, 
санитарно-эпидемиологического благополучия населения и общественной 
нравственности. В соответствии с общими целями административного нака-
зания (статья 3.1.) целью административного наказания в рассматриваемой 
области является предупреждение совершения новых правонарушений, как 
самим правонарушителем, так и другими лицами. В качестве санкций за ука-
занные правонарушения предусмотрены  предупреждение, административ-
ный штраф, административный арест,  административное приостановление 
деятельности.

Однако такой перечень наказаний за совершение административных 
правонарушений в области охраны здоровья нельзя назвать оптимальным. 
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Представляется целесообразным в качестве еще одного наказания установить 
лишение специального права, что будет отвечать содержанию соответствую-
щего правонарушения и сможет стать эффективной мерой ответственности. 
Согласно КоАП РФ суть его заключается в том, что в течение определенно-
го срока лицу запрещено пользоваться ранее предоставленным ему правом. 
Данный вид наказания назначается только судьей на срок от одного месяца 
до трех лет. Лишение специального права может быть установлено за такое 
правонарушение, как незаконное занятие частной медицинской практикой, 
частной фармацевтической деятельностью либо народной медициной (цели-
тельством), за совершение которого в настоящее время установлен админи-
стративный штраф. 

Подчеркнем, что УК РФ предусмотрел возможность назначения такого 
наказания, как лишение права занимать определенные должности или зани-
маться определенной деятельностью за совершение следующих преступле-
ний: принуждение к изъятию органов или тканей человека для транспланта-
ции; заражение ВИЧ-инфекцией вследствие ненадлежащего исполнения ли-
цом своих профессиональных обязанностей; незаконное производство аборта, 
если оно повлекло по неосторожности смерть потерпевшей либо причинение 
тяжкого вреда ее здоровью; неоказание помощи больному, если оно повлекло 
по неосторожности смерть больного либо причинение тяжкого вреда его здо-
ровью. При совершении указанных преступлений лишение права занимать 
определенные должности или заниматься определенной деятельностью на-
значается в качестве дополнительного вида наказания при наступлении со-
ответствующего характера последствий. Отрицательным фактором является 
то, что уголовная ответственность, как самый суровый вид юридической от-
ветственности, является наиболее действующей, фактически единственным 
по-настоящему устрашающим фактором. Для изменения данной ситуации 
и следует укреплять административную ответственность, установленную за 
деяния, содержащие в себе меньшую степень общественной опасности, чем 
преступления. Это позволит еще на стадии совершения административного 
правонарушения предотвратить развитие ситуации, которая в дальнейшем 
может привести к наступлению более тяжких последствий.

Подводя итог, можно сказать следующее:
Несмотря на наличие в Особенной части КоАП РФ специальной гла-

вы, устанавливающей ответственность за совершение правонарушений в об-
ласти здоровья, санитарно-эпидемиологического благополучия населения 
и общественной нравственности, она не включает в себя полный перечень 
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подобных правонарушений, нашедших отражение в других главах Кодекса 
об административных правонарушениях Российской Федерации. При этом 
установлена такая ответственность должна быть только на федеральном 
уровне, ведь административная ответственность всегда связана с вторжени-
ем в сферу личной жизни граждан и предполагает ограничение их прав и 
свобод. И, принимая во внимание ст. 55 Конституции Российской Федера-
ции, которая устанавливает, что права и свободы человека и гражданина 
могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой 
это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравствен-
ности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения оборо-
носпособности государства, утверждение о необходимости исключительно 
федерального законодательного регулирования института административ-
ной ответственности преувеличением назвать нельзя.
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ОБЪЯВЛЕНИЕ О VIII ВСЕРОССИЙСКОЙ НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКОЙ 
КОНФЕРЕНЦИИ «ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА АДМИНИСТРАТИВНОГО 

ПРАВА И ПРОЦЕССА», ПРОВОДИМОЙ НЕБУГСКИМ КЛУБОМ  
АДМИНИСТРАТИВИСТОВ, КРАСНОДАРСКИМ УНИВЕРСИТЕТОМ 

МВД РОССИИ И ЗАО «САНАР»

ANNOUNCEMENT OF HOLDING VIII ALL-RUSSIAN SCIENTIFIC- 
PRACTICAL CONFERENCE “THEORY AND PRACTICE OF ADMINISTRA-

TIVE LAW AND PROCESS” CONDUCTED BY NEBUG CLUB OF LEGAL-
SCHOLARS, KRASNODAR UNIVERCITY OF THE RUSSIAN MIA  

AND CJSC “SANAR”

Уважаемые  коллеги ученые и практикующие юристы!

Приглашаем Вас принять участие в работе VIII Всероссийской научно-
практической конференции «Теория и практика административного права и 
процесса», посвящённой памяти профессора В. Д. Сорокина (Небугские чте-
ния), которая состоится 2-7 октября 2013 года в комплексе «Газпром-Ямал» 
(пос. Небуг Туапсинского района Краснодарского края).

Организаторы конференции: Небугский клуб административистов, 
Краснодарский университет МВД России, ЗАО «САНАР». 

По итогам конференции издаётся сборник материалов. Лучшие статьи 
публикуются в журнале «Актуальные вопросы публичного права» и его ан-
глоязычной версии «The topical issues of public law» (перевод статей осуществ-
ляется силами редакции), включенных в РИНЦ.

Организационный сбор 2500 рублей.
Расходы на проезд и проживание участники конференции несут само-

стоятельно.
Условия размещения участников конференции: одноместные и двух-

местные номера в отеле «Газпром-Ямал» с трёхразовым питанием (шведский 
стол).

Заявка на участие в конференции подается в произвольной форме в 
оргкомитет и должна содержать: название темы доклада (выступления), 
а также дату прибытия и вид транспорта (личный автомобиль либо но-
мер поезда, номер вагона, время прибытия на железнодорожную станцию 
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Туапсе или номер рейса и время прилёта в Краснодар), контактный со-
товый телефон. Заявку направлять до 25 сентября 2013 года по электрон-
ной почте: nebug.2013@mail.ru с пометкой «заявка Небуг 2013», копию – 
profdenisenko@mail.ru; monyaksg@mail.ru. 

Контактные телефоны оргкомитета: 

председатель оргкомитета конференции профессор Денисенко Виктор 
Васильевич - 8-929-839-18-75; 

руководитель секретариата конференции Моняк Снежана Геннадьевна 
- 8-929-839-18-73. 

координатор Кизилов Вячеслав Владимирович: 8-913-600-40-58.

ПРОГРАММА
VIII ВСЕРОССИЙСКОЙ НАУЧНО-ПРАКТИЧЕСКОЙ  

КОНФЕРЕНЦИИ «ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА АДМИНИСТРАТИВНОГО  
ПРАВА И ПРОЦЕССА», ПОСВЯЩЁННОЙ ПАМЯТИ ПРОФЕССОРА 

В. Д. СОРОКИНА (НЕБУГСКИЕ ЧТЕНИЯ)

2 октября 2013 года (среда)
Заезд участников конференции
 8.00- 10.00 – завтрак
13.00-15.00 – обед
18.00-22.00 - ужин

3 октября 2013 года (четверг)
Заезд участников конференции
8.00- 10.00 – завтрак
13.00-14.30 – обед
14.45-15.25 – регистрация участников конференции
15.30-18.00 – пленарное заседание

4 октября 2013 года (пятница)
8.00-  9.45 – завтрак
10.00-11.30 – пленарное заседание (продолжение) 
11.30-12.00 – кофе-брейк
12.00-13.30 – выступления участников конференции
13.30-15.00 – обед
15-00-16-30 – выступления участников конференции
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16.30-17.00 – кофе-брейк
17.00-18.30 – выступления участников конференции
19.00-21.00 – ужин

5 октября 2013 года (суббота)
8.00- 9.45 – завтрак
10.00-11.30 – выступления участников конференции 
11.30-12.00 – кофе-брейк
12.00-13.30 – выступления участников конференции
13.30-15.00 – обед
15-00-16-30 – выступления участников конференции
16.30-17.00 – кофе-брейк
17.00-18.30 – выступления участников конференции
19.00-21.00 – ужин

6 октября 2013 года (воскресенье)
8.00-  9.45 – завтрак
10.00-11.30 – подведение итогов конференции
13.30-15.00 – обед
Отъезд участников конференции

7 октября 2013 года (понедельник)
Отъезд участников конференции

ТРЕБОВАНИЯ К ОФОРМЛЕНИЮ МАТЕРИАЛОВ

Шрифт: тип Times New Roman; размер 14; все поля 2 см; абзацный 
отступ 1,25 см; интервал 1,5; сноски (размер шрифта 12) постраничные. 
Текст на электронном (диск) и бумажном носителе объёмом до 12 страниц 
(докторам юридических наук – до 24 страниц) представляется участником 
конференции при регистрации. 

Образец оформления текста доклада, выступления

Иванов Иван Иванович, профессор кафедры административного 
права Тиходонского государственного университета, Заслуженный дея-
тель науки Российской Федерации, доктор юридических наук, профессор 
(ivanov2012@mail.ru)
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ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ
АДМИНИСТРАТИВНО-ДЕЛИКТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА*

Административно-деликтное законодательство, основным источником 
которого вот уже 10 лет выступает КоАП РФ, весьма динамично, оно постоян-
но обновляется. Не случайно вопросы развития законодательства об админи-
стративной ответственности привлекали внимание ученых, в том числе они 
были предметом многочисленных обсуждений научно-практических конфе-
ренций, парламентских чтений, круглых столов… 



Требования к оформлению статей
Статьи публикуются в авторской редакции, без исправлений. Со стороны редакций 

возможна лишь техническая правка текста. Редакции журнала не несет оветственности 
за недостоверные данные в статьях. Авторы принимают на себя ответственность за 
достоверность сведений, изложенных в статье, в том числе и за отсутствие плагиата.

В редакции журналов направляются окончательные варианты статей, не требующих 
доработок.

К публикации принимаются статьи, удовлетворяющие следующим требованиям 
по расположению и структуре текста:

а) УДК и ББК
б) ФИО и сведения об авторе (авторах): ученое звание, ученая степень,
место работы, учебы (жирным шрифтом, выравнивание по левому краю с
отступом абзаца 1 см., курсивом, строчными буквами), на русском языке
в) наименование статьи (по центру заглавными буквами, жирным
шрифтом), на русском языке
г) аннотация (не более 8 строк) и ключевые слова основной текст статьи
(выравнивание по ширине), на русском языке
д) пункты б)-г) на английском языке
е) текст статьи выполняется в редакторе Microsoft Office Word со
следующим форматированием:
- шрифт - Times New Roman
- основной текст - кегль 14
- межстрочный интервал 1,5
- все поля - 2 см
- отступ абзаца - 1 см
- ориентация - книжная, без переносов, без постраничных сносок
Примечание. Рисунки и графики (распределить по тексту и сгруппировать);
ж) литература и источники (на русском и английском языке);
з) ссылки (сноски) на литературу печатаются внутри текста в квадратных скоб-

ках после цитаты. Сначала указывается номер источника, а после запятой номер 
страницы, например, [12, 21]. Сноски на несколько источников внутри квадратных 
скобок разделяются точкой с запятой, например, [14,6; 12,58].

Журнал публикует открытые сведения об авторе (авторах), к которым помимо 
указанных ученого звания, ученой степени, места работы, учебы, относятся: почтовые 
реквизиты автора, по которым автору заинтересованным лицом может быть направле-
на корреспонденция по прочитанной в журнале статье или адрес электронной почты.

Более подробная информация размещена на сайте редакции – www.kizilov-inc.ru




