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УДК 34.037 
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ПРОВЕРКА ПРАВОМЕРНОСТИ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ НАЛОГОВЫХ 
ЛЬГОТ В ПРОЦЕССЕ КАМЕРАЛЬНОГО НАЛОГОВОГО КОНТРОЛЯ

VERIFICATION OF THE LEGALITY OF TAX BENEFITS USE IN THE 
COURSE OF A CAMERAL TAX CONTROL
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В статье рассматриваются и ана-
лизируются проблемы, связанные с 
проверкой правомерности использо-
вания налоговых льгот в процессе ка-
мерального налогового контроля. Дан 
обзор судебной практики по спорным 
вопросам.

Ключевые слова: камеральный 
налоговый контроль, налоговые льго-
ты, истребование документов.

Problems associated with checking 
the lawfulness of tax benefits use in the 
process of a cameral tax control are dis-
cussed and analyzed in the article. The 
author provides a review of the judicial 
practice in contentious matters.

Keywords: cameral tax control, tax 
benefits, discovery of documents.
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Полномочия налоговых органов в процессе камерального налогового 
контроля были значительно ограничены законодателем с 2007 года [2]. Вне-
сение изменений в Налоговый кодекс было вполне закономерным, ввиду 
того, что камеральные налоговые проверки стали мало отличаться от выезд-
ных, при этом огромное количество запрашиваемых документов работники 
налоговых служб зачастую не успевали просматривать, а налогоплательщи-
ки никакими аргументами не могли противостоять требованиям налоговых 
инспекторов подтвердить документально сведения декларации.

В настоящее время в соответствии с п. 7 ст. 88 НК РФ в рамках каме-
рального налогового контроля налоговые органы не вправе запрашивать до-
полнительные сведения и документы, если иное не предусмотрено данной 
статьей или если  представление таких документов не установлено НК РФ 
вместе с декларацией. Налоговый кодекс выделяет всего три основания для 
истребования документов в процессе камеральной налоговой проверки:

1) при использовании налогоплательщиком налоговых льгот (п. 6 
ст. 88 НК РФ);

2) при подаче налоговой декларации по налогу на добавленную сто-
имость, в которой заявлено право на возмещение налога (п. 8 ст. 88 НК РФ);

3) если проверяются декларации, связанные с использованием при-
родных ресурсов (п. 9 ст. 88 НК РФ);

В остальных случаях, если камеральной налоговой проверкой выяв-
лены ошибки в налоговой декларации и (или) противоречия между сведе-
ниями, содержащимися в представленных документах, либо выявлены не-
соответствия сведений, представленных налогоплательщиком, сведениям, 
содержащимся в документах, имеющихся у налогового органа, и получен-
ным им в ходе налогового контроля, об этом сообщается налогоплатель-
щику с требованием представить в течение пяти дней необходимые поя-
снения или внести соответствующие исправления в установленный срок 
(п. 3 ст. 88 НК РФ). При этом налогоплательщик имеет диспозитивное пра-
во представить необходимые документы в подтверждение достоверности  
сведений.

Нужно отметить, что налоговые инспекторы часто не придают значе-
ния разнице в своих полномочиях по истребованию документов по первым 
трем перечисленным выше основаниям и ситуацией, когда в декларации 
выявлены ошибки или противоречия, означающей, что требовать у нало-
гоплательщиков  документы  работники налоговых органов не имеют пра-
ва. По этому поводу возникают многочисленные споры, причиной которых 
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является отсутствие четкой регламентации в налоговом законодательстве 
определенных дефиниций.

В данной статье остановимся на первом из перечисленных оснований 
для истребования документов, рассмотрим ситуации, когда налогоплатель-
щиком используются налоговые льготы. Для этого нужно разобраться, что со-
бой представляют налоговые льготы в налоговом праве.

По мнению В. Г. Панскова, налоговые льготы в России приводят к мно-
жеству проблем, во-первых, они зачастую не достигают поставленной цели, 
во вторых они приводят к большому количеству налоговых споров [26, 147]. 

Многие научные труды посвящены вопросам правового регулирования 
налоговых льгот в России [16; 18; 19; 21; 23; 24; 28]. 

Правоведы, выделяя различные авторские классификации налоговых 
льгот, предлагают отличать налоговые льготы от налоговых преференций и 
налоговых субсидий, а некоторые полагают, что в настоящее время для НК 
РФ характерен почти полный отказ от использования налоговых льгот, при 
этом более распространено применение налоговых вычетов и налоговых ос-
вобождений [21; 26; 29]. Не углубляясь в теорию, обратим внимание на право-
вую сторону вопроса.

В налоговом законодательстве России впервые категория налоговой 
льготы появилась в Законе РФ от 27 декабря 1991 г. № 2118-1 «Об основах 
налоговой системы Российской Федерации», нужно отметить, что хотя опре-
деление налоговой льготы в законе отсутствовало, но его 10 статья содержала 
открытый перечень налоговых льгот: 

-  необлагаемый минимум объекта налога;
-  изъятие из обложения определенных элементов объекта налога;
-  освобождение от уплаты налогов отдельных лиц или категорий пла-

тельщиков;
-  понижение налоговых ставок;
-  вычет из налогового оклада (налогового  платежа за расчетный период);
- целевые налоговые льготы,  включая налоговые кредиты (отсрочку 

взимания налогов);
 - прочие налоговые льготы [3].
В настоящее время Закон № 2118-1 утратил силу, а определение нало-

говой льготы содержится в статье 56 НК РФ, пунктом 1 которой определено, 
что «льготами по налогам и сборам признаются предоставляемые отдель-
ным категориям налогоплательщиков и плательщиков сборов предусмо-
тренные законодательством о налогах и сборах преимущества по сравнению  
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с другими налогоплательщиками или плательщиками сборов, включая воз-
можность не уплачивать налог или сбор либо уплачивать их в меньшем раз-
мере», при этом перечня налоговых льгот НК РФ не содержит. Зато пункт 2 
статьи 56 определяет некий императив для использования льготы: «налого-
плательщик вправе отказаться от использования льготы, либо приостановить 
ее использование на один или несколько налоговых периодов, если иное не 
предусмотрено  НК РФ». Исходя из этого, в буквальном прочтении получает-
ся, что налоговая льгота это не право, а обязанность, от которой можно отка-
заться.

Кроме того, такое законодательное определение критикуется практи-
чески в каждом исследовании, посвященном налоговым льготам. В частно-
сти, среди основных претензий к законодателю отмечаются неконкретность 
и расплывчатость определения льготы по налогам и сборам: «...те признаки, 
которые установлены в НК РФ в настоящее время, позволяют под налого-
вую льготу подводить любое нормативно установленное освобождение от 
уплаты налогов или условие, в связи с которым налогоплательщик получает 
возможность законно минимизировать суммы налогов, подлежащих уплате 
в бюджеты» [21].

Также подвергается критике понятие «категории налогоплательщиков», 
ввиду того, что в основном нормы об освобождении от уплаты конкретных 
налогов вообще не содержат указание на «категорию  плательщиков», кроме 
того в НК РФ отсутствует  определение данного понятия. «Любой платель-
щик, у которого имеются обстоятельства, указанные в «льготных» нормах, 
вправе считать, что ему предоставлена льгота. Иное понимание означает, что 
освобождения, предоставляемые всем налогоплательщикам, у которых фак-
тически имеются основания для освобождения от уплаты налога, не являются 
льготами» [25].

Нужно отметить, что в особенной части НК РФ непосредственно нало-
говыми льготами преимущества для налогоплательщиков определены лишь 
в трех главах:

- глава 25.3 НК РФ содержит статьи 333.35-333.39, определяющие льготы 
по госпошлине;

-  глава 30 НК РФ  статьей 381 определяет льготы по налогу на имущест-
во организаций;

- глава 31 НК РФ статьей 395 определяет льготы по земельному налогу.  
Перечни льгот по остальным налогам нормами НК РФ не предусмо-

трены. «Тем не менее, по многим налогам, в частности по НДС и налогу на 
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прибыль, отдельным категориям налогоплательщиков предоставляются раз-
личные преимущества. К ним, например, можно отнести освобождение от 
обложения НДС выручки от выполнения определенных работ или оказания 
различных услуг в соответствии со ст. 149 НК РФ. Налоговики приравнивают 
подобные преимущества к налоговым льготам и поэтому в рамках камераль-
ных проверок пытаются дополнительно запрашивать у налогоплательщика 
различные документы. Однако это не всегда законно» [17].

Например, глава 21 НК РФ, закрепляя основные положения по исчисле-
нию НДС, не упоминает о льготах, вместе с тем глава содержит определенные 
преимущества для налогоплательщиков:

- освобождение от исполнения обязанностей налогоплательщика (ст. 
145 НК РФ)

- операции, не признаваемые объектами налогообложения (п. 2 ст. 146 
НК РФ)

- операции, не подлежащие налогообложению (освобождаемые от нало-
гообложения) (ст. 149 НК РФ) 

В последних двух случаях эти операции подлежат отражению в разделе 
7 налоговой декларации по НДС. «Как только налогоплательщик отражает 
необлагаемые операции в указанном разделе, налоговые органы, ссылаясь на 
ст. 56 НК РФ и считая их льготами, истребуют у налогоплательщика докумен-
ты, подтверждающие право на эти налоговые льготы. Этот вопрос на сегод-
няшний день является весьма спорным» [27].

Точку в многолетнем споре, связанном с операциями, не являющимися 
объектом налогообложения НДС (п. 2 ст. 146 НК РФ), поставил Президиум 
ВАС РФ [10]. Суть дела заключалась в том, что налогоплательщик, реализовав-
ший земельный участок не представил по требованию инспекции, осуществ-
ляющей камеральную налоговую проверку, документы, подтверждающие 
эту реализацию, сославшись в обоснование своего отказа на отсутствие объек-
та налогообложения. Налоговая инспекция, не получив запрашиваемые до-
кументы, предъявила к доначислению НДС и привлекла налогоплательщика 
к ответственности по ст. 126 НК РФ. Суды кассационной и апелляционной 
инстанций отменили доначисленный налог ввиду того, что налогоплатель-
щик действительно реализовал земельный участок, но штраф по ст. 126 НК 
РФ оставили в силе, подтвердив тем самым обязанность налогоплательщика 
представить документы.

Однако ВАС РФ в вышеуказанном Постановлении резюмировал, что от-
сутствие у налогоплательщика обязанности исчислять и уплачивать в бюджет 
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НДС с операций по реализации земельных участков прямо предусмотрено 
нормами налогового законодательства и в силу ст. 56 НК РФ не является льго-
той. Следовательно, налоговая инспекция не имела права направлять нало-
гоплательщику требование о предоставлении документов и привлекать его к 
ответственности по ст. 126 НК РФ.

Таким образом, по мнению ВАС РФ, операции, отраженные в п. 2 ст. 146 
НК РФ, не являются льготой. Кроме того, в тексте Постановления № 4517/12 
есть ссылка на то, что вступившие в силу судебные акты арбитражных судов 
со схожими фактическими обстоятельствами могут быть пересмотрены на ос-
новании п. 5 ч. 3 ст. 311 АПК РФ [8].

Далее настал черед разрешения ситуаций по операциям, не подлежа-
щим налогообложению (освобождаемым от налогообложения), определяе-
мым ст. 149 НК РФ. До 2012 года судебная практика была противоречива, так, 
в ряде решений ВАС РФ и КС РФ операции, приведенные в ст. 149 НК РФ, в 
определенном контексте упоминаются как льготы, [4; 5; 7; 8], вместе с тем в 
арбитражной практике встречались решения, в которых суды отказывали на-
логовым органам в праве истребовать подтверждающие документы в случае 
использования налогоплательщиками ст. 149 НК РФ [31]. 

Вышеупомянутое Постановление Президиума ВАС РФ от 18.09.2012 № 
4517/12, как это часто случается в налоговых правоотношениях, заполнило 
пробел в законодательстве и стало для нижестоящих судов своеобразной нор-
мой права. Иллюстрацией служит дело № А40-87461/11-99-409. В этом споре 
ООО «Техно Николь – Строительные Системы» аналогично вышеописанной 
спорной ситуации по статье 146 НК РФ, не представило документы, подтвер-
ждающие право на льготу по подпункту 26 пункта 2 статьи 149 НК РФ. Суды 
трех инстанций отказали в удовлетворении требований налогоплательщика. 
Далее дело было передано в Президиум ВАС РФ для пересмотра в порядке над-
зора, при этом производство по делу сначала было приостановлено до появле-
ния мотивировочной части Постановления Президиума ВАС РФ № 4517/12. 
Затем в передаче в Президиум ВАС РФ обществу было отказано с рекоменда-
цией обратиться в суд в установленном порядке с заявлением о пересмотре су-
дебных актов по новым обстоятельствам. И теперь уже суды трех инстанций, 
пересмотрев дело по новым обстоятельствам, решили спор  в пользу налого-
плательщика, мотивировав свои решения тем, что новым обстоятельством яв-
ляется изменение в постановлении Президиума ВАС РФ практики примене-
ния норм ст. ст. 146, 149 Налогового кодекса Российской Федерации. При этом 
судами была отклонена ссылка инспекции на то, что по делу истребовались 
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документы по операциям, перечисленным в ст. 149 Кодекса, с утверждением, 
что данное Президиумом толкование ст. 56 Кодекса распространяется не толь-
ко на ст. 146, но в равной мере и на ст. 149 Кодекса [32]. 

Не менее актуальными являются подобные споры, связанные с исчисле-
нием налога на прибыль. В главе 25, регулирующей исчисление налога на 
прибыль также отсутствует упоминание о налоговых льготах непосредствен-
но. Тем не менее, налоговые органы неоднократно в разъяснениях называли 
льготами:

- возможность применения амортизационной премии (абз. 2 п. 9 ст. 258 
НК РФ). (Хотя в более поздних разъяснениях упоминали о том, что налоговые 
льготы не предусмотрены гл. 25 НК РФ) 

- возможность переноса на будущее убытка прошлых лет (ст. 283 НК РФ);
- применение повышающих коэффициентов к основной норме аморти-

зации по отдельным видам основных средств (ст. 259.3 НК РФ);
- освобождение от налога на прибыль доходов в виде имущества, полу-

ченного российской организацией безвозмездно от своего учредителя, участ-
ника или акционера, которому принадлежит более 50 % ее уставного капита-
ла (п. п. 11 п. 1 ст. 251 НК РФ) и т. д. [11-15].   

Еще один весьма интересный налоговый спор начался в 2009 году. По-
водом для спора послужила поданная уточненная декларация по налогу на 
прибыль, в которой налогоплательщик в соответствии со ст. 275.1 НК РФ за-
явил ранее не отраженную сумму убытков текущего налогового периода по 
деятельности, связанной с использованием объектов обслуживающих произ-
водств и хозяйств, включая объекты жилищно-коммунальной и социально-
культурной сферы. Не отражение указанного убытка повлекло, по мнению 
налогоплательщика, завышение подлежащего уплате налога на прибыль бо-
лее чем на 16 млн. руб. Налоговые органы в ходе проведения камеральной 
налоговой проверки в соответствии со ст. 88 НК РФ потребовали подтвердить 
документально полученный убыток, оценив ситуацию как использование на-
логоплательщиком льготного порядка исчисления налога. 

Ввиду того, что документы в установленный срок не были предостав-
лены, налоговый орган принял решение о неправомерности уменьшения 
налога на прибыль. Суды трех инстанций отказали в удовлетворении жало-
бы налогоплательщика, но Президиум ВАС отправил дело на новое рассмо-
трение [9]. 

И судебная пружина начала раскручиваться в обратном порядке. Те-
перь уже первая судебная инстанция вынесла вердикт, что довод налогового  
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органа о применении налогоплательщиком льготы в спорной налоговой де-
кларации по налогу на прибыль и истребование документов в рамках каме-
ральной налоговой проверки является неправомерным. Установленные ст. 
275.1 НК РФ особенности определения налоговой базы налогоплательщика-
ми, осуществляющими деятельность, связанную с использованием объектов 
обслуживающих производств и хозяйств, не являются налоговой льготой в 
смысле п. 1 ст. 56 Кодекса. Наступила очередь налогового органа оспаривать 
решения судов.

Четыре года длился спор, потрачена уйма времени и средств. При этом, 
как и в вышеописанных спорах по НДС, одинаков сценарий развития собы-
тий – налогоплательщик, обжалуя решение налогового органа, доходит до 
высшей судебной инстанции (суды трех инстанций отказывают в удовлет-
ворении жалобы). Затем Президиум ВАС РФ направляет дело на новое рас-
смотрение, а далее вектор принимаемых судебных решений направляется 
в противоположную сторону и суды трех инстанций признают правоту на-
логоплательщика. Таким образом, в настоящее время налоговые органы не 
имеют права требовать в ходе камерального налогового контроля документы, 
подтверждающие использование преимуществ налогоплательщиками по ст. 
ст. 146, 149, 275.1 НК РФ.

Споры относительно льгот по иным налогам не столь актуальны. Тем 
не менее практически не вызывает вопросов требование налоговых орга-
нов в рамках камерального налогового контроля подтвердить документаль-
но право на стандартные, социальные и имущественные налоговые вычеты 
по НДФЛ, а вот по поводу профессиональных налоговых вычетов по НДФЛ 
были разногласия как у теоретиков, так и у практиков.

По мнению Р. К. Костаняна «ст. 221 НК РФ применяется только к тем 
расходам, которые непосредственно связаны с извлечением доходов физи-
ческих лиц в рамках их специальной правосубъектности, то есть данный 
вычет предоставляется только определенным категориям налогоплатель-
щиков. Кроме того, право на получение данного вычета передается на усмо-
трение налогоплательщика и зависит от желания последнего» [23].

На наш взгляд более убедительной является позиция С. Д. Шаталова 
о том, что «профессиональные налоговые вычеты не могут рассматривать-
ся в качестве налоговых льгот, поскольку направлены на правильную орга-
низацию налогообложения, позволяющую уменьшить доходы некоторых 
категорий самозанятых лиц на расходы, связанные с получением этих до-
ходов» [22].
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Эта позиция соответствует мнению Президиума ВАС РФ, закрепив-
шему в своем Постановлении, что «предоставление плательщику налога 
на доходы физических лиц права на получение профессиональных на-
логовых вычетов, определенных пунктом 1 статьи 221 НК РФ, не отвечает 
признакам льготы по налогам и сборам согласно статье 56 НК РФ, следо-
вательно, не предполагает в качестве условия получения вычета предвари-
тельную проверку первичных документов в рамках камеральной налоговой  
проверки» [6].

Нужно отметить, что и в этом случае арбитражные суды используют по-
зицию Президиума ВАС РФ в качестве нормы права [30].

Для налогоплательщиков, применяющих специальные налоговые ре-
жимы все вышеуказанные проблемы не актуальны, ввиду того, что организа-
ции в таком случае освобождены от уплаты НДС и налога на прибыль, а пред-
приниматели от уплаты НДФЛ. Но само применение спецрежима налоговые 
органы часто рассматривают как налоговую льготу, требуя у налогоплатель-
щиков в ходе камеральных налоговых проверок книгу учета доходов и рас-
ходов и иные документы. Полагаем, что эти действия также неправомерны, 
так как специальные налоговые режимы вряд ли можно однозначно рассма-
тривать в качестве льгот. «Посредством применения отдельных налоговых 
режимов налогоплательщики, соответствующие тем признакам, которые обя-
зательны для их использования, могут значительно снизить налоговое бремя 
по сравнению с другими налогоплательщиками. Но специальные налоговые 
режимы по большей части связывают предоставление каких-либо налоговых 
преимуществ не с особенностями правового статуса налогоплательщиков. В 
основу здесь, как правило, также закладывается характер деятельности, ими 
осуществляемой» [21].

Вместе с тем, стремление налоговых органов усиленно контролировать, 
налоговые льготы вполне объяснимо, ввиду того, что налоговые преимуще-
ства зачастую используются налогоплательщиками для минимизации нало-
го-обложения, а нередко для ухода от уплаты налогов. Недалеко то время, 
когда законодательством было установлено множество льгот для инвалидов, 
при этом многие организации не гнушались использовать инвалидов в каче-
стве «мертвых душ», да и сейчас еще «инвалидная льгота» является актуаль-
ной для исчисления НДС. В целях уменьшения налога на прибыль некоторые 
организации незаконно используют повышенные коэффициенты амортиза-
ции или создают псевдо некоммерческие организации. Поэтому контроли-
ровать такие возможные злоупотребления нужно и важно, но в процессе  
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выездного налогового контроля, где полномочия налоговых органов значи-
тельно шире, чем в рамках камерального контроля.

 Относительно рассмотренных нами проблемных ситуаций, возникаю-
щих при проверке обоснованности использования налоговых льгот в процес-
се камерального налогового контроля, несомненно, можно утверждать, что 
причиной споров является отсутствие четкого законодательного определе-
ния дефиниции налоговая льгота, а также многовариантность терминологи-
ческого использования преимуществ налогоплательщиков в различных гла-
вах особенной части НК РФ.

Разделяя мнение О. П. Гришиной о том, что необходимо установление 
«конкретного нормативного механизма реализации, обеспечивающего эф-
фективный контроль со стороны государства над использованием налоговой 
льготы, противодействие возможным злоупотреблениям со стороны налого-
плательщиков, а также защиту прав, свобод и законных интересов органи-
заций, участвующих в многостадийном процессе уплаты и перечисления 
налогов в бюджет» [20], полагаем, что для этого нужно выработать четкие 
классификационные принципы понятия «налоговая льгота», дополнив ими 
статью 56 НК РФ. Кроме того, пункт 6 ст. 88 НК РФ должен по нашему мне-
нию содержать конкретный перечень статей, по которым использование пре-
имуществ налогоплательщиками даст право налоговым органам осуществ-
лять камеральную налоговую проверку с истребованием подтверждающих 
документов.
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блемы применения полиграфа при 
психофизиологическом тестирова-
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experience through the example of the 
United States.

Keywords: police service, poly-
graph test (lie detector), psycho-phys-
iological testing of candidates for ser-
vice in the police, normative regula-
tion of the polygraph use.



И
сп

ол
ьз

ов
ан

ие
 п

ол
иг

ра
ф

а 
пр

и 
по

ст
уп

ле
ни

и 
на

 с
лу

жб
у 

в 
по

ли
ци

ю

20

Одной из особенностей поступления на службу в органы внутренних 
дел является обязательность прохождения специальных психофизиологиче-
ских исследований (обследований) и тестирования. Такие исследования (об-
следования) и тестирование направлены на выявление потребления кандида-
том без назначения врача наркотических средств или психотропных веществ 
и злоупотребления алкоголем или токсическими веществами (ч. 6 ст. 17 Феде-
рального закона «О службе в органах внутренних дел и внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации»).

Появление в законопроекте «О службе в органах внутренних дел и вне-
сении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федера-
ции»  данной нормы сопровождалось многочисленными комментариями в 
средствах массовой информации о введении при приеме на службу в поли-
цию процедуры проверки на полиграфе (детекторе лжи) [4]. Это не совсем 
верно: ч. 6 ст. 17 Федерального закона «О службе в органах внутренних дел» 
не предусматривает обязательность проведения именно полиграфического 
исследования: хотя оно тоже относится к психофизиологическим, существу-
ют и иные. В настоящее время проверка будущих полицейских на полиграфе 
осуществляется выборочно [1].

Между тем, во многих зарубежных странах и, в том числе, в Великобри-
тании и США, проведение специального психофизиологического тестирова-
ния кандидатов на службу в полицию именно с помощью полиграфа являет-
ся обычной процедурой. Отказ от прохождения полиграфа влечет однознач-
ный отказ в приеме на службу [3]. 

Выборочное применение полиграфа в Российской Федерации в пер-
вую очередь, обусловлено организационными причинами: нехваткой как 
самой аппаратуры, так и специалистов, способных на ней работать. В ре-
зультате в некоторых случаях и направленные на обследование на полиг-
рафе кандидаты (в том числе, действующие или восстанавливающиеся на 
службе сотрудники полиции) вынуждены ждать своей очереди неделями и 
месяцами. 

Надо сказать, что в планах МВД значится решение этой проблемы. Для 
этого осуществляется массовая закупка полиграфов и подготовка (переподго-
товка) специалистов. После этого предполагается, что проверке на детекторе 
лжи будет подвергаться каждый кандидат на службу в полицию [2].

При всей позитивной оценке этого шага, нам представляется, что в 
определенном совершенствовании нуждается и законодательное обоснова-
ние применения полиграфических исследований. Как уже отмечалось выше, 
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как действующее законодательство о службе в органах внутренних, так и под-
законные акты в этой сфере не предусматривают обязательность проведения 
обследований именно на полиграфе. В результате даже при наличии необ-
ходимой технической базы нельзя исключать ситуации, когда должностные 
лица, ответственные за соблюдение процедур приема на службу в полицию, 
из каких либо личных интересов (например, чтобы обеспечить прием на 
службу родственника) не будут такое обследование проводить. 

Кроме того, не совсем верным видится нам сама формулировка ч. 5 ст. 17 
и ч. 4 ст. 19 Федерального закона «О службе в органах внутренних дел и внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», 
согласно которым психофизиологические исследования (обследования) про-
водятся исключительно с целью выявления потребления без назначения вра-
ча наркотических средств или психотропных веществ и злоупотребления ал-
коголем или токсическими веществами. Вполне очевидно, что проверка на 
полиграфе может служить для выяснения и иных фактов, делающих нежела-
тельным (либо невозможным) поступление лица на службу в полицию. Соб-
ственно и на практике при использовании полиграфов, как правило, зада-
ются вопросы, направленные на их выяснение (например, о наличии крими-
нального прошлого, об источниках доходов, мотивах поступления на службу 
в полицию и т. п.). 

Однако, поскольку действующее отечественное законодательство пред-
усматривает использование полиграфов только в целях выявления потребле-
ния без назначения врача наркотических средств или психотропных веществ 
и злоупотребления алкоголем или токсическими веществами, кандидат те-
оретически может отказаться отвечать на вопросы, не связанные с установ-
лением этих обстоятельств. Конечно, в таком случае на практике он, скорее 
всего, не будет принят на службу в полицию, однако у него появится возмож-
ность обжаловать такой отказ в приеме в судебном порядке. 

Кроме того, неурегулированность процедур применения полиграфа 
при приеме на службу в полицию может повлечь и нарушение прав проверя-
емых лиц. Сами специалисты, осуществляющие данный вид проверки, утвер-
ждают, что при ее проведении права проверяемых не нарушаются, поскольку: 

1) необходимость проведения проверки при приеме на службу уста-
новлена законом;

2) у всех проверяемых берется письменное согласие на проверку;
3) при проверке не задаются вопросы, касающиеся национальности, 

религиозных убеждений, интимной жизни и т. п. [1]
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Все это, безусловно, верно. Однако необходимо понимать, что согласие 
на проверку на полиграфе при поступлении на службу в полицию носит не 
совсем добровольный, а, квазиобязательный характер, поскольку кандидат 
понимает, что отказ от проверки лишает его всякой возможности поступле-
ния на службу. При этом никто не может гарантировать, что, в отсутствие 
нормативного документа, регулирующего порядок проверки, проверяемому 
не будут задаваться вопросы о его личной жизни, не имеющие отношения к 
будущей службе, и он будет вынужден либо на них отвечать, либо, по сути, 
отказаться от поступления в полицию.

Все это требует, на наш взгляд, разработки и принятия нормативного 
акта, регулирующего основания и порядок проверки на полиграфе при по-
ступлении на службу в полицию; права и обязанности проверяемого лица; 
требования к лицу, проводящему проверку; примерный перечень вопросов, 
подлежащих выяснению в ходе проверки; примерный перечень тем, спраши-
вать о которых запрещено и т. п. 

Если обратиться к зарубежному опыту, то примером здесь могут слу-
жить США, в которых существует развернутое законодательство, касающе-
еся вопросов использования полиграфов. Там в 1988 г. вступил в силу «За-
кон о защите служащих от полиграфа» («The Employee Polygraph Protection 
Act» - ЕРРА), который установил основные направления применения этого 
метода и ввел ограничения на его использование в сфере частного предпри-
нимательства, при приеме на работу в государственные учреждения, а также 
в отношении работающего персонала. Однако действие этого закона не рас-
пространяется на:

- членов федерального правительства, администрацию штатов и мест-
ных органов самоуправления или любых их подразделений;

- на постоянный или работающий по контракту персонал, экспертов и 
консультантов министерств обороны и атомной энергетики;

- на всех лиц, работающих в АНБ, ФБР и ЦРУ или получающих доступ к 
их секретной информации.

В связи с этим, с целью установления единых общегосударственных 
требований в этой сфере в 1991 году Госдепартамент США утвердил ведом-
ственную инструкцию: «Политика в отношении проверок на полиграфе», 
которая констатировала, что «проведение испытаний регламентируется кон-
ституцией и сводом законов США, законодательным актом о службе в госде-
партаменте» и законом о защите служащих от полиграфа. Инструкция так-
же установила, что «в соответствии с принятой в госдепартаменте политикой  
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проведения проверок на полиграфе, любому кандидату на работу в дан-
ном ведомстве при определенных обстоятельствах может быть предложе-
но прохождение указанной проверки на добровольной основе, и с санкции 
уполномоченных на то должностных лиц» [5]. 

Законодательство США также устанавливает, что при проведении про-
верки на полиграфе не должны затрагиваться следующие темы: 

- религиозные убеждения, принадлежность к религиозным организа-
циям;

- убеждения и взгляды по общественным проблемам;
- сведения о взглядах и практике в сексуальной сфере.
Представляется, что данный опыт может быть использован и в Россий-

ской Федерации. 
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С 1 июля 2012 года начался отсчет второго десятилетия действия КоАП 
РФ. Отдавая должное заслугам его разработчиков, сумевшим в процессе ны-
нешней кодификации российского административно-деликтного законода-
тельства существенно улучшить его качество, не стоит закрывать глаза и на 
проблемы, которые либо были присущи Кодексу на момент его принятия и 
до сих пор остаются таковыми, либо возникли с включением в него новых 
новелл.

Профессор В. Д. Сорокин в своей знаменитой статье «О двух тенденциях, 
разрушающих целостность института административной ответственности» 
писал, что «заложенная в проекте (КоАП РФ) концепция вызывает тревогу 
за судьбу института административной ответственности в его классической 
форме, ибо названный документ строится на признании двух тенденций, не-
совместимых с сущностью административной ответственности» [5, 46-54]. 

Первая разрушительная тенденция, по мнению В. Д. Сорокина, прояв-
лялась в своеобразном «размывании» единого правового поля администра-
тивных правонарушений и, следовательно, целостности самой категории 
административной ответственности и порождала декодификацию законо-
дательства об административной ответственности – процесс совершенно 
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неестественный, разрушающий единую правовую материю данного право-
вого института.

В. Д. Сорокин полагал, что «выход из этой ситуации достаточно прост: 
нужна воля законодателя, направленная на то, чтобы «разместить все ведом-
ственные административные правонарушения», как существующие, так и 
могущие возникнуть, в соответствующих главах Особенной части Кодекса 
РФ об административных правонарушениях. В нем всем составам найдется 
место!». Увы, некоторым составам места не нашлось.

Новому КоАП РФ уже десять лет! А рядом с вновь выстроенным мону-
ментальным величественным зданием института административной ответст-
венности хаотично, как и прежде, ютятся вычурные «избушки ответственно-
сти загадочной природы», точнее «палатки с нормами о взыскании штрафов». 
При этом к тем «избушкам»-«палаткам», которые не стали сносить при при-
нятии КоАП РФ (статьи 293, 295-306 Бюджетного кодекса Российской Феде-
рации от 31.07.1998 № 145-ФЗ (ред. от 28.07.2012 № 128-ФЗ) (примеч. автора. 
Здесь и далее тексты законов воспроизводятся по сайту Консультант Плюс // 
http://www.consultant.ru); статьи 116, 118-120, 122, 123, 125, 126, 128, 129, 129.1, 
129.2 и некоторые другие части первой Налогового кодекса Российской Феде-
рации от 31.07.1998 № 146-ФЗ; ст. 19 Федерального закона от 24 июля 1998 года 
№ 125-ФЗ «Об обязательном социальном страховании от несчастных случаев 
на производстве и профессиональных заболеваний»; ст. 27 Федерального за-
кона от 15 декабря 2001 года № 167-ФЗ «Об обязательном пенсионном стра-
ховании в Российской Федерации»), со временем, уже после введения в дейст-
вие КоАП РФ, добавляются новые (ст. 74 Федерального закона от 10 июля 2002  
года № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации».

Вне КоАП РФ находятся также статьи хотя и не содержащие составов ад-
министративных правонарушений, но регламентирующие, наряду с КоАП 
РФ, порядок административного выдворения иностранного гражданина за 
пределы Российской Федерации (ст. 34 Федерального закона от 25 июля 2002 
года № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской 
Федерации»…

Вторая тенденция, разрушающая целостность института администра-
тивной ответственности, по мнению профессора В. Д. Сорокина, была свя-
зана с включением административной ответственности юридических лиц 
в КоАП РСФСР, «идеология которого в полном соответствии с природой 
административной ответственности рассчитана только на виновные право-
нарушения физических лиц». Принятие нового КоАП РФ сломало процесс 
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декодификации, в чем немалая заслуга В. Д. Сорокина и его единомышлен-
ников. Что касается второй тенденции, качественно разрушающей целост-
ность института административной ответственности, то ее законодательное 
решение в КоАП РФ не более чем видимость решения проблемы, попытка 
искусственного соединения разноплановых, разнохарактерных частей.

Коль скоро соединение разнородных стилей, идей, взглядов характе-
ризуется как эклектика, то соединение в КоАП РФ института администра-
тивной ответственности юридических лиц, неоднозначно оцениваемого ад-
министративистами, с общепризнанным, традиционным, классическим для 
административно-деликтного законодательства институтом административ-
ной ответственности физических лиц, я бы назвал своеобразным проявлени-
ем законодательной эклектики в юриспруденции. 

При этом эклектика как архитектурный стиль, объединяющая в себе 
множество различных элементов и стилей, и обычно характерная для перио-
дов упадка в искусстве, может дарить как безликие произведения зодчества, 
так и шедевры. Примером позитивного характера может служить разрабо-
танный русским архитектором Константином Андреевичем Тоном «русско-
византийский стиль» храмового зодчества, материальные воплощения кото-
рого можно проследить в фасадах Большого Кремлевского Дворца и храма 
Христа Спасителя.

Поэтому, в целом, в эклетичности вообще и эклектичности КоАП РФ в 
частности нет ничего противоестественного, при условии гармоничного сое-
динения его конструктивных элементов. Однако с виной юридического лица 
противоестественности избежать не получилось. Несмотря на то, что в ч. 2 
ст. 2.1 КоАП РФ содержится конструкция установления виновности юриди-
ческого лица в совершении административного правонарушения, ее содер-
жание не только противоречит принципу наличия вины, но и напротив, по-
строено по принципу объективного вменения, применение которого в адми-
нистративном праве не предусмотрено (пока не предусмотрено). 

Свою позицию относительно причин появления института админи-
стративной ответственности юридических лиц и целесообразности, а точ-
нее нецелесообразности, его нахождения в КоАП РФ профессор В. Д. Со-
рокин неоднократно излагал мне в ходе наших споров в рабочем кабинете 
в его уютной питерской квартире. Вкратце это объяснялось возникшей по-
требностью установления юридической ответственности для хозяйствую-
щих субъектов, в значительном количестве появившимся вследствие разго-
сударствления собственности, и деятельность которых все чаще выходила за 
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рамки действующего законодательства. Применение к юридическим лицам 
уголовной ответственности не могло рассматриваться в качестве возможного 
варианта, поскольку это явно противоречило устоявшимся канонам совет-
ского и российского уголовного законодательства. Установление граждан-
ской ответственности выглядело наиболее приемлемым вариантом, прежде 
всего исходя из того, что само понятие «юридическое лицо» было закрепле-
но именно в Гражданском кодексе Российской Федерации [1]. Но против 
данного варианта было то обстоятельство, что гражданский процесс отли-
чается достаточной громоздкостью. В этой связи законодатель остановился 
на административной ответственности, реализация которой традиционно 
связывалась с оперативностью производства по делам об административных 
правонарушениях. И хотя В. Д. Сорокин так и остался противником закре-
пления в КоАП РФ института административной ответственности юриди-
ческих лиц, его позиция в ходе наших споров несколько смягчилась в на-
правлении того, что это данность, с которой, к сожалению, приходится сми-
риться при условии решения проблемы установления вины юридического 
лица по другим, нежели в отношении физических лиц, критериям. 

Иными словами, нужны новые правила, а не исключения из правил. В 
этом наши позиции с Валентином Дмитриевичем Сорокиным совпадали.

Возможно, для педантичных немцев это будет выглядеть противоестест-
венным, но для русского человека такими привычными выглядят пословицы: 
«на каждого мудреца довольно простоты» и «у всякого правила есть исключе-
ние!». Но исключения исключениям рознь…

В далекие уже советские времена, когда образование в нашей стране 
не  было ориентировано на сомнительные принципы Болонской системы, 
не возводило в ранг объективного оценщика знаний ЕГЭ, не подменяло 
образовательный процесс тестовой проверкой «остаточных знаний», кото-
рые увы и в первоначальном или в «безостаточном виде» оставляют желать 
лучшего, т. е. когда образование действительно было качественным образо-
ванием, а не его имитационной видимостью, каждый школьник знал, что в 
«великом, могучем, правдивом и свободном русском языке» [7] есть немало 
исключений. 

Например, чтобы безошибочно знать 11 глаголов-исключений надо 
было выучить «запоминалку»: 

«Ко второму же спряженью 
Отнесем мы без сомненья 
Все глаголы, что –ить, 
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Исключая брить, стелить, 
А еще: смотреть, обидеть, 
Слышать, видеть, ненавидеть, 
Гнать, дышать, держать, терпеть, 
И зависеть, и вертеть, 
Вы запомнили, друзья, 
Их на «Е» спрягать нельзя». 
Есть и более изощренные исключения. И есть даже исключения из 

исключений, например, прилагательное «розыскная», поскольку ныне воз-
вращенное к использованию прилагательное «разыскная» уже само является 
исключением из правил написания приставок «раз» и «роз» [6]. Но одно дело 
исключения в грамматике и совсем другое в юриспруденции.

На момент введения в действие КоАП РФ верхний размер административ-
ного штрафа не мог превышать пяти тысяч рублей для граждан, пятидесяти 
тысяч – для должностных лиц, одного миллиона рублей – для юридических 
лиц. Тем самым, законодатель оправданно дифференцировал меру админи-
стративной ответственности для различных категорий субъектов админи-
стративных правонарушений. При этом важно, что ни при каких обстоятель-
ствах верхний размер административного штрафа, налагаемого на граждан, 
не мог превышать верхний размер административного штрафа, налагаемого 
на должностных лиц. Подобное правило действовало соответственно и в от-
ношении должностных лиц и юридических лиц.   

Но в дальнейшем законодатель встал на путь внесения в ст. 3.5 КоАП 
РФ исключений и в настоящее время ситуация с верхними размерами адми-
нистративного штрафа кардинально иная. В редакции Федерального закона 
от 28 июля 2012 года 2012 года № 131-ФЗ ч. 1 ст. 3.5 представлена следующим 
образом: «Административный штраф является денежным взысканием, выража-
ется в рублях и устанавливается для граждан в размере, не превышающем пяти 
тысяч рублей, в случаях, предусмотренных статьей 14.1.2, частью 2.1 статьи 
14.16 настоящего Кодекса, - пятидесяти тысяч рублей, а в случаях, предусмотрен-
ных статьями 5.38, 20.2, 20.2.2, 20.18, частью 4 статьи 20.25, частью 2 статьи 
20.28 настоящего Кодекса, - трехсот тысяч рублей; для должностных лиц - пяти-
десяти тысяч рублей, в случаях, предусмотренных статьей 14.1.2 настоящего Ко-
декса, - ста тысяч рублей, в случаях, предусмотренных частью 2.1 статьи 14.16 на-
стоящего Кодекса, - двухсот тысяч рублей, а в случаях, предусмотренных статья-
ми 5.38, 19.34, частями 1 - 4 статьи 20.2, статьями 20.2.2, 20.18 настоящего Ко-
декса, - шестисот тысяч рублей; для юридических лиц - одного миллиона рублей, 
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а в случаях, предусмотренных статьями 14.40, 14.42 настоящего Кодекса, - пяти 
миллионов рублей, или может выражаться в величине, кратной...».

Таким образом, в случае осуществления предпринимательской деятель-
ности в области транспорта без лицензии (ст. 14.1.2) верхний размер админи-
стративного штрафа, который может быть назначен гражданину, сравнялся 
с верхним размером административного штрафа, который предусмотрен, по 
общему правилу, для должностных лиц, а при совершении административ-
ных правонарушений, предусмотренных ст. ст. 5.38, 20.2, 20.2.2, 20.18, ч. 4 ст. 
20.25, верхний размер административного штрафа, налагаемого на граждан 
уже в 6 раз выше общеустановленного для должностных лиц предельного 
размера административного штрафа. Неясно и то, почему при повышении 
размеров административного штрафа законодатель использовал различные 
повышающие коэффициенты: для граждан 10-ти и 60-ти кратное увеличе-
ние, в то время как для должностных лиц – соответственно 2-х и 12-ти кратное 
увеличение, т. е. в пять раз меньше. 

Санкция, предусмотренная ч. 1 ст. 14.1.2, фактически стирает первона-
чально закрепленный в КоАП РФ критерий повышенной, в сравнении с гра-
жданами, ответственности должностных лиц, поскольку в соответствие с ней 
«осуществление предпринимательской деятельности в области транспорта 
без лицензии – влечет наложение административного штрафа на граждан и 
(курсив – В. Д.) должностных лиц в размере пятидесяти тысяч рублей».

Ст. 14.1.2 «Осуществление предпринимательской деятельности в обла-
сти транспорта без лицензии» введена Федеральным законом от 28 июля 2012 
года 2012 года № 131-ФЗ и соотносится со ст. 14.1 «Осуществление предпри-
нимательской деятельности без государственной регистрации или без спе-
циального разрешения (лицензии)» как особенное и общее. Вероятнее всего 
появление в КоАП РФ ст. 14.1.2 есть реакция законодателя на участившиеся 
случаи дорожно-транспортных происшествий с тяжкими последствиями с 
участием водителей автобусов, осуществляющих междугородные перевоз-
ки, и маршрутных такси. Но если исходить из официальной статистики и 
публикаций в средствах массовой коммуникации, то с таким же успехом за-
конодатель мог и должен был внести в КоАП РФ и ст. 14.1.3 «Осуществление 
предпринимательской деятельности в области медицины без лицензии». По-
явление в КоАП РФ ст. 14.1.2 – свидетельство не оперативности законодателя, 
а его нежелания либо неумения объективно оценить причины роста выше-
названных категорий дорожно-транспортных происшествий и предложить 
конкретную программу по их снижению. Куда проще включить в КоАП РФ  
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репрессивную норму. К сожалению, нет гарантий того, что подобная законо-
дательная практика по вычленению из ст. 14.1 новых составов администра-
тивных правонарушений не продолжится. Как следствие, ст. 14.1 и отпочко-
вавшиеся от нее ст. ст. 14.1.2-14.1.N будут представлять такое же непригляд-
ное зрелище как плодовый сад, сплошь заросший подлесками, либо как поезд 
времен гражданской войны, пассажиры которого, располагались не только в 
купе, но и заполняли вместе со своим скарбом крыши вагонов.  

Еще сложнее оценить повышение верхних размеров административных 
штрафов, налагаемых на граждан и должностных лиц, в случае нарушения 
законодательства о собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пике-
тировании (ст. 5.38), нарушения установленного порядка организации либо 
проведения собрания, митинга, демонстрации, шествия или пикетировании 
(ст. 20.2), организации массового одновременного пребывания и (или) пере-
движения граждан в общественных местах, повлекших нарушение общест-
венного порядка (ст. 20.2.2), блокирования транспортных коммуникаций (ст. 
20.18), уклонения от исполнения административного наказания (ст. 20.25).

С точки зрения законопослушного налогоплательщика, мне сложно 
понять, почему за организацию массового одновременного пребывания и 
(или) передвижения граждан в общественных местах, повлекших наруше-
ние общественного порядка (ст. 20.2.2) должностное лицо может быть под-
вергнуто административному наказанию в виде административного штра-
фа в размере от пятидесяти тысяч до ста тысяч рублей, в то время как за не-
выполнение требований норм и правил по предупреждению и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций (ст. 20.6) то же самое должностное лицо подлежит 
административному штрафу в размере от десяти тысяч до двадцати тысяч 
рублей!!! События в июле 2012 года в г. Крымске Краснодарского края по-
казали, что бездействие должностных лиц по неоповещению населения о 
грядущем наводнении привело к несоизмеримо большим потерям (Навод-
нение в Краснодарском крае, произошедшее в ночь на 7 июля, по данным 
МЧС, cтало причиной гибели более 170 человек, были затоплены 7,2 тысячи 
жилых домов на территории Крымска, Геленджика, Новороссийска и ряда 
поселков Кубани. Размер ущерба от сильного наводнения в Краснодарском 
крае оценивается примерно в 20 млрд. рублей, заявил глава региона Алек-
сандр Ткачев [9]), нежели имевшие место в мае 2012 года в Москве на Бо-
лотной площади случаи организации (в том числе и должностными лица-
ми) массового одновременного пребывания и (или) передвижения граждан 
в общественных местах, повлекших нарушение общественного порядка  
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(По данным столичного ГУМВД, в ходе провокационных действий неко-
торых участников пострадали около 20 сотрудников полиции. Трое из них 
госпитализированы с колото-резаными ранами и серьезными ушибами. 
МВД также сообщило, что организаторы превысили заявленное количество 
участников, в акции приняли участие около 8 тысяч человек вместо заяв-
ленных 5. Митингующие «провоцировали давку, кидали камни и бутылки с 
водой, которые попадали в сотрудников полиции, других участников акции 
и журналистов, распылили слезоточивый газ в толпе». Одного гражданина, 
которого подожгли файером участники акции, пришлось тушить с помо-
щью огнетушителей [10]).

И разве не странно, если не абсурдно, что за организацию либо прове-
дение публичного мероприятия без подачи в установленном порядке уведомления 
(выделено В. Д.) о проведении публичного мероприятия (ч. 2 ст. 20.2) гражда-
не и должностные лица могут быть подвергнуты административному штра-
фу в размере от двадцати тысяч до тридцати тысяч рублей и от пятнадцати 
тысяч до тридцати тысяч рублей соответственно, а за нарушение требований 
режима чрезвычайного положения (ст. 20.5) – административному штрафу в 
размере от пятисот до одной тысячи рублей граждане и от одной тысячи до 
двух тысяч рублей должностные лица. Получается, что подача уведомления, 
но не в установленном порядке, т. е. с процедурными нарушениями, исходя 
из позиции законодателя, куда более существенно влияет на общественную 
безопасность и общественный порядок (общие родовые объекты администра-
тивных правонарушений, предусмотренных главой 20 КоАП РФ), нежели на-
рушение таких требований режима чрезвычайного положения, как наруше-
ние установленных ограничений на свободу передвижения по территории, на 
которой введено чрезвычайное положение, а также введение особого режима 
въезда на указанную территорию и выезда с нее, включая установление огра-
ничений на въезд на указанную территорию и пребывание на ней иностран-
ных граждан и лиц без гражданства; либо за нарушение особого порядка про-
дажи, приобретения и распределения продовольствия и предметов первой 
необходимости; либо за нарушение требований, связанных с ограничением 
или запретом продажи оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ, специаль-
ных средств, ядовитых веществ, установленного особого режима оборота ле-
карственных средств, психотропных веществ, сильнодействующих веществ, 
этилового спирта, спиртных напитков, спиртосодержащей продукции (См.: 
пункты «б» и «д» ст. 11, пункт «д» ст. 12 Федерального конституционного за-
кона от 30 мая 2001 года № 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении» [2]). 
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Выбор административных правонарушений, в которых размеры адми-
нистративного штрафа в разы превышают те размеры, которые применяются 
по общему правилу, юридически не аргументирован, не обоснован и может 
быть объяснен лишь политическими интересами правящей партии, имею-
щей подавляющее большинство в Государственной Думе. Принимая данное 
решение законотворцы, на мой взгляд, даже не пытались соблюсти лицо, не 
помышляли о том, что «всякому безобразию свое приличие» [3]. И хотя боль-
шинство депутатов сложно заподозрить в приверженности к либеральным 
идеям, применительно к ситуации с принятием решения о повышении раз-
меров административных штрафов по выборочным статьям вспоминаются 
слова некоего либерала из произведения М. Е. Салтыкова-Щедрина «Куль-
турные люди»: «Я сидел дома и, по обыкновению, не знал, что с собой делать. 
Чего-то хотелось: не то конституции, не то севрюжины с хреном, не то кого-
нибудь ободрать. Ободрать бы сначала, мелькнуло у меня в голове, ободрать, 
да и в сторону... А потом, зарекомендовав себя благонамеренным, можно и о 
конституциях на досуге помечтать» [4].

Я твердо убежден в том, что административная ответственность долж-
на устанавливаться за деяния, которые получили распространение и субъек-
том которых может выступать, как правило, неопределенный круг лиц, будь 
то общий либо специальный субъект. Не колеблют мою позицию и редкие 
исключения, когда административные правонарушения имеют строго опре-
деленный в количественном выражении круг субъектов административных 
правонарушений, например, предусмотренных ст. 5.25 КоАП РФ (председа-
тель участковой избирательной комиссии – ч. 1; председатель территориаль-
ной избирательной комиссии – ч. 2; председатель окружной избирательной 
комиссии – ч. 3; председатель избирательной комиссии субъекта Российской 
Федерации – ч. 4; Председатель Центральной избирательной комиссии Рос-
сийской Федерации – ч. 5). В ст. 5.25 КоАП РФ строго определенный круг 
субъектов, привязанных к должностям, но ни к персоналиям. В то время как 
повышение размеров административных штрафов в существующих статьях 
(ст. ст. 20.2, 20.18, 20.25) и включение в КоАП РФ новой статьи (ст. 20.2.2) с 
повышенным размером административного штрафа, хотя и не имеет конкре-
тизации по лицам, т. е. формально ориентировано на неопределенный круг 
лиц, изначально и фактически было направлено против ряда конкретных на-
иболее одиозных представителей оппозиции.  

Еще одним проявлением «слепой родительской любви» законодателя к вы-
чурным конструкциям стало включение в КоАП РФ ст. 3.12 «Административное 
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приостановление деятельности», которая прямо противоречит общим 
принципам установления административных наказаний, закрепленным в 
ст. 3.1 КоАП РФ и явно «выпадает» из общего перечня других, ранее уста-
новленных административных наказаний. Странности ст. 3.12 КоАП РФ 
начинаются уже с того, что она введена в действие Федеральным законом 
от 09.05.2005 № 45-ФЗ. Да, именно в день празднования 60-летия Победы в 
Великой Отечественной войне. Думаю, что не только у меня, но и у всех, кто 
помнит с каким размахом праздновался этот юбилей, возникают серьезные 
сомнения в необходимости и даже в самой возможности подписания зако- 
на в этот день. Его можно было подписать, разве что не читая!

Суть того, что ст. 3.12 КоАП РФ выпадает из общего содержания главы 3 
КоАП РФ, лежит на поверхности. 

В ст. 3.1 «Цели административного наказания» не двусмысленно, а имен-
но однозначно определено:

«1. Административное наказание является установленной государством 
мерой ответственности за совершение административного правонарушения и 
применяется в целях предупреждения совершения новых правонарушений как са-
мим правонарушителем, так и другими лицами.

2. Административное наказание не может иметь своей целью унижение че-
ловеческого достоинства физического лица, совершившего административ-
ное правонарушение, или причинение ему физических страданий, а также 
нанесение вреда деловой репутации юридического лица» (курсив мой – В. Д.).

Вопреки этому в ч. 1 ст. 3.12 КоАП РФ зафиксировано следующее:
1. Административное приостановление деятельности заключается во 

временном прекращении деятельности лиц, осуществляющих предприни-
мательскую деятельность без образования юридического лица, юридических 
лиц, их филиалов, представительств, структурных подразделений, производ-
ственных участков, а также эксплуатации агрегатов, объектов, зданий или со-
оружений, осуществления отдельных видов деятельности (работ), оказания 
услуг. Административное приостановление деятельности применяется в случае 
угрозы жизни или здоровью людей, возникновения эпидемии, эпизоотии, 
заражения (засорения) подкарантинных объектов карантинными объекта-
ми, наступления радиационной аварии или техногенной катастрофы, при-
чинения существенного вреда состоянию или качеству окружающей среды 
либо в случае совершения административного правонарушения в области оборота 
наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, растений, 
содержащих наркотические средства или психотропные вещества либо их  
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прекурсоры, и их частей, содержащих наркотические средства или психотроп-
ные вещества либо их прекурсоры, в области противодействия легализации 
(отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию 
терроризма, в области установленных в соответствии с федеральным законом 
в отношении иностранных граждан, лиц без гражданства и иностранных ор-
ганизаций ограничений на осуществление отдельных видов деятельности, в 
области правил привлечения иностранных граждан и лиц без гражданства к 
трудовой деятельности, осуществляемой на торговых объектах (в том числе в 
торговых комплексах), в области порядка управления, в области общественно-
го порядка и общественной безопасности, в области градостроительной дея-
тельности, в области транспортной безопасности» (курсив мой – В. Д.).

И хотя административное наказание применяется в целях предупрежде-
ния совершения новых правонарушений, но применяется оно за совершение адми-
нистративного правонарушения, т. е.  никак ни в случае угрозы причинения 
вреда объектам административно-правовой охраны. Тем более что угроза 
может так и остаться только угрозой. А вот назначение административного 
наказания в виде административного приостановления деятельности может 
нанести реальный вред деловой репутации юридического лица, даже если 
наказание было вынесено, как потом окажется, исходя из мнимой угрозы. 

Негативное отношение к дополнительно включенному в КоАП РФ ад-
министративному наказанию в виде административного приостановления 
деятельности не меняет и то, что в соответствии с ч. 3 ст. 3.12 КоАП РФ судья, 
орган, должностное лицо, назначившие административное наказание в виде 
административного приостановления деятельности, на основании ходатай-
ства лица, осуществляющего предпринимательскую деятельность без обра-
зования юридического лица, или юридического лица досрочно прекращают 
исполнение административного наказания в виде административного при-
остановления деятельности, если будет установлено, что устранены обстоя-
тельства, указанные в ч. 1 ст. 3.12, послужившие основанием для назначения 
данного административного наказания. Т. е. будут устранены обстоятельст-
ва, оцениваемые как возможная угроза? И тогда вместо одного субъективного 
суждения о реальности либо мнимости угрозы, послужившего основанием 
для вынесения решения о назначении административного наказания в виде 
административного приостановления деятельности, на основании другого 
столь же субъективного суждения может быть вынесено решение о прекра-
щении исполнения данного административного наказания? Просто пир су-
дейского и административного усмотрения!
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Не могу не обратить внимание и на следующее обстоятельство. Относи-
тельно практики назначения административного наказания в виде админи-
стративного приостановления деятельности весьма любопытное разъяснение 
содержится в утвержденном Постановлениями Президиума Верховного Суда 
Российской Федерации от 4 марта 2009 года и от 25 марта 2009 года Обзоре 
законодательства и судебной практики Верховного Суда Российской Федера-
ции за четвертый квартал 2008 года [8]. Приведу извлечение из данного доку-
мента: «Вопрос 8: Если санкция статьи предусматривает возможность назна-
чения наказания в виде административного приостановления деятельности, 
но в протоколе об административном правонарушении не указано, какие из 
перечисленных в ч. 1 ст. 3.12 КоАП РФ случаев создают угрозу причинения 
вреда охраняемым общественным правоотношениям, то вправе ли судья воз-
вратить протокол об административном правонарушении? Ответ: …Если в 
протоколе об административном правонарушении не указано, какие из пе-
речисленных в ч. 1 ст. 3.12 КоАП РФ случаев создают угрозу причинения 
вреда охраняемым общественным правоотношениям, и не указано, чем это 
подтверждается, судья вправе (но не обязан – В. Д,) вынести определение о воз-
вращении протокола об административном правонарушении и других ма-
териалов дела в орган, должностному лицу, которые составили протокол, по 
основаниям, предусмотренным п. 4 ч. 1 ст. 29.4 КоАП РФ». Из этого следует, 
что судья по своему усмотрению вправе вернуть некачественно составленный 
протокол об административном правонарушении, но вправе также и вынести 
решение о назначении административного наказания в виде администра-
тивного приостановления деятельности по протоколу об административном 
правонарушении, не содержащем сведений о том, какие из перечисленных в 
ч. 1 ст. 3.12 КоАП РФ случаев создают угрозу причинения вреда охраняемым 
общественным правоотношениям, и не указано, чем это подтверждается. Это 
ли не пример законодательно не отрицаемого, а может и того хуже – поощря-
емого беспредела?

По глубокому внутреннему убеждению я не склонен считать, наличие, 
равно как появление в КоАП РФ подобных рассмотренным мною правовых 
новелл, явно выпадающих из архитектуры его базовых конструкций, след-
ствием объективной неизбежности, вызванной стремлением законодателя 
оперативно реагировать на изменения в содержании динамично развива-
ющихся отношений в сфере государственного управления, которые естест-
венным образом нуждаются в административно-правовой охране посред-
ством внесения соответствующих корректив в административно-деликтное 
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законодательство. Скорее существующие сегодня в КоАП РФ «выпадающие 
конструкции» следствие изъянов в законодательной мысли и законодатель-
ной технике.

«Выпадающие конструкции» КоАП РФ – научно необоснованные либо недоста-
точно обоснованные положения Кодекса, внутренне не согласующиеся с традицион-
ными общепринятыми основополагающими нормами российского административ-
но-деликтного законодательства, а в ряде случаев прямо противоречащие им.

Появление в КоАП РФ «выпадающих конструкций» обусловлено стремлением 
и попытками законодателя максимально оперативно, но, к сожалению, зачастую без 
должной проработки урегулировать вопросы правовой охраны получивших динамич-
ное развитие существующих либо вновь возникающих правоотношений, требующих 
осуществления контрольной и надзорной деятельности органов государственной 
власти, либо правоотношений, развитие и направленность которых вызывает раз-
дражение представителей государственной власти, и продиктовано не столько це-
лями правового государства, сколько императивно понимаемой целесообразностью 
обеспечения интересов, прежде всего, государства, а точнее правящей элиты, и лишь 
затем интересами общества и граждан.
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УДК 342.9

Калина Е. С. / Kalina E. S.

АДМИНИСТРАТИВНЫЕ ПРАВОНАРУШЕНИЯ, СОВЕРШЕННЫЕ В 
УСЛОВИЯХ ЧРЕЗВЫЧАЙНОЙ СИТУАЦИИ 1

ADMINISTRATIVE OFFENCES COMMITTED UNDER EMERGENCY 
CONDITIONS 

Калина  Елена 
Семеновна, 

кандидат  юридических  наук, 
доцент  кафедры  конститу-
ционного  и  административ-
ного права Южно-Уральского 
государственного  универси-
тета.

Рассматриваются условия чрез-
вычайной ситуации в контексте обсто-
ятельств усиливающих и смягчающих 
ответственность за административное 
правонарушение. Доказывается, что 
условия чрезвычайной ситуации впол-
не могут служить источником крайней 
необходимости. Предлагается автор-
ская классификация административ-
ных правонарушений по составам ад-
министративных правонарушений, 
«порождающим» и «порождаемым» 
чрезвычайной ситуацией.

Ключевые слова: администра-
тивные правонарушения, чрезвычай-
ная ситуация, режим чрезвычайной 
ситуации, административная ответст-
венность, смягчающие и отягчающие 
обстоятельства.

  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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Here are considered the conditions 
of an emergency situation in the context 
of circumstances that strengthen and miti-
gate responsibility for an administrative 
offense. The author proves that the con-
ditions of an emergency situation can be 
a source of extreme necessity. The article 
proposes the author’s classification of ad-
ministrative offenses regarding composi-
tions of administrative offenses that “gen-
erate” an emergency situation and “are 
generated” by an emergency situation.
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and aggravating circumstances.

Под чрезвычайной ситуацией, согласно определению абз. 1 ст. 1 Феде-
рального закона от 21.12.1994 № 68-ФЗ «О защите населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» [1], законо-
датель понимает обстановку на определенной территории, сложившуюся в 
результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного 
или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человече-
ские жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей среде, значительные 
материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей. 

Данное определение позволяет представить чрезвычайную ситуацию 
как объективно существующее явление, положение дел, которое может слу-
жить основанием для введения особого порядка правового регулирования. 
При этом, надо заметить, ни в ФЗ № 68-ФЗ, ни в Конституции РФ законо-
датель не использует понятие «режим чрезвычайной ситуации», в связи с 
чем вопрос о правомерности и целесообразности использования данного 
понятия в административно-правовой науке является дискуссионным. Так, 
Д. Н. Бахрах среди примеров правовых режимов упоминает режим чрезвы-
чайной ситуации [4, 479]. Противоположная позиция состоит в том, что при 
вынесении решения органом власти об установлении факта существова-
ния чрезвычайной ситуации и принятии мер по обеспечению безопасности 
населения (например, эвакуации) правильной является формулировка не 
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«введение режима чрезвычайной ситуации», а «установление факта нали-
чия чрезвычайной ситуации» того или иного вида и принятие в связи с этим 
соответствующих мер по спасению людей и имущества [5].

Возражения, на которые опирается вторая позиция, являются скорее 
терминологическим, чем отражающими существо вопроса. Ведь под режи-
мом чрезвычайной ситуации в теории и практике правоприменения принято 
понимать именно такую правовую ситуацию, когда органами  власти соответ-
ствующего уровня на основании зафиксированных объективных признаков 
чрезвычайной ситуации определенного масштаба приняты ненормативные 
правовые акты, изменяющие характер действия ряда законодательных норм, 
что не может не влиять на объем прав и обязанностей, а также пределы ответ-
ственности субъектов права. Об этом свидетельствует и существующая судеб-
ная практика оспаривания таких ненормативных правовых актов в порядке 
ст. 197 АПК РФ [3]. 

В отличие от режима чрезвычайного положения, которое вводится толь-
ко указом Президента РФ и допускает отдельные ограничения прав и свобод 
граждан, при чрезвычайной ситуации такие ограничения не вводятся. Одна-
ко существует круг специфических обязанностей граждан и организаций в 
области регулирования вопросов, связанных с предупреждением чрезвычай-
ной ситуации и ликвидации ее последствий. Круг этих обязанностей опреде-
лен в ст. 19 ФЗ № 68-ФЗ.

Таким образом, чрезвычайная ситуация – это не только особое факти-
ческой положение дел, которое лишь констатируется ненормативным право-
вым актом органа власти, но и особая правовая ситуация. Эта особая правовая 
ситуация влияет, в том числе на условия наступления административной от-
ветственности, пределы этой ответственности и меру назначаемого админи-
стративного наказании – как в сторону ужесточения, так и в сторону смягче-
ния.

Одно из общих правил назначения административного наказания за-
ключается в требовании учета, в том числе, как обстоятельств, смягчающих 
административную ответственность, так и обстоятельств, отягчающих адми-
нистративную ответственность, причем это правило распространяется как на 
физических, так и на юридических лиц  (ч. 2, 3 ст.  4.1 КоАП РФ). 

При этом совершение административного правонарушения в условиях 
стихийного бедствия или при других чрезвычайных обстоятельствах прямо 
указано законодателем в п. 5 ч. 1 ст. 4.3 КоАП РФ в качестве обстоятельства, 
отягчающего административную ответственность. Данная норма, в силу ч. 2 
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ст. 4.3 КоАП РФ не распространяется лишь на правонарушение, предусмо-
тренное ч. 2 ст. 20.6 КоАП РФ (Непринятие мер по обеспечению готовности 
сил и средств, предназначенных для ликвидации чрезвычайных ситуаций, 
а равно несвоевременное направление в зону чрезвычайной ситуации сил и 
средств, предусмотренных утвержденным в установленном порядке планом 
ликвидации чрезвычайных ситуаций), так как это единственная норма КоАП 
РФ, прямо предусматривающая совершение наказуемых данных действий 
(бездействия) в условиях чрезвычайной ситуации в качестве квалифицирую-
щего признака административного правонарушения. 

Что касается обстоятельств, смягчающих административную ответствен-
ность за административное правонарушение, то их перечень, содержащихся 
в ч. 1 ст. 4.2 КоАП РФ, не содержит такого обстоятельства, как совершение 
правонарушения в условиях чрезвычайной ситуации. В соответствии с п. 3 ч. 
1 ст. 4.2 КоАП РФ законодателем отнесено  совершение административного 
правонарушения в состоянии сильного душевного волнения (аффекта) либо 
при стечении тяжелых личных или семейных обстоятельств. По логике ве-
щей, эти обстоятельства могу быть вызваны чрезвычайной ситуацией, но они 
возможны только для физического лица. 

Правда, ч. 2 ст. 4.2 КоАП РФ дает право правоприменителю, рассматри-
вающему дело об административном правонарушении, признать смягчаю-
щими обстоятельства, и не указанные в данном Кодексе или в законах субъ-
ектов Российской Федерации об административных правонарушениях. В со-
вокупности с требованием ч. 2, 3 ст. 4.1, а также п. 4 ст. 26.1, согласно которой 
по делу об административном правонарушении выяснению подлежат обсто-
ятельства, смягчающие административную ответственность, и обстоятельст-
ва, отягчающие административную ответственность, эта норма означает, что 
правоприменитель при назначении административного наказания не только 
может, но и должен рассмотреть в качестве смягчающих обстоятельств любые 
обстоятельства, в том числе и вытекающие из особых условий чрезвычайной 
ситуации, затрудняющих или делающих объективно невозможной законосо-
образную деятельность  физического лица или организации. 

Кроме того, в административном праве РФ существует институт край-
ней необходимости. Ст. 2.7 КоАП РФ определяет крайнюю необходимость 
как такие условия, при которых причинение лицом вреда охраняемым зако-
ном интересам совершается для устранения опасности, непосредственно уг-
рожающей личности и правам данного лица или других лиц, а также охра-
няемым законом интересам общества или государства, если эта опасность не 
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могла быть устранена иными средствами и если причиненный вред является 
менее значительным, чем предотвращенный вред. Такие действия (бездейст-
вие) не образуют состава административного правонарушения, согласно п. 
1 ст. 24.5 КоАП РФ при наличии такого обстоятельства, как действия лица в 
состоянии крайней необходимости, производство по делу об административ-
ном правонарушении не может быть начато, а начатое производство подле-
жит прекращению. И, опять-таки, следуя логике здравого смысла, нельзя не 
признать, что условия чрезвычайной ситуации вполне могут служить источ-
ником крайней необходимости. 

Если крайняя необходимость освобождает лицо от ответственности за 
вынужденное причинение вреда при совершении действий, направленных 
на предотвращение причинения еще большего вреда или устранение опа-
сности, то  действие непреодолимой силы, освобождая лицо от ответствен-
ности за бездействие, в то же время обязывает его к совершению определен-
ных альтернативных действий. Эта концепция выражена в ст. 16.6 КоАП РФ, 
устанавливающей ответственность перевозчика за непринятия мер по обес-
печению сохранности товаров и (или) транспортных средств (ч. 1 ст. 16.6 
КоАП РФ) и несообщение в ближайший таможенный орган об аварии или о 
действии непреодолимой силы либо о возникновении иных обстоятельств, 
препятствующих доставке товаров и (или) транспортных средств в место 
прибытия, осуществлению остановки или посадки морского (речного) или 
воздушного судна в установленных местах либо перевозке товаров в соответ-
ствии с внутренним таможенным транзитом или международным таможен-
ным транзитом, о месте нахождения товаров и (или) транспортных средств 
либо необеспечение перевозки товаров и (или) транспортных средств в бли-
жайший таможенный орган или в иное указанное таможенным органом ме-
сто. При этом,  ч. 1 указанной статьи предусматривает исключение в виде 
случая гибели или утраты товаров и (или) транспортных средств вследствие 
обстоятельств, которые перевозчик не мог предотвратить и устранение ко-
торых от него не зависело. 

Думается, что положения этой статьи заслуживают обобщения, посколь-
ку обстоятельства непреодолимой силы могу возникать не только в деятель-
ности перевозчика, но и в любой другой деятельности. 

Этот общий обзор дает основания нам рассмотреть составы админи-
стративных правонарушений под особым углом зрения, обращая преимуще-
ственное внимание на то, как могут условия чрезвычайной ситуации влиять 
на вменение при совершении соответствующих действий или бездействия. 
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Учет связи конкретного состава административного правонарушения с чрез-
вычайной ситуацией может быть полезным для более надежного обеспече-
ния законности при привлечении физического или юридического лица к 
административной ответственности, а также для отграничения администра-
тивных правонарушений, с одной стороны, от преступлений, с другой сто-
роны, от дисциплинарных проступков, при наличии сходства в содержании  
совершенных действий или бездействия. 

Прежде всего, можно выделить специфические составы администра-
тивных правонарушений, непосредственно связанных с чрезвычайной си-
туацией. Это, с одной стороны такие действия или бездействие, вследствие 
которых возрастает риск наступления чрезвычайной ситуации природного 
или техногенного характера (условно говоря, деяния, «порождающие» чрез-
вычайную ситуацию), с другой стороны, это действия или бездействие, обще-
ственный вред которых проявляется только в условиях чрезвычайной ситуа-
ции, выражаясь в создании помех организованной деятельности по ликвида-
ции последствий чрезвычайной ситуации (составы, «порождаемые» чрезвы-
чайной ситуацией).  

Данная группа составов административных правонарушений, в свою 
очередь, включает три подгруппы. Выделение первой из этих трех подгрупп 
связано с кодификацией материальных и процессуальных норм, устанавли-
вающих ответственность за административные правонарушения: как извест-
но, с 1 июля 2002 г. на федеральном уровне основным источником этих норм 
в федеральном законодательстве является КоАП РФ [4, 540]. В свою очередь, 
разграничение второй и третьей подгрупп обусловлено отсутствием в дейст-
вующем законодательстве формальных критериев применения понятия «уг-
роза чрезвычайной ситуации», которое, в отличие от понятия чрезвычайной 
ситуации, имеет нечеткий смысл. 

К первой из трех указанных подгрупп относятся деяния, администра-
тивная ответственность за совершение которых предусмотрена нормами 
КоАП РФ, содержащими прямое указание на материальную связь соот-
ветствующего деяния с чрезвычайной ситуацией. Пример такого состава 
административного правонарушения – невыполнение требований норм 
и правил по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций (ст. 
20.6  КоАП РФ). Как видим, данная норма соединяет в одном составе дей-
ствия и бездействие, как «порождающие» чрезвычайную ситуацию (ч. 1 ст. 
20.6 КоАП РФ), так и «порождаемые» чрезвычайной ситуацией (ч. 2 ст. 20.6 
КоАП РФ). 
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Во вторую подгруппу целесообразно объединить составы  администра-
тивных правонарушений, ответственность за которые предусмотрена норма-
ми  КоАП РФ, не содержащими прямого указания в самой норме на матери-
альную связь соответствующего деяния с чрезвычайной ситуацией, но отсы-
лающими к закону, содержащему такое прямое указание. Примером такого 
состава является отказ в предоставлении информации (ст. 5.39 КоАП РФ),  
под которым понимается законодателем неправомерный отказ в предостав-
лении гражданину и (или) организации информации, предоставление кото-
рой предусмотрено федеральными законами, несвоевременное ее предостав-
ление либо предоставление заведомо недостоверной информации. Данная 
норма отсылает к ч. 4 ст. 6 Федерального закона от 21.12.1994 № 68-ФЗ  (ред. 
от 01.04.2012) «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера» [1], согласно которой сокрытие, не-
своевременное представление либо представление должностными лицами 
заведомо ложной информации в области защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций влечет за собой ответственность в соответствии с 
законодательством Российской Федерации. Еще один пример – ст. 6.3 КоАП 
РФ (Нарушение законодательства в области обеспечения санитарно-эпиде-
миологического благополучия населения и законодательства о техническом 
регулировании). 

В третью подгруппу предлагается включить составы административ-
ных правонарушений, «порождающие» и «порождаемые» чрезвычайной си-
туацией, ответственность за которые предусмотрена нормами КоАП РФ, не 
содержащими прямого указания в самой норме на связь соответствующего 
деяния с чрезвычайной ситуацией и не отсылающими к закону, содержаще-
му такое прямое указание. Связь между соответствующим действием или без-
действием выявляется посредством анализа объективной стороны составов 
административных правонарушений данной группы.

В качестве примера состава административного правонарушения дан-
ной группы можно привести непредставление информации об актах неза-
конного вмешательства на объектах транспортной инфраструктуры и тран-
спортных средствах. Ст. 19.7.5 КоАП РФ, устанавливающая административ-
ную ответственность за непредставление или несвоевременное представление 
субъектом транспортной инфраструктуры либо перевозчиком информации 
об угрозах совершения или о совершении актов незаконного вмешательст-
ва на объектах транспортной инфраструктуры и транспортных средствах в 
компетентные органы в области обеспечения транспортной безопасности, 
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корреспондирует с п. 1 ч. 2 и ч. 3 ст. 12 Федерального закона от 09.02.2007  
№ 16-ФЗ «О транспортной безопасности» [2]. Ч. 2 ст. 12 этого закона устанав-
ливает обязанность субъектов транспортной инфраструктуры и перевозчи-
ков  незамедлительно информировать в порядке, установленном федераль-
ным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выра-
ботке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в 
сфере транспорта, об угрозах совершения и о совершении актов незаконного 
вмешательства на объектах транспортной инфраструктуры и транспортных 
средствах. Согласно ч. 3 ст. 12 ФЗ от 09.02.2007 № 16-ФЗ субъекты транспор-
тной инфраструктуры и перевозчики несут ответственность за неисполнение 
требований по обеспечению транспортной безопасности в соответствии с за-
конодательством Российской Федерации. Анализ состава административно-
го правонарушения, предусмотренного ст. 19.7.5 КоАП РФ, показывает, что 
наступающий вследствие его общественный вред может заключаться, в том 
числе, в возникновении угрозы чрезвычайной ситуации. 

К этой же группе относятся составы, описываемые  ст. 9.1 КоАП РФ (На-
рушение требований промышленной безопасности или условий лицензий 
на осуществление видов деятельности в области промышленной безопасно-
сти опасных производственных объектов) и 9.2 КоАП РФ (Нарушение норм и 
правил безопасности гидротехнических сооружений). 

Общим для всех перечисленных типов составов административных пра-
вонарушений является то, что их связь с чрезвычайной ситуацией выявляется 
через анализ объективной стороны деяния: существует причинно-следствен-
ная связь между совершенным действием (бездействием) и возникновением 
угрозы чрезвычайной ситуации либо помех организованной деятельности по 
ликвидации последствий чрезвычайной ситуации. 

Кроме того, анализ конкретного состава административного правона-
рушения в контексте чрезвычайной ситуации может выявить влияние усло-
вий чрезвычайной ситуации на определение субъективной стороны деяния, 
а, соответственно, и его квалификацию как административного правонару-
шения.  Согласно ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ  административным правонарушени-
ем признается противоправное, виновное действие (бездействие) физиче-
ского или юридического лица, за которое данным Кодексом или законами 
субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях 
установлена административная ответственность. При этом согласно ч. 2 ст. 
2.1 КоАП РФ  юридическое лицо признается виновным в совершении адми-
нистративного правонарушения, если будет установлено, что у него имелась 
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возможность для соблюдения правил и норм, за нарушение которых настоя-
щим Кодексом или законами субъекта Российской Федерации предусмотре-
на административная ответственность, но данным лицом не были приняты 
все зависящие от него меры по их соблюдению.

Все составы административных правонарушений, за которые КоАП РФ 
предусматривает ответственность, можно условно разделить на две группы. 
Это, с одной стороны, составы, субъективная стороны которых может зави-
сеть от наличия или отсутствия чрезвычайной ситуации, с другой, стороны, 
действия и бездействия, виновность которых не зависит от условий чрезвы-
чайной ситуации. 

К составам, субъективная сторона которых не зависит от условий чрез-
вычайной ситуации, относятся такие составы, как, например, невыполнение в 
срок законного предписания (постановления, представления, решения) орга-
на (должностного лица), осуществляющего государственный надзор (контр-
оль) (ст. 19.5 КоАП РФ),  непредставление информации в федеральный орган 
исполнительной власти в области финансовых рынков (ст. 19.7.3 КоАП РФ), 
пепредставление сведений либо несвоевременное представление сведений о 
заключении контракта либо о его изменении, исполнении или расторжении 
в федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации, орган местного самоуправления, уполно-
моченные на ведение реестров контрактов, заключенных по итогам разме-
щения заказов, в соответствии с законодательством Российской Федерации о 
размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг 
для государственных и муниципальных нужд (с 19.7.4 КоАП РФ) и др. В усло-
виях чрезвычайной ситуации может отсутствовать объективная возможность 
для совершения требуемых законодательством действий, что исключает ви-
новность соответствующего бездействия, а, значит, и наличие состава адми-
нистративного правонарушения.

К составам, субъективная сторона которых не зависит от условий чрез-
вычайной ситуации, относятся, в частности, неповиновение законному рас-
поряжению сотрудника полиции, военнослужащего, сотрудника органов по 
контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, со-
трудника органов федеральной службы безопасности, сотрудника органов, 
уполномоченных на осуществление функций по контролю и надзору в сфе-
ре миграции, либо сотрудника органа или учреждения уголовно-исполни-
тельной системы (ст. 19.3 КоАП РФ); неповиновение законному распоряже-
нию должностного лица органа, осуществляющего государственный надзор 
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(контроль) (ст. 19.4 КоАП РФ); незаконный отказ в доступе должностного лица 
налогового органа к осмотру территорий, помещений налогоплательщика, в 
отношении которого проводится налоговая проверка (ст. 19.7.6 КоАП РФ) и 
др. По содержанию этих действий, условия чрезвычайной ситуации не могут 
сделать их вынужденными, единственно возможными, поэтому чрезвычай-
ная ситуация не может исключать их виновный характер. 

Детальный анализ составов административных правонарушений в ас-
пекте их возможного совершения в условиях чрезвычайной ситуации при-
зван способствовать обеспечению законности при привлечении физического 
или юридического лица к административной ответственности, в том числе 
поможет избегать при определении степени вины и назначении наказания 
за административные правонарушения формального применения п. 5 ч. 1 ст. 
4.3 КоАП РФ в отрыве от требований ч. 2 ст. 4.2 КоАП РФ , ч. 2, 3 ст. 4.1 и  п. 4 
ст. 26.1.
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На основе перечисления особен-
ностей налоговых правоотношений 
поддерживается точка зрения, что на-
логовые правоотношения являются са-
мостоятельным видом общественных 
правоотношений, а не подвидом фи-
нансовых правоотношений. Особо от-
мечается стабильный и длящийся ха-
рактер налоговых правоотношений.

Ключевые слова: налоговые пра-
воотношения, публичные правоотно-
шения, особенности налоговых право-
отношений, налогообложение.

Based on the enumeration of the fea-
tures of tax legal relations the author sup-
ports the point of view that tax legal rela-
tions constitute a separate kind of public 
legal relations, rather than a subkind of 
financial legal relations. The author espe-
cially emphasizes the stable and lasting 
nature of tax legal relations.

Keywords: tax legal relations, public 
legal relations, peculiarities of tax legal re-
lations, taxation.

  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 настоящее время в большинстве государств с экономиками рыночно-
го типа главным видом государственных доходов являются налоги и сборы, 
собираемые в бюджеты всех уровней в процессе налоговых правоотношений. 
Российское законодательство содержит конкретную ссылку на целевое назна-
чение налогов – обеспечение деятельности государства и органов местного 
самоуправления: в соответствии с нормами ч. 1 ст. 8 Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации [2] (далее в тексте – НК РФ) под налогом понимается обя-
зательный, индивидуально безвозмездный платеж, взимаемый с организаций 
и физических лиц в форме отчуждения принадлежащих им на праве собст-
венности, хозяйственного ведения или оперативного управления денежных 
средств в целях финансового обеспечения деятельности государства и (или) 
муниципальных образований. Указанная дуалистичность формулировки (и/
или) диспозиции статьи 8 НК РФ связана с трехуровневой системой налогоо-
бложения в РФ: структурированием налогов на федеральные, региональные 
и местные.

Данное определение позволяет сформулировать первую особенность 
налоговых правоотношений как самостоятельного вида публичных правоот-
ношений: они выражают публичные интересы государства. Общеизвестно, 
что налогообложение выступает одной из важнейших функций государства, 
определяющим условием его суверенитета. При этом в современных услови-
ях в процессе налоговых правоотношений аккумулируется около 90 % денеж-
ных средств, выступающих финансовым обеспечением функционирования 
государства; иные – неналоговые источники формирования публичных (го-
сударственных и муниципальных) финансов незначительны. Существование 
государства без налоговой системы, без закрепленного механизма «отчисле-
ний» в государственный бюджет, невозможно – именно поэтому теоретиче-
ская актуальность вопросов, связанных с исследованием особенностей нало-
говых правоотношений подкрепляется ее практической значимостью.

Во-вторых, выражая публичные интересы государства, налоговые пра-
воотношения складываются и развиваются в сфере налоговой деятельности 
государства. Именно данные особенности налоговых правоотношений, на 
наш взгляд, позволяют характеризовать их как публично-правовые отноше-
ния со всеми особенностями, присущими публичным. Именно налоговые 
правоотношения являются структурообразующими для бюджетной сфе-
ры, так как именно налоги являются основным источником формирования 
государственного централизованного фонда денежных средств; они связа-
ны с банковскими отношениями (банки в качестве участников налогового  
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правоотношения могут выступать налогоплательщиками, налоговыми аген-
тами, сборщиками налогов, налоговыми администраторами). 

Будучи детально регламентированным в законодательстве РФ, вопрос 
об особенностях налоговых правоотношений как самостоятельного вида пу-
бличных правоотношений в научной литературе остается дискуссионным – 
отчасти потому, что нет и единого мнения о самом понятии налогового пра-
воотношения. Следует отметить, что в дореволюционной юридической ли-
тературе в области финансов и финансового права пристального внимания 
вопросам налогового правоотношения не уделялось. Несправедливо было бы 
утверждать, что проблемы налогового правоотношения полностью были ли-
шены внимания в советской финансово-правовой науке – зачастую рассма-
триваемая тема разрабатывалась попутно с исследованием общих проблем 
финансовых правоотношений, но детальных специальных исследований об-
щественных отношений, складывающихся в сфере налогообложения, даже 
в качестве подвида финансового правоотношения, не проводилось. На сов-
ременном этапе развития науки, определенный вклад в разработку проблем 
финансово-правового регулирования налоговых правоотношений внесен в 
трудах А. В. Брызгалина [9], С. Г. Пепеляева [13], М. И. Пискотина, Е. А. Ро-
винского, Н. И. Химичевой [16], М. В. Карасевой [11; 12]. 

Указанные характеристики позволяют назвать третью особенность на-
логовых правоотношений как самостоятельного вида публичных правоотно-
шений – обязательным их участником является государство: самостоятельно 
– как «автор» налоговой политики или посредством уполномоченных органов. 
В связи с этим налоговые правоотношения основаны на властном подчинении 
одной стороны другой. Налоговым органам, действующим от имени государ-
ства, принадлежат властные полномочия, основанные на законе. Налогопла-
тельщик обязан подчиняться требованиям законодательства о налогах и сбо-
рах, а налоговые органы контролируют выполнение этой обязанности. Для 
налогоплательщиков обязательны те требования налоговых органов, которые 
основаны на законе. В соответствии со ст. 21 НК РФ налогоплательщики имеют 
право не выполнять неправомерные акты и требования налоговых органов и 
их должностных лиц, не соответствующие НК РФ или иным федеральным за-
конам. Следовательно, суть взаимоотношений участников налоговых отноше-
ний состоит не в подчинении налогоплательщиков налоговым органам (субор-
динации), а в подчинении обеих сторон правоотношений закону. Налоговые 
органы контролируют выполнение налогоплательщиками требований нало-
гового законодательства и имеют право действовать властно-обязывающим 
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образом. Налогоплательщики имеют право оспаривать законность действий 
налогового органа в судебном или административном порядке. При этом сле-
дует учитывать, что правомочия налоговых органов одновременно включают и 
их обязанности, поскольку зачастую речь идет о правообязанностях как особом 
свойстве правомочий органов исполнительной власти и субъектов публичных 
правоотношений. Такое сочетание прав и обязанностей еще раз подчеркивает 
властный, публичный характер данных отношений и особенности содержания 
налоговых правоотношений. 

Названные выше характеристики, позволяют назвать следующую ха-
рактерную черту налоговых правоотношений как самостоятельного вида 
публичных правоотношений обеспеченность силой государственного при-
нуждения (в-четвертых). Учитывая определение правоотношения в целом, 
нельзя утверждать, что обеспеченность силой государственного принужде-
ния – особенность только налоговых правоотношений. Это общая характер-
ная черта всех общественных отношений, урегулированных нормами права, 
тем более норами административного права. Однако «пропустить» данную 
характеристику в рамках исследования обозначенной проблематики было 
бы методологически неправильным.

В-пятых, налоговые правоотношения являются самостоятельным видом 
общественных правоотношений, а не подвидом финансовых правоотноше-
ний. Данное утверждение сформулировано нами не только на основании 
собственно авторского научного усмотрения, но и с учетом мнения ученых, 
занимающихся проблемами налогового права. Однако единства мнений по 
данному вопросу в науке нет. Так, М. В. Карасева использует термин «нало-
говое обязательство» в качестве самостоятельного вида финансово-правовых 
отношений [12, 76]. Определения понятия «налоговое обязательство» автор 
не предлагает, ограничиваясь указанием на отдельные особенности такого 
обязательства (имущественный характер, определенность сторон обязатель-
ства, целенаправленность, наличие санкций за нарушения). Налоговое обя-
зательство она позиционирует как «новую финансово-правовую категорию, 
выступающую в качестве разновидности обязательственного отношения». 
Распространенное мнение высказывает Н. И. Химичева, характеризуя налого-
вые правоотношения как урегулированные нормами налогового права обще-
ственные финансовые отношения, возникающие по поводу установления и 
взимания налогов с организаций и физических лиц [16, 111]. Аналогичных по-
зиций придерживается О. В. Староверова, по мнению которой налоговые от-
ношения отличаются от финансовых и административных наличием особых  
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элементов: субъектов и объектов [15]. Сущность налогового правоотношения 
с введением, установлением и взиманием налогов и сборов связывает А. В. 
Брызгалин, указывая, что «налоговые правоотношения можно определить 
как урегулированные нормами налогового права общественные отношения, 
возникающие в связи с установлением, введением и взиманием налогов и сбо-
ров» [9, 336]. Подтверждает это и С. Г. Пепеляев, выделяющий стержнем нало-
говых правоотношений отношения по взиманию налогов [13, 223]. Более ши-
рокого подхода придерживается Г. В. Петрова, по мнению которой налоговые 
правоотношения носят комплексный характер и вытекают из финансовых, 
конституционных, имущественных, административных управленческих, ар-
битражно-процессуальных, административно-процессуальных, информаци-
онных, гражданско-процессуальных отношений [14, 14]. 

В-шестых, по своей правовой природе, сущности и значению налоговые 
правоотношения являются социально значимыми общественными отноше-
ниями сложносоставного характера. В научной литературе помимо термина 
«сложносоставные» к налоговым правоотношениям применяется дефиниция 
«комплексные», что, на наш взгляд, также точно отражает их суть. Социаль-
ная значимость налоговых правоотношений как самостоятельного вида пу-
бличных правоотношений проявляется в механизме распределения налогов 
на социально-значимые нужды – например, при распределении поступле-
ний в Пенсионный фонд РФ или фонд обязательного медицинского стра-
хования. Кроме того, на наш взгляд, социальная сущность налоговых пра-
воотношений проявляется также в законодательно закрепленном механизме 
льгот для налогоплательщиков. В соответствии с нормами ч. 1 ст. 56 НК РФ 
льготами по налогам и сборам признаются предоставляемые отдельным ка-
тегориям налогоплательщиков и плательщиков сборов предусмотренные за-
конодательством о налогах и сборах преимущества по сравнению с другими 
налогоплательщиками или плательщиками сборов, включая возможность не 
уплачивать налог или сбор либо уплачивать их в меньшем размере. Анализ 
норм НК РФ позволяет назвать следующие виды налоговых льгот: во-первых, 
отсрочка или рассрочка по уплате налога, представляющая собой изменение 
срока уплаты налога при наличии оснований, предусмотренных настоящей 
статьей, на срок, не превышающий один год, соответственно с единовремен-
ной или поэтапной уплатой налогоплательщиком суммы задолженности (ч. 
1 ст. 64 НК РФ). Социальная сущность такой льготы проявляется, в том чи-
сле, в основаниях предоставления отсрочки или рассрочки – по п. 4) ч. 2 ст. 
64 НК РФ – если имущественное положение физического лица исключает 
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возможность единовременной уплаты налога. Во-вторых, инвестиционный 
налоговый кредит – такое изменение срока уплаты налога, при котором ор-
ганизации при наличии определенных, указанных в НК РФ оснований, пре-
доставляется возможность в течение определенного срока и в определенных 
пределах уменьшать свои платежи по налогу с последующей поэтапной упла-
той суммы кредита и начисленных процентов (ч. 1 ст. 66 НК РФ). В-третьих, 
льготы по конкретным налогам: по НДС (налог на добавленную стоимость) 
– перечень оснований, по которым возможно освобождение от исполнения 
обязанностей налогоплательщика (ст. 145 НК РФ); закрепление перечня опе-
раций, не подлежащие налогообложению (освобождаемые от налогообложе-
ния) (ст. 149 НК РФ) и товаров, ввоз которых на территорию РФ не подлежит 
налогообложению (ст. 150 НК РФ); установление налоговых вычетов (ст. 171 
НК РФ). Применительно к акцизам – установление перечня операций, не 
подлежащие налогообложению (освобождаемые от налогообложения) (ст. 
183 НК РФ) и налоговых вычетов (ст. 200 НК РФ). Применительно к НДФЛ 
(налогу на доходы физических лиц) установлен самый широкий, по мнению 
автора, круг налоговых, и именно социально-значимых, налоговых льгот. В 
их числе: установление перечня доходов, не подлежащих налогообложению 
(освобождаемых от налогообложения) (ст. 217 НК РФ); установление перечня 
налоговых вычетов: стандартных – обладающих, на наш взгляд, ярко окра-
шенной социальной направленностью (ст. 218 НК РФ), социальных (ст. 219 
НК РФ), имущественных (ст. 220 НК РФ) и профессиональных (ст. 221 НК 
РФ). НК РФ устанавливает также льготы по налогу на прибыль организаций 
в виде перечня доходов, не учитываемые при определении налоговой базы 
(ст. 251 НК РФ), льготы по сборам за пользование объектами животного мира 
и за пользование объектами водных биологических ресурсов в виде установ-
ления ставки в размере 0 рублей в предусмотренных законом случаях. 

Не подлежат налогообложению (освобождаются от налогообложения) 
следующие виды «социально-значимых» доходов физических лиц: государ-
ственные пособия; за исключением пособий по временной нетрудоспособ-
ности (включая пособие по уходу за больным ребенком), а также иные вы-
платы и компенсации. При этом к пособиям, не подлежащим налогообложе-
нию, относятся пособия по безработице, беременности и родам; пенсии по 
государственному пенсионному обеспечению и трудовые пенсии; все виды 
компенсационных выплат (в пределах норм, установленных в соответствии 
с законодательством РФ) и еще около 70 видов выплат. Широкий круг льгот-
ников установлен НК РФ при возникновении правоотношений по уплате 



О
со

бе
нн

ос
ти

 н
ал

ог
ов

ы
х 

пр
ав

оо
тн

ош
ен

ий
 к

ак
 с

ам
ос

то
ят

ел
ьн

ог
о 

ви
да

 п
уб

ли
чн

ы
х 

пр
ав

оо
тн

ош
ен

ий

57

государственной пошлины: для отдельных категорий физических лиц и орга-
низаций (ст. 333.35 НК РФ); при обращении в суды общей юрисдикции, а также 
к мировым судьям (ст. 333.36 НК РФ); при обращении в арбитражные суды (ст. 
333.37 НК РФ); при обращении за совершением нотариальных действий (ст. 
333.38 НК РФ); при государственной регистрации актов гражданского состо-
яния (ст. 333. 39 НК РФ). Установлены также льготы по налогу на имущество 
организаций (ст.381 НК РФ) и земельному налогу (ст. 395 НК РФ). 

В-седьмых, налоговые правоотношения как самостоятельный вид пу-
бличных правоотношений характеризуются стабильным, длящимся характе-
ром. Действительно, сложно найти в правовом поле РФ общественные отно-
шения, столь продолжительные во времени. Сравнивая налоговые правоот-
ношения с отношениями конституционно-правовыми, можно сделать вывод 
о том, что отношения, связанные с механизмом формирования органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления возникают, в соответствии с 
нормами ФЗ РФ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации» от 18 мая 2005 года № 51-ФЗ [8], ФЗ РФ «О 
выборах Президента Российской Федерации» от 10 января 2003 года № 19-ФЗ 
[6], ФЗ РФ «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Фе-
дерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» 
от 26 ноября 1996 года №138-ФЗ [5], ФЗ РФ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003 
года № 131-ФЗ [7], избирательные отношения возникают с периодичностью 
одни раз в четыре-шесть лет. Тогда как уплата налога возможна ежемесячно – 
например, по операциям, совершаемых с подакцизными товарами (ст. 192 НК 
РФ); на игорный бизнес (ст. 368 НК РФ). 

В-восьмых, налоговые правоотношения как самостоятельный вид пу-
бличных правоотношений возникают на основании нормы налогового права, 
но имеют при этом общую экономическую основу с гражданскими правоот-
ношениями (по большей части – частноправовыми), связанную с их имущест-
венным, денежным характером и распределением благ; при этом основания 
возникновения налогового обязательства связаны с результатом оценки дея-
тельности налогоплательщика с точки зрения гражданского права [11, 28]. 

Налоговые правоотношения возникают, изменяются, прекращаются 
только на основе норм законодательства о налогах и сборах, существуют 
только в правовой форме, только на основе норм законодательства. Систе-
му источников регулирования налоговых правоотношений в совокупно-
сти составляют: Конституция РФ; нормы международных договоров РФ; 
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подзаконные нормативные правовые акты органов общей и специальной 
компетенции; специальное налоговое законодательство, состоящее из фе-
дерального и регионального законодательства о налогах и сборах, а так 
же нормативных правовых актов о налогах и сборах, принятых представи-
тельными органами местного самоуправления; общее налоговое законода-
тельство; решения Конституционного Суда РФ. В этом заключается одно 
из существенных отличий налоговых правоотношений от частноправо-
вых: так, гражданско-правовые отношения могут возникать и при наличии 
оснований, прямо не предусмотренных гражданским законодательством, 
но не противоречащих ему. Кроме того, исторически гражданские право-
отношения складывались фактически и лишь впоследствии признавались 
государством. В связи с этим в специальной литературе сложилось два 
подхода к исследованию понятия и определению взаимосвязи налогово-
го правоотношения с другими: первый разграничивает налоговые право-
отношения со смежными правоотношениями: бюджетными, администра-
тивными, таможенными и др. и, основываясь на положениях ст. 2 НК РФ, 
носит описательный характер. В основе второго подхода - «контрастный 
метод исследования»: налоговые правоотношения сравниваются и отгра-
ничиваются от конституционно-правовых (в том числе избирательных) и 
муниципально-правовых.

В-девятых, налоговые правоотношения как самостоятельный вид пу-
бличных правоотношений носят властный характер. Данное качество про-
является не только в обязательности исполнения властных предписаний в 
виде обязанности, установленной ст. 57 Конституции РФ [1] платить закон-
но установленные налоги и сборы. Кроме того, именно государство уста-
навливает, какие общественные отношения публично-правового характера 
попадают в сферу регулирования налоговой политики: ст. 2 НК РФ уста-
навливает следующие группы налоговых правоотношений: 1) отношения 
по установлению, введению и взиманию налогов и сборов в РФ; 2) отноше-
ния, возникающие в процессе осуществления налогового контроля; 3) от-
ношения, возникающие в процессе обжалования актов налоговых органов, 
действий (бездействия) их должностных лиц; 4) отношения, возникающие в 
процессе привлечения к ответственности за совершение налогового право-
нарушения. В НК РФ закреплено специальное указание на то, что к налого-
вым правоотношениям не относятся отношения по установлению, введению 
и взиманию таможенных платежей, отношения, возникающие в процессе 
осуществления контроля за уплатой таможенных платежей, обжалования 
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актов таможенных органов, действий (бездействия) их должностных лиц и 
привлечения к ответственности виновных лиц – регламентация указанных 
правоотношений осуществляется нормами Таможенного кодекса РФ от 25 
апреля 2003 года [3], действующего в части, не противоречащей положени-
ям Таможенного кодекса Таможенного союза, являющегося приложением к 
Договору, принятому Решением Межгосударственного Совета ЕврАзЭС на 
уровне глав государств от 27 ноября 2009 года № 17 [4].
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Побежимова Н. И. / Pobezhimova N. I.

МЕЖДУНАРОДНОЕ АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО И ЕГО МЕСТО В 
СИСТЕМЕ РОССИЙСКОГО ПРАВА1 

INTERNATIONAL ADMINISTRATIVE LAW AND ITS PLACE IN THE 
SYSTEM OF RUSSIAN LAW

Побежимова  Нелли 
Ивановна, 

кандидат  юридических 
наук,  профессор,  профес-
сор  кафедры  администра-
тивного  права  и  процесса 
Российской  академии  на-
родного  хозяйства  и  госу-
дарственной  службы  при 
Президенте РФ.

Отмечается недостаточность иссле-
дований институтов инвестиций, иннова-
ций, концессионных соглашений, хотя они 
разработаны в научных трудах ведущих 
государств и широко используются в их 
практической деятельности. Обосновыва-
ется постановка вопроса о создании в Рос-
сии системы правового регулирования пу-
бличного управления, которая позволит в 
комплексе проанализировать администра-
тивно-правовые отношения и содержание 
современного административного права на 
основе опыта и перспективы развития ад-
министративного права других государств.

Подчеркивается влияние эволюции 
современного национального государства, 
функционирующего в условиях глобализа-
ции, на эволюцию права. Перечислены за-
дачи, необходимые для решения предста-
вителями науки административного права.

Ключевые слова: административное 
право, система российского права, между-
народное право, международное админи-
стративное право, государственное управ-
ление.

  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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Pobezhimova  Nelli 
Ivanovna, 

c.j.s.  (PhD  in  law),  Profes-
sor, Professor of the Chair of 
administrative law and pro-
cess at the Russian Academy 
of  National  Economy  and 
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Here is noted an insufficiency in the 
study of the institutes of investments, innova-
tions, concession agreements, although they 
have been developed in the scientific works 
of leading states and are widely used in their 
practical activities. The author substantiates 
the issue of establishment in Russia of the sys-
tem of public administration legal regulation, 
which will allow comprehensive analyzing of 
administrative-legal relations and the content 
of modern administrative law on the basis 
of experiences and perspectives for develop-
ment of administrative law in other states.

Highlights the impact of the evolution 
of the modern nation State, which is function-
ing in the conditions of globalization, on the 
evolution of law. The tasks that are required 
to be resolved by the scientists of administra-
tive law are listed in the article.

Keywords: administrative law, the sys-
tem of Russian law, international law, interna-
tional administrative law, public administra-
tion.

При обосновании концепции административного права и перспектив 
его дальнейшего развития представляется современной и актуальной разра-
ботка его нового административно-правового аспекта и обоснование новой 
подотрасли административного права – международного административ-
ного права.

Продолжающиеся в России реформы, в том числе и административная 
реформа, поставили проблему реформы административного права.

В настоящее время речь идет о создании нового мира административ-
ного права, который базируется на современных идеях, доктринах, концеп-
циях, нового видения административного права на международном право-
вом пространстве.

В условиях глобализации термин «международное административ-
ное право» касается процессов взаимодействия государств по различным 
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правовым вопросам, таким как управление и его эффективность, мировой 
кризис, активное развитие рыночных отношений, инновационные процес-
сы, защита прав человека при появлении правонарушений, посягающих 
на права граждан, их здоровье (незаконный оборот наркотических средств, 
психотропных веществ и их аналогов; несоблюдение экологических и сани-
тарно-эпидемиологических требований при обращении с отходами произ-
водства и потребления или иными опасными веществами; нарушения пра-
вил пожарной безопасности и правил охраны водных биологических ре-
сурсов; недобросовестная конкуренция; злоупотребление доминирующим 
положением на товарном рынке; неисполнение обязанностей и требова-
ний при осуществлении внешнеторговых бартерных сделок; манипулиро-
вание рынком; нарушение таможенных правил; нарушения, посягающие 
на институты государственной власти; правонарушения в области защиты 
государственной границы; правонарушения против порядка управления; 
правонарушения, посягающие на общественный порядок и общественную 
безопасность в том числе нарушение правового режима контртеррористи-
ческой операции, коррупция и др.) Большинство из вышеназванных про-
блем переросло национальный (внутригосударственный) уровень, и нор-
мы, их регулирующие, приняли трансграничный межгосударственный  
характер.

Административное право России, выйдя из недр науки о камерали-
стике и полицейского права, в настоящее время своими теоретическими 
наработками и опытом практического регулирования системы управле-
ния внутренними делами государства служит источником и генератором 
управления и формирования не только системы права России, но и в уста-
новлении и регулировании межгосударственных отношений.

Административное право является ведущей базовой отраслью права и 
отличается от других отраслей наиболее обширным кругом многообразных 
регулируемых им отношений, возникающих и развивающихся в сфере госу-
дарственного управления. Следует подчеркнуть, что функции государствен-
ного управления постоянно развиваются и трансформируются под воздейст-
вием различных политических, экономических и социальных факторов, про-
исходящих как в России, так и за рубежом. Отличается увеличение стоящих 
перед государственным управлением задач, изменением их масштабности 
как в нашей стране, так и в других государствах.

Под доктриной развития современного административного права по-
нимается совокупность научных идей и взглядов на цели, задачи, принципы, 
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составные части и главные направления развития административного права, 
права материального и процессуального, права управленческого и договор-
ного, а также международного административного права.

В тоже время в современной науке административного права ещё не 
сложилось понимания правовой природы международного административ-
ного права, его места в правовой системе России.

Нельзя не согласиться с мнением плеяды ученых-административистов 
из МГЮА в том, что «изменились общественные, в том числе управленческие, 
отношения, а, следовательно, сущность, цели и само содержание админи-
стративного права» [2; 15]. Предложенная ими классификация и содержание 
административного права, состоящие из четырех самостоятельных частей не 
бесспорны; они включают:

- сущность и основные институты административного права;
- организацию государственного управления (ранее во многих учебни-

ках по административному праву этот раздел именовался особенной частью 
административного права, а в настоящее время продолжается дискуссия о не-
обходимости его изучения в рамках административного права);

- административно-процессуальное право;
- административное право зарубежных государств.
В юридической литературе обозначились различные подходы к админи-

стративно-процессуальному праву, заключающиеся как в широком подходе к 
определению административного процесса [12], так и в узком его понимании 
(Н. Г. Салищева, М. Я. Масленников и др.). Административное процессуаль-
ное право предлагается рассматривать как самостоятельную отрасль права – 
права процессуального, как и уголовного и гражданского процессуального 
права (а не только как части административного права) с собственным пред-
метом регулирования. Эта концепция представляется на сегодняшний день 
более предпочтительной, в развитии которой правомерной и объективно 
обоснованной является постановка вопроса о создании административных 
судов, которые будут осуществлять судебный контроль за публичным управ-
лением и обеспечивать правовую защиту публичных прав и свобод человека 
и гражданина, доступность правосудия [13, 16-17].

При рассмотрении проблем административного права следует заметить 
то определенное место в правовой системе, которое занимает административ-
ное право зарубежных стран, являясь самостоятельной отраслью права, имея 
свой предмет исследования, обусловленный особенностями правовых систем 
зарубежных государств [1; 3; 5; 10].
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Представляется ошибочной подача административного права зарубеж-
ных стран как международного административного права.

В настоящее время в России уже имеются работы в виде учебников и 
учебных пособий по международному уголовному праву [7; 8], где по разно-
му воспринимается МУП (Международное уголовное право) и как отрасль 
международного права и как самостоятельная отрасль права.

Большой интерес представляет учебное пособие по международному 
экономическому праву [9], в котором рассматривается концепция нового 
международного экономического порядка (НМЭП) и Хартия экономических 
прав и обязанностей государств. В данной работе отмечается, что в боль-
шинстве западных курсов международного права НМЭП рассматривается 
как концепция, а не часть действующего международного права, которая 
предполагает обновление принципов международного экономического со-
трудничества. Однако, как замечают представители экономической науки, 
эти обновленные принципы не систематизированы в каком-либо едином 
международно-правовом документе, который обозначал бы их юридически 
обязательный характер и, ссылаясь на мнение многих стран, ставят вопрос о 
необходимости совершенствования правовых основ современной мировой 
экономики [9, 32-34].

Среди работ представителей российской науки международного 
права нельзя не отметить учебник О. И. Тиунова «Международное гума-
нитарное право» [14], посвященный в основном международно-правовому 
регулированию прав и свобод человека, особенностям обеспечения взятых 
государствами обязательств в сфере прав человека, в том числе особенно-
стям внутригосударственных мер по реализации указанных обязательств 
в Российской Федерации. Авторы всех учебников по административному 
праву, изданных в XXI веке, уделяют большое внимание правовому регу-
лированию прав и свобод человека и гражданина и в качестве основных 
субъектов административного права выделяют граждан, их права, обязан-
ности, гарантии прав и свобод в сфере реализации исполнительной власти 
[2; 6; 11].

Для исследования вопроса в постановочном варианте о новой отра-
сли права – о международном административном праве, то следует обра-
тить внимание на работу «Европейское право», в написании которой 
принимал участие большой авторский коллектив международников [4]. 
В этой работе наряду с описанием содержания, природы и особенностей 
Европейского права дается характеристика институциональной структуры  
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Европейского Союза. Так, в главе 12 вышеназванного учебника профессор 
Л. М. Энтин достаточно подробно проводит исследование правового ста-
туса Европейской комиссии (ЕК), её предназначении, порядка формирова-
ния, состава, структуры, организации работы и полномочиях. Как отмечает 
автор, Европейская комиссия призвана играть решающую роль в управле-
нии делами, обладая собственной распорядительной властью, и добивать-
ся осуществления задач и целей европейской интеграции. Европейская 
комиссия рассматривается в качестве ведущего института Европейского  
Союза.

Задачей ЕК является обеспечение и защита общих интересов Союза, 
защита интересов европейской интеграции от каких бы то ни было посяга-
тельств на юрисдикцию и полномочия Союза.

Среди функций ЕК превалируют координационные, исполнительские 
и управленческие функции. По общему правилу должности в ней занима-
ют бывшие главы национальных правительств, бывшие министры, которые 
имеют значительный опыт политического руководства и административного 
управления. 

В своей работе Европейская комиссия опирается на административный 
аппарат, насчитывающий около 40 тысяч человек. Наряду с ЕК в Европейском 
Союзе созданы и действуют целый ряд комитетов, статус которых получил 
наименование «комитология». Выделяют три вида этих комитетов: консуль-
тативные, управленческие, регламентарные.

На основании Договора о Европейском Союзе Комиссия осуществляет 
надзор за соблюдением учредительных договоров и актов, которые принима-
ют институты Европейского Союза, для их исполнения, а также (под контр-
олем судебных органов) за применением права Союза, отстаивая его общие 
интересы. Европейская комиссия исполняет бюджет, а также является распо-
рядителем кредитов по бюджету Европейского Союза, руководит реализа-
цией программ.

Согласно Договора о реформе (ДР) 2007 г. именно Европейская комис-
сия становится носителем исполнительной власти, исполнительно-распоря-
дительным органом ЕС, а регламенты или решения, которые она принимает, 
являются подзаконными актами и имеют практически статус управленческих 
решений.

Вышесказанное, как отмечает Л. М. Энтин, «безусловно сближает Евро-
пейскую комиссию с таким институтом, как правительство в суверенных го-
сударствах» [4, 164]. 
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Выступая на очередном международном экономическом форуме в 
Санкт-Петербурге, Президент Российской Федерации В. В. Путин акцентиро-
вал внимание всех государств на необходимость эффективного управления.

Проанализировав деятельность Европейского Союза и Европейской ко-
миссии ЕС можно констатировать, что на данный момент в рамках Европей-
ского Союза уже создана система органов, занимающихся вопросами эффек-
тивности государственного управления и осуществляющая координацион-
ные, исполнительские, распорядительские и управленческие функции.

В связи с этим, как нам представляется, созданы предпосылки для по-
становки вопроса о новой самостоятельной отрасли – международное адми-
нистративное право и обсуждение его места в правовой системе, причем не 
только Евро-Союза, но и на всем мировом пространстве. 

Административное право детализирует, развивает, конкретизирует 
многие общественные отношения и реализуется посредством применения ад-
министративно-правового регулирования управленческих отношений, кото-
рые формируются в процессе осуществления государственного управления.

В России в настоящее время речь идет о переоценке роли государствен-
ного управления, которое является многогранным и проявляется в норма-
тивно-правовом регулировании, координации, содействии, в установлении 
дальнейшего взаимодействия между органами государственной власти и гра-
жданами, в установлении взаимодействия государства с бизнесом, в активном 
развитии рыночных отношений; названы и реализуются, несмотря на миро-
вой финансовый и экономический кризис, приоритетные национальные про-
екты; поставлена задача по созданию в России мощного центра исследований 
и разработок. Однако до сих пор остаются дискуссионными и недостаточно 
исследованными российской наукой административного права такие инсти-
туты как институт инвестиций, инноваций, концессионных соглашений, хотя 
они разработаны в научных трудах ведущих государств и широко использу-
ются в их практической деятельности. Исследование этих и многих других 
направлений возможно в условиях развития международно-управленческих 
отношений в сфере государственного управления.

Наука административного права призвана не только констатировать 
те изменения, которые произошли в государственном управлении на дан-
ном этапе развития российского государства, но и учитывать те изменения, 
которые происходят в мировом сообществе. Она должна определять, под-
вергнув пересмотру, все фундаментальные положения дальнейшего раз-
вития государства, пути и перспективы его развития в условиях мирового  
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финансового и экономического кризиса. Кризис, который охватил весь мир, 
является не только финансовым и экономическим, но и кризисом в области 
управления. Россия не является здесь исключением и проводимые в ней ре-
формы, в том числе административная реформа и предложенная система 
и структура органов исполнительной власти пока не в состоянии решить 
поставленные перед ними задачи.

В связи с этим, как нам представляется, правомерна постановка вопроса 
о создании в России системы правового регулирования публичного управ-
ления, которая позволит в комплексе проанализировать административно-
правовые отношения и содержание современного административного права, 
изучив и проанализировав опыт и перспективы развития административного 
права других государств.

Административное право является сложной базовой отраслью права, 
охватывающей большой и очень широкий (но не всеохватывающий) спектр 
управленческих отношений, пределы которого в условиях глобализации чет-
ко не определены. Речь идет об эволюции современного национального госу-
дарства и права, функционирующих в условиях глобализации.

В отечественной литературе отмечается, что процесс глобализации, хотя 
и в разной мере, но затрагивает практически все национальные государства и 
правовые системы. При этом одних из них он касается преимущественно сво-
ей экономической стороной, других – социально-политической, а большин-
ства – одновременно и экономической и социально-политической сторонами.

В России продолжается поиск идеальной, адекватной новым экономи-
ческим реалиям и мировым вызовам системы управления, системы и струк-
туры реализующих их органов государственной власти. В тоже время, как 
считают многие представители административного права, и автор разделяет 
их позицию в этом вопросе, нужна реформа не только и не столько органов 
исполнительной власти, но и реформа самого механизма властвования, пе-
рестройки отношений, складывающихся между исполнительной властью, 
ее органами, должностными лицами и гражданами России, одновременно 
с перестройкой управленческих отношений на международном правовом 
уровне.

В юридической литературе и на многочисленных международных и рос-
сийских конференциях неоднократно обсуждалась проблема «нового мира» 
административного права, новых его традиций, основанных на доктринах 
правового государства. Современное административное право нуждается в 
переосмыслении его назначения и той роли, которое оно по праву призвано 
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играть в жизни каждого государства, общества, гражданина и перед адми-
нистративной наукой стоит задача приведения административного права в 
соответствие с международными правовыми стандартами и условиями, с ко-
торыми она не может не считаться.

Мы разделяем мнение российских ученых-административистов, обра-
щающих внимание на необходимость проведения реформы управления и 
административного права, которое в современных условиях «должно разви-
ваться с учетом требований международных правовых институтов, на основе 
принципов интернационализации правовых систем мира» [11, 17].

Представителям науки административного права (как в России, так и в 
зарубежных странах) необходима разработка:

- понятия и принципов международного административного права 
(МАП), его источников, видов и их общая характеристика;

- международных административно-правовых отношений как предмета 
международного административного права, механизма их правового регули-
рования;

- понятия субъекта международного административного права;
- определение государства, его функций, полномочий в качестве основ-

ного субъекта МАП;
- концепции об иммунитетах государств и их собственности;
- концепции нового международного интеграционного правопорядка;
- понятия интеграции государств, определение ее рамок и пределов 

этой интеграции и др. 
Это далеко не полный круг вопросов, подлежащих исследованию в рам-

ках разработки такой новой отрасли, к которой мы относим международное 
административное право.

Международное сотрудничество призвано решить целый ряд управ-
ленческих проблем, среди которых, кроме уже обозначенных проблем мо-
дернизации экономики, следует назвать проблемы противодействия тер-
роризму, поиска форм борьбы с наркоторговлей и наркобизнесом, приро-
допромышленные и социальные проблемы (занятости населения, безрабо-
тицы, сохранения и передачи будущим поколениям природных богатств и 
др.), создания таможенного союза, развития дальнейшего сотрудничества 
с Европейским Союзом и совместной работы в рамках ШОС. В условиях 
разработки международно-правовых норм в России поставлена проблема 
противодействия коррупции, которая названа одним из главных барьеров 
на пути развития каждого государства, и борьба с которой при реализации  
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государственного управления должна вестись по всем направлениям во 
всем мире. 

Анализ и разработка правовых форм международного сотрудничества, 
их совершенствования, по нашему мнению, не может не учитывать процес-
сов глобализации, регионализации, мирового финансового и экономическо-
го кризиса, многие из которых могут быть предметом рассмотрения в рамках 
изучения международного административного права.
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ПРОБЛЕМЫ УСТАНОВЛЕНИЯ КОМПЕТЕНТНОСТИ ЛИЦ, 
ПРОВОДЯЩИХ АНТИКОРРУПЦИОННУЮ ЭКСПЕРТИЗУ 

НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ И ИХ ПРОЕКТОВ

THE PROBLEMS OF DETERMINATION THE COMPETENCE OF THE 
PERSONS, WHO CARRY OUT ANTI-CORRUPTION EXPERTISE OF 

NORMATIVE-LEGAL ACTS AND THEIR PROJECTS

Романова И. С., 
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женного,  административного 
и финансового права Саратов-
ского  государственного  уни-
верситета  имени  Н. Г. Черны-
шевского.

В статье анализируются требова-
ния, предъявляемые к экспертам, про-
водящим антикоррупционную экспер-
тизу, отмечены достоинства и недостат-
ки проведения экспертизы различными 
государственными органами, освещены 
предложения по ужесточению требова-
ний, предъявляемых к независимым эк-
спертам. Предлагается способ повыше-
ния квалификации, как независимых 
экспертов, так и государственных слу-
жащих, по роду деятельности проводя-
щих антикоррупционную экспертизу. 

Ключевые слова: антикоррупци-
онная экспертиза, компетентность, не-
зависимые эксперты, прокуратура, ми-
нистерство юстиции.
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The article analyzes the demands 
made to experts who carry out an anti-
corruption expertise, notes the advantages 
and drawbacks of the carrying out the ex-
pertise by various state bodies, highlights 
the proposals to toughen the requirements 
imposed on independent experts. Here is 
offered a way to increase qualification of 
both independent experts and public serv-
ants, who conduct anti-corruption exper-
tise in the course of their activities.
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Федеральным законом (ФЗ) «Об антикоррупционной экспертизе нор-
мативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» [3] среди 
основополагающих принципов организации антикоррупционной эксперти-
зы названа компетентность проводящих ее лиц. В чем конкретно она должна 
проявляться федеральный закон не раскрывает.  Подразумевается, что требо-
вания к экспертам должны быть установлены в иных нормативных правовых 
актах. 

Требования, предъявляемые к работникам органов Прокуратуры, мож-
но найти в ФЗ «О прокуратуре РФ» [1]. Так, «прокурорами могут быть гра-
ждане РФ, имеющие высшее юридическое образование, полученное в образо-
вательном учреждении высшего профессионального образования, имеющем 
государственную аккредитацию, и обладающие необходимыми професси-
ональными и моральными качествами, способные по состоянию здоровья 
исполнять возлагаемые на них служебные обязанности». Вышеназванным 
и иными законами так же установлен ряд ограничений и запретов. Следует 
отметить наличие действующей системы непрерывного обучения и повыше-
ния квалификации прокурорских работников, которая является не правом, 
а служебной обязанностью прокуроров. Систематически проводится атте-
стация для определения соответствия работников прокуратуры занимаемой 
должности.

На государственных служащих – сотрудников Министерства юстиции РФ 
и различных ведомств распространяются требования ФЗ «О государственной  
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гражданской службе Российской Федерации» [2] и Указ Президента РФ «О 
квалификационных требованиях к стажу государственной гражданской 
службы (государственной службы иных видов) или стажу работы по специ-
альности для федеральных государственных гражданских служащих» [4]. 
Разумеется, к должностям служащих, в обязанности которых входит проведе-
ние антикоррупционной экспертизы, предъявляются требования о наличии 
высшего профессионального образования. Что касается стажа, то относитель-
но средней группы должностей, которые в том числе и проводят экспертизу, 
требования к стажу не предъявляются.

Наличие стажа само по себе не говорит о способности эксперта каче-
ственно провести экспертизу. Нужна теоретическая и практическая подго-
товка по проведению антикоррупционной экспертизы. А ведь все обучение 
гражданских служащих Управления Министерства юстиции только введен-
ной методике проведения антикоррупционной экспертизы ограничилось оз-
накомлением сотрудников с Постановлениями Правительства РФ № 195, 196 
от 05.03.2009 г., утверждающими правила и методику проведения экспертизы 
[5; 6]. Стоит отметить, что подобное обучение проводится ежегодно, только 
уже согласно Постановлению Правительства РФ от 26.02.2010 г. № 96 «Об ан-
тикоррупционной экспертизе нормативных правовых актах и проектов нор-
мативных правовых актов» [7] (далее Постановление Правительства № 96). А 
ведь именно на Министерство юстиции и его территориальные органы при-
ходится существенный пласт нормативных правовых актов и их проектов, 
подлежащих экспертизе.

В виду отсутствия высококвалифицированных специалистов в ряде ре-
гионов предусмотрена возможность привлечения экспертов к проведению ан-
тикоррупционной экспертизы правовых актов и их проектов на договорной 
основе. В таком порядке, например, отдел по противодействию коррупции 
при Правительстве Саратовской области для проведения антикоррупцион-
ной экспертизы проектов нормативных правовых актов привлекает Торгово-
промышленную палату Саратовской области.

Главным достоинством антикоррупционной экспертизы, проводимой 
органами Прокуратуры и Министерства юстиции, является ее независимость 
и объективность выводов. Ведь при проведении федеральными органами 
власти экспертизы своих же нормативно-правовых актов полностью исклю-
чить субъективный подход и личную заинтересованность вряд ли получится.

С другой стороны, именно ведомственные эксперты обладают узкой спе- 
циализацией, что помогает им легко разбираться в специфической деятельности  
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своего органа и большом количестве актов правового регулирования кон-
кретной отрасли. Данные знания необходимы особенно при оценке конкрет-
ных положений изучаемого акта в совокупности с остальными нормативны-
ми правовыми актами. Ведь при незнании всего пласта правовых актов от 
эксперта могут ускользнуть такие коррупциогенные факторы, как наличие 
дублирующих полномочий, неопределенность условий принятия решения, 
наличие завышенных требований, указанных в разных нормативных право-
вых актах, и другие.

Отдельного внимания заслуживает институт независимой эксперти-
зы. Ее неоспоримым преимуществом является то, что эксперты выбирают ту 
сферу правоотношений, которая лежит в сфере собственных интересов и на-
иболее изучена ими. В Постановлении Правительства РФ № 96 закреплено, 
что независимыми экспертами могут быть юридические и физические лица, 
аккредитованные Министерством юстиции РФ. Положение Министерства 
юстиции об аккредитации [8] при установлении требований к лицам, жела-
ющим получить статус независимых экспертов, ссылается на Правила прове-
дения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных докумен-
тов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий 
для проявления коррупции, утвержденных постановлением Правительства 
Российской Федерации от 5 марта 2009 г. № 195. Проблема в том, что эти 
правила действовали меньше года. Вышеназванные правила устанавливали 
следующие требования для физических лиц: наличие высшего профессио-
нального образования и стажа работы по специальности не менее пяти лет. 
Вплоть до середины 2012 года продолжалась процедура аккредитации даже 
при том, что фактически не было законодательно закрепленных оснований. 
27 июля 2012 года все же был издан приказ [9], утвердивший такие же требо-
вания к заявителям. На сегодняшний день аккредитовано 1,5 тысячи физи-
ческих лиц.

 Многими учеными отмечается непрофессионализм независимых эк-
спертов и заниженные к ним требования. При прочтении литературы по 
данной тематике постоянно встречаются рекомендации по ужесточению 
требований к лицам, претендующим на получение аккредитации. Так, на-
пример, Т. Я. Хабриева считает, что квалификационными требованиями 
должны быть научная либо практическая специализация в проблемах эко-
номического анализа законодательства, теневой экономики, коррупции и 
борьбы с ней (наличие присвоенных ученых степеней, званий; опыт анализа 
нормативных правовых актов; прохождение специального теста при отборе 



П
ро

бл
ем

ы
 у

ст
ан

ов
ле

ни
я 

ко
м

пе
те

нт
но

ст
и 

ли
ц,

 п
ро

во
дя

щ
их

 а
нт

ик
ор

ру
пц

ио
нн

ую
 э

кс
пе

рт
из

у 
но

рм
ат

ив
ны

х 
пр

ав
ов

ы
х 

ак
то

в 
и 

их
 п

ро
ек

то
в

77

с анализом правовых актов на коррупциогенность и т. п.) [13, 13]. В. В. Аста-
нин, в свою очередь, предлагает обременять потенциальных соискателей 
звания эксперта дополнительными специальными критериями, например, 
такими как наличие аттестата доцента или профессора по юридической спе-
циальности, а также наличие не менее пяти научных трудов в соответству-
ющей сфере регулирования исследуемого проекта нормативного правового 
документа [10, 10]. О. Г. Дьяконова предлагает разработать определенные 
критерии, включающие помимо прочего, так же и моральные качества лица, 
претендующего на получение свидетельства [11, 49].

И все же законодатель не торопится в реализации на практике подобных 
предложений, так как при предъявлении столь строгих требований количе-
ство независимых экспертов существенно уменьшится. А нынешний уровень 
профессионализма экспертов в достаточной мере компенсируется тем, что их 
заключения носят всего лишь рекомендательный характер. 

Представляется очевидным, что даже не имеющий опыта проведения 
экспертизы правовых актов доктор юридических наук, ознакомившись с по-
рядком проведения экспертизы, сможет ее выполнить на достойном уровне. 
Но не стоит забывать, что и не имеющий научных достижений эксперт, по-
рой, может заметить коррупциогенный фактор, который другие специали-
сты попросту пропустят. В данном случае количественный показатель играет 
немаловажную роль. Также стоит отметить, что при значительном уменьше-
нии количества экспертов отдельные нормативные правовые акты вообще не 
будут подвергаться независимой экспертизе ввиду  возможного отсутствия 
интереса к конкретной отрасли у оставшихся экспертов.

Встречаются и действительно высококвалифицированные специали-
сты, имеющие ученые степени и звания, многолетний опыт практической и 
научной деятельности в соответствующей сфере юриспруденции. Их надо 
привлекать в качестве экспертов на договорной основе в государственные ор-
ганы. Но это не должно быть общим требованием, так как эксперт может не 
иметь ученой степени и быть прекрасным специалистом в своем деле.

В связи с этим, предъявляемые на данный момент требования к лицам, 
желающим получить аккредитацию, считаем вполне достаточными. Но по-
вышать уровень образования экспертов необходимо. Так, например, предва-
рять процедуру аккредитации может специальное обучение лиц и получение 
соответствующего сертификата. Разумеется, это должны делать вузы, реали-
зующие программы повышения квалификации. Уже разработаны соответст-
вующие учебные программы, научно-практические пособия.
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Реализацию на практике затрудняют организационные моменты, в част-
ности кто будет финансировать обучение независимых экспертов. Представ-
ляется разумным, если данную обязанность возьмет на себя государство. Если 
независимый эксперт, осуществляющий свою деятельность на безвозмездной 
основе, еще будет платить за обучение, то интерес к данной деятельности 
практически сойдет на нет [12].

В альтернативу сертифицированному обучению можно организовать 
проведение обучающих семинаров, обязательных для посещения экспер-
тами.

В государственных структурах не помешает аналогичное обучение (ка-
дры то сменяются). Полезным считаю и опытных экспертов обязывать посе-
щать  данный курс, ведь со временем «глаз замыливается», привыкает выиски-
вать шаблонные коррупциогенные факторы и не замечает динамично разви-
вающего законодательства и коррупционных схем. Также появляются новые 
научные разработки в данной сфере. Не лишним будет также осведомление 
о практике других экспертов. А уж если в силу своего профессионализма, зна-
ний и опыта в этой сфере никакое дополнительное обучение специалисту не 
нужно, то именно такие эксперты и должны принимать участие в преподава-
нии курсов и семинаров и делится своим опытом.
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Старилов Ю. Н. / Starilov Yu. N.

АДМИНИСТРАТИВНОЕ СУДОПРОИЗВОДСТВО КАК СПОСОБ 
ПОВЫШЕНИЯ КАЧЕСТВА РОССИЙСКОГО ГОСУДАРСТВА1 

ADMINISTRATIVE COURT PROCEDURE AS A WAY TO IMPROVE THE 
QUALITY OF THE RUSSIAN STATE

Старилов  Юрий 
Николаевич, 

доктор юридических наук,  за-
ведующий  кафедрой  админи-
стративного  и  муниципаль-
ного  права  ФГБОУ  ВПО  «Во-
ронежский  государственный 
университет»,  профессор.

Проводится анализ аргументов в 
юридической литературе и научных 
дискуссиях в пользу необходимости 
создания специализированных адми-
нистративных судов в контексте защи-
ты граждан от негативных результатов 
деятельности исполнительных органов 
государственной власти, от админи-
стративных ошибок.

Отмечается смешение совершен-
но различных институтов: админи-
стративного правосудия и досудебно-
го урегулирования административных 
споров, а также игнорирование особен-
ностей административного судопроиз-
водства.

Утверждается, что администра-
тивное судопроизводство будет допол-
нять новыми качественными оттенками 
модель российского государства, систе-
му государственной власти.

Ключевые слова: административ-
ное судопроизводство, административ-
ное правосудие, судебная власть, адми-
нистративная юстиция.

  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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Starilov  Yurii 
Nikolaevich, 

Doctor of law, Head of the De-
partment of administrative and 
municipal  law  at  Federal  State 
Budgetary  Educational  Institu-
tion of Higher Professional Ed-
ucation  “Voronezh  State  Uni-
versity”, Professor.

The author analyzes the arguments 
in the legal literature and scientific discus-
sions in favor of the need for creation of 
specialized administrative courts in the 
context of protection of citizens against 
negative performance results of executive 
bodies of state power, administrative er-
rors.

Blending of absolutely different in-
stitutes: administrative justice and pre-tri-
al settlement of administrative disputes, as 
well as ignoring the features of administra-
tive proceedings, is noted in the article.  

Here is argued that the administra-
tive court procedure will add new qualita-
tive nuances to the model of the Russian 
state, the system of state power. 

Keywords: administrative court 
procedure, administrative administration 
of justice, judicial power, administrative 
justice.

Название этой статьи обязывает автора показать процесс появления но-
вого этапа в дискуссии об административном судопроизводстве и о необходи-
мости полноценной реализации нормы Конституции Российской Федерации 
об административном правосудии как особой формы осуществления судебной 
власти в стране. Само по себе наличие в тексте Конституции Российской Фе-
дерации термина «административное судопроизводство» обусловливает не 
только потребность в соответствующем толковании данной нормы, но и, в 
первую очередь, заставляет политическую элиту, высших должностных лиц, 
органы государственной власти формировать на практике «подходящий» 
институт, призванный контролировать деятельность административных ор-
ганов и обеспечивать режим законности осуществления ими государствен-
ных функций. 

В 2012 г. в практике обсуждения основополагающих тем и одновремен-
но современных проблем государственно-правового строительства высши-
ми должностными лицами страны и видными политическими деятелями 
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обнаружилась новая тематика – качество государства, обеспечивающего де-
мократическое развитие страны и режим законности функционирования 
государственно-властных институтов.

Качество государства связывается со многими демократическими инсти-
тутами, процедурами, режимами, порядками и с демократией в целом. Ка-
чество государство находится в прямой зависимости от степени реализации 
всех конституционных правовых норм. Это тем более важно, когда речь идет 
о способах и процессах защиты прав и свобод граждан, о гарантиях осущест-
вления государственными органами властных полномочий без нарушений и 
без отрицательных последствий для общества, граждан, самого государства. 

Качество современного российского государства напрямую связывает-
ся и с судебной властью, всеми её атрибутами, соответствующими органи-
зационными и функциональными признаками, институтами, материальным 
и процессуальным законодательством. Изменить (улучшить!) качество го-
сударства – это значит поднять деятельность государственных органов и их 
должностных лиц на новый уровень, который позволял бы моментально (или 
«в разумные сроки») заметить разницу между прежним порядком публично-
го управления и вновь созданным. Но не просто заметить разницу в практи-
ческой деятельности государства и его органов, а, главное, чтобы общество 
смогло убедиться в том, что административная жизнь государственного аппа-
рата стала демократичней, понятней, более открытой, что реально работают 
инструменты контроля за деятельностью должностных лиц. 

Улучшение качества государства – это улучшение организационно-
функциональных показателей и характеристик органов всех ветвей государ-
ственной власти. Повышение качества организации и функционирования 
судебной власти, непременно, должно связываться с необходимостью усиле-
ния внешнего государственного (судебного) контроля за исполнительной 
властью, устранения из административной практики произвола, незаконных 
действий (бездействия), административных ошибок, предупреждения злоу-
потреблений при исполнении государственных функций и предоставлении 
государственных услуг. 

Если вспомнить предназначение всех ветвей государственной власти, то 
легко убедиться в том, что законодательная власть (даже если рассуждать весь-
ма поверхностно) в процессе своей деятельности создает правовые порядки, 
обеспечивающие права, свободы граждан, законные интересы всех субъектов 
права. Судебная власть также выполняет функции защиты права, устанавли-
вает законность практической деятельности, разрешает возникающие споры, 
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признает деятельность государственных органов законной или незаконной 
(и, следовательно, признает правовые акты государственных органов закон-
ными или недействующими). То есть здесь нужно отметить, что законода-
тельная и судебная власти всегда «за» права и свободы человека и граждан, 
за «хорошие» порядки в системе государственного управления, за надлежащее 
публичное управление. И только исполнительная власть (как будто бы так 
изначально и было задумано?!), учитывая её назначение и обладание власт-
ным потенциалом, непременно устанавливает для граждан и юридических 
лиц барьеры, задействует на практике излишние контролирующие механиз-
мы; исполнительная власть изначально «настроена» «против» граждан; она 
их «подозревает» в неправильном поведении. Исполнительная власть редко 
сама инициирует процедуры выявления соответствующих фактов, необхо-
димых для подтверждения правоты граждан. Исполнительная власть даже в 
условиях современного правового государства, при наличии колоссального 
количества нормативных правовых актов, устанавливающих «правовые рам-
ки» и многочисленные ограничения для представителей исполнительной 
власти, пытается включить гражданина (или иного субъекта права) в лист 
«долгого ожидания» при исполнении государственных функций или предо-
ставления государственных услуг. 

Именно исполнительная власть в большей мере требует улучшения ка-
чества и организации, и функционирования. На практике это вовсе не означает, 
что необходимы законодательные новеллы, способные исключить в полной 
мере произвол исполнительной власти и установить в ней демократические 
порядки. Они уже в большом количестве нормативно установлены. Главным 
здесь является судебный контроль, способный устанавливать нарушения ис-
полнительной власти, указывать на них, запрещать их. А для этого необходи-
мы новые организационные изменения в структуре самой судебной власти, 
разработка современных процессуальных правил разрешения администра-
тивно-правовых споров и устранения административных ошибок. 

Таким образом, мы подходим к выводу, что качество российского госу-
дарства непременно повысится, если на практике будет реализована консти-
туционно-правовая норма об административном судопроизводстве. Иногда 
говорят, что данная норма уже реализована; данное положение обосновыва-
ют тем, что в процессуальных нормах Гражданского процессуального кодекса 
РФ и Арбитражного процессуального кодекса РФ содержатся нормы об адми-
нистративном судопроизводстве. С нашей точки зрения, такая позиция пред-
ставляет собой неправильное представление: во-первых, о теории и практике 
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разделения властей; во-вторых, о структуре судебной власти в современных 
политико-правовых условиях; в-третьих, о правовой природе споров, кото-
рые рассматриваются в судах. Далее, в-четвертых, назвать гражданское (или 
арбитражное) процессуальное законодательство административным – значит 
фактически пренебрежительно относиться к теории частного и публичного 
права, к их разделению, к частным и публичным интересам; наконец, в-пя-
тых, развивающееся административное законодательство и административ-
ное право невозможно сегодня представлять без административного процесса 
(административного судопроизводства), так как само развитие администра-
тивного права, новые его институты, административные процедуры, адми-
нистративные органы требуют соответствующего развития судебной власти 
для полноценного и адекватного контроля со стороны судебной власти.

Как известно, законная деятельность органов исполнительной власти, 
предупреждение совершения и преодоления последствий административ-
ных ошибок, формирование новых условий, процедур и порядков эффек-
тивного государственного управления, строительство системы действенного 
контроля за деятельностью административных органов и их должностных 
лиц – все эти задачи становятся реальными для решения лишь в условиях 
действия сформировавшихся демократических стандартов и принципов сов-
ременного правового государства. 

Принятые в России в течение последних 15-ти лет федеральные зако-
ны и иные нормативные правовые акты в области формирования системы и 
структуры исполнительных органов государственной власти, государствен-
ной службы, порядка разработки и действия нормативных правовых актов 
органов исполнительной власти направлены на обеспечение законности и 
открытости публичного управления, на защиту прав, свобод и законных ин-
тересов граждан, организаций и юридических лиц, когда они взаимодейству-
ют с административными органами и с их должностными лицами.

Начало (и одновременно возобновление) дискуссии по вопросу о необ-
ходимости развития системы административного судопроизводства опреде-
лено мнением В. В. Путина, которое было высказано в статье «Демократия 
и качество государства». В разделе этой статьи «О развитии судебной систе-
мы» В. Путин написал: «Мы сделаем правосудие доступным для граждан. В 
том числе введем практику административного судопроизводства не только 
для бизнеса, но и для специального рассмотрения споров граждан с чинов-
никами. Дух и смысл практики административного судопроизводства ис-
ходят из того, что гражданин уязвимее чиновника, с которым он спорит. 
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Что бремя доказывания возлагается на административный орган, а не на 
человека. И потому практика административного судопроизводства изна-
чально ориентирована на защиту прав граждан» [22]. Центральным момен-
том в данном высказывании является, с моей точки зрения, желание ввести 
практику административного судопроизводства. Когда так говорят, значит, 
подчеркивают, что до этого момента данного института не было, или он дей-
ствовал усеченно. С другой стороны, в принципе для специалистов каких-то 
принципиально новых суждений о роли административного судопроизвод-
ства не высказано. Но ведь главным является сама актуализация проблемы 
административного правосудия; говорится о роли административного пра-
восудия в деле защиты прав и свобод граждан. И именно поэтому можно 
надеяться на то, что институт административного судопроизводства ожи-
дает привлекательное будущее, в котором оно будет осуществляться спе-
циализированными судами по специально разработанным административ-
но-процессуальным правилам. Именно с этих политико-правовых позиций 
и интересно высказанное В. В. Путиным мнение. Всем понятно, что в ука-
занной статье не написано об учреждении административных судов. Од-
нако нельзя не заметить, как делается акцент на «распространении практики 
административного судопроизводства» «для специального рассмотрения споров 
граждан с чиновниками». Если высшие должностные лица страны говорят о 
том, мы только собираемся вводить «практику административного судопро-
изводства», то, следовательно, как минимум, есть определенные сомнения 
в том, что действующие в этой сфере отношений нормативные правовые 
акты явно не соответствуют новому качеству судебной власти и самого го-
сударства. В этом, с моей точки зрения, и заключен главный смысл анализи-
руемых слов В. В. Путина. Таким образом, оппоненты учреждения в стране 
административных судов, говорящие о том, что в России уже давно создана 
и эффективно функционирует система административного судопроизвод-
ства, могут поспорить с Президентом Российской Федерации по данному 
вопросу… Вместе с тем данную идею В. В. Путина поддержали и известные в 
стране государственные деятели. Например, Генеральный прокурор России 
Ю. Чайка сообщил журналистам: «двумя руками поддерживаю это, посколь-
ку, безусловно, для рассмотрения споров между государством и гражданами 
должны быть специальные суды. Этот вопрос давно назрел» [35].

Указом Президента Российской Федерации от 07 мая 2012 года № 601 
«Об основных направлениях совершенствования системы государственно-
го управления» [1] предписывалось «до 1 сентября 2012 г. принять меры по  
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повышению доступности правосудия для граждан, организаций и объе-
динений граждан при рассмотрении споров с органами государственной 
власти Российской Федерации, обеспечив внесение в законодательство Рос-
сийской Федерации изменений, предусматривающих совершенствование 
административного судопроизводства». Таким образом, административное 
судопроизводство еще до 1 сентября 2012 года должно быть каким-то обра-
зом изменено и улучшено с целью обеспечения, как доступности правосу-
дия, так и его эффективности. Получается, что данное поручение Президен-
та страны выполнено не было.

В утвержденной распоряжением Правительства Российской Федера-
ции от 20 сентября 2012 года № 1735-р «Концепции федеральной целевой 
программы «Развитие судебной системы России на 2013-2020 годы» [2] от-
мечается необходимость решения (правда, во многом уже известных) про-
блем российского государства и общества. Среди них главными являются: 
проведение судебной реформы, обеспечивающей действенность и справедли-
вость принимаемых судом решений; борьба с коррупцией; существенное 
улучшение доступа к информации о деятельности государственных орга-
нов. К сожалению, указанная Концепция не содержит конкретных планов 
совершенствования административного судопроизводства в рамках плани-
руемых преобразований по целевой программе «Развитие судебной систе-
мы России на 2013-2020 годы». В ней отмечается, что «на современном этапе 
судебная система функционирует в условиях осуществления в государстве 
интенсивных социально-экономических процессов и реформ, что ставит 
новые задачи и определяет необходимость перехода судов на качественно 
новый уровень деятельности. Это обусловливает необходимость серьезной 
государственной поддержки и применения программно-целевого подхода 
для привлечения дополнительных ресурсов в целях повышения эффек-
тивности деятельности судов». Но в рамках этого программно-целевого 
подхода, к сожалению, не осталось места для развития административно-
го судопроизводства. Этот документ применительно к теме исследования 
с так называемым «отрицательным потенциалом», ибо он не включает в 
систему реформирования судебной власти развитие потенциала института 
административного судопроизводства и формирования специального ад-
министративно-процессуального законодательства. Тем не менее, данная 
Концепция тоже важна при анализе современных тенденций и выстраи-
вании векторов развития новых подходов к реформированию судебной  
власти. 
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Здесь, правда, можно покритиковать авторов данной Концепции за гло-
бализм в постановке задачи и за обычность и простоту предлагаемых спосо-
бов и форм решения проблем судебной власти и функционирования судов. 
Относительно глобализма поставленных целей: в Концепции закреплена идея 
необходимости «качественного обновления и создания в Российской Федера-
ции системы правосудия, адекватной требованиями правового государства». 
Именно модель «правового государства» и правовая государственность тре-
бует наличия в системе и структуру судебной власти специализированного 
административного правосудия, соответствующего как института основопо-
лагающим принципам, на которых и строится сама судебная власть. 

Упомянутая Концепция не планирует качественного нового структуриро-
вания правосудия и создания нового вида судопроизводства. А о чем же тогда 
идет речь в Концепции? На самом деле планируются, например: объемы фи-
нансирования данной федеральной целевой программы «Развитие судебной 
системы России на 2013-2020 годы»; информатизация судебной системы и 
внедрение современных информационных технологий в деятельность судеб-
ной системы; строительство, реконструкция и приобретение зданий судов; 
оснащение зданий судов техническими средствами и системами безопасно-
сти; обеспечение судей мобильными устройствами тревожной сигнализации, 
действующей вне зданий судов; об обеспечении судей жилыми помещения-
ми. Сами по себе инвестиции в судебную систему чрезвычайно важны. Это яв-
ляется очевидным. Поэтому такая целевая программа в итоге будет полезной 
для развития судебной системы. Однако речь здесь идет более о технической 
стороне проблемы, о финансах, «стройках» и пр. На самом деле нужно уде-
лять внимание и коренным вопросам структуры судебной власти в условиях 
правового государства. Термин «правовое государство» обязывает государст-
венную власть и правительства сначала к созданию адекватной этой модели 
системы и структуры судебной власти, а уже потом об обеспечении технико-
производственных условий осуществления судьями своих полномочий. 

Осень 2012 года была насыщена научными форумами, посвященными 
темам «административная юстиция» и «административное судопроизводст-
во». Например, Комитет Государственной думы по законодательству и госу-
дарственному строительству 21 октября 2012 г. организовал и провел «кру-
глый стол» по проблемам развития в России административной юстиции. На 
заседании «круглого стола» была выражена уверенность в том, что разрабо-
танный Верховным Судом РФ законопроект по учреждению в стране админи-
стративных судов (после доработки) будет принят. Отмечались уже известные 
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этапы обсуждения данного законопроекта, начиная с 2000 года. Несмотря на 
множество аргументов в пользу создания административных судов, были вы-
сказаны и скептические суждения по данному вопросу. Например, С. Пашин 
«усомнился, что административные суды, которые будут созданы в рамках 
судов общей юрисдикции, смогут не воспринять традиционных пороков си-
стемы – управляемости, чуткости к указаниям и желаниям власти предержа-
щей» [36]. Председатель Высшего Арбитражного суда А. Иванов предлагает 
разделить административную юрисдикцию между арбитражными судами и 
судами общей юрисдикции. В более детальном выражении это мнение вы-
глядит следующим образом: «то, что относится к сфере обычного админи-
стративного права, надо сохранить за судами общей юрисдикции; а эконо-
мические аспекты отнести к подведомственности арбитражных судов» [36]. 
Как было заявлено на «круглом столе», представители судейского сообщества 
будут иметь возможность более полно обсудить проблему административно-
го судопроизводства на Всероссийском Съезде судей, которые планируется 
провести в декабре 2012 года [36].

Почему нужно тормозить развитие специальных административно-
процессуальных норм, на основе которых рассматриваются административ-
но-правовые споры? Кому это выгодно? Всякая современная страна гордится 
тем, что у неё имеется эффективный судебный контроль за деятельностью 
административных органов и должностных лиц. При этом демонстрируют-
ся и соответствующая специальная административно-процессуальная фор-
ма осуществления такого контроля. Оппоненты формирования в стране ад-
министративных судов говорят, что, дескать, конечно, со временем какие-то 
органы будут созданы для рассмотрения споров гражданина с властью, при 
этом почему-то называется Палата по рассмотрению таких споров, которая 
должна находиться где-то внутри самой судебной системы. Думается, когда 
мы говорим о судебной власти, то всегда нужно говорить о судах и судьях, а 
не о палатах!

Комитет Совета Федерации по конституционному законодательству, 
правовым и судебным вопросам, развитию гражданского общества 31 ок-
тября 2012 г. провел «круглый стол» на тему «Административная юстиция 
в России: проблемы теории и практики» [34]. Первый заместитель Предсе-
дателя Верховного Суда Российской Федерации доктор юридических наук  
П. П. Серков в своем выступлении весьма полно и аргументировано обосно-
вал необходимость нового этапа в развитии российской модели администра-
тивной юстиции, административного судопроизводства и формирования  
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в стране специализированного административного правосудия. Замести-
тель Председателя Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации 
кандидат юридических наук Т. К. Андреева рассмотрела актуальные вопро-
сы административного судопроизводства, осуществляемого судьями арби-
тражных судов Российской Федерации. Советник Президента Российской 
Федерации доктор юридических наук, профессор В. Ф. Яковлев при анализе 
вопросов совершенствования в России административного судопроизводст-
ва обратил внимание участников «круглого стола» на необходимость раз-
вития досудебного разрешения возникающих в публично-правовой сфере 
споров и правовых дел. Автор настоящей статьи посвятил свое выступле-
ние анализу современных теоретико-прикладных проблем реализации на 
практике конституционно-правовой нормы о специализированном адми-
нистративном судопроизводстве, указав при этом на то, что учреждение 
административных судов в Российской Федерации соответствует стратегии 
инновационного развития страны [10, 104-107; 18, 48-57] и государственно-пра-
вового строительства.

Внимание к проблеме становления и развития административной юсти-
ции демонстрируют многие страны. Например, Германским обществом по 
международному сотрудничеству (Deutsche Gesellschaft für Internationale 
Zusammenarbeit – GIZ) была организована III-я Международная научно-пра-
ктическая конференция по административному праву, а также Региональ-
ный семинар в рамках «Инициативы верховенства права для Центральной 
Азии» Европейского Союза на тему «Вопросы теории и практики примене-
ния административной юстиции в европейских странах и странах Централь-
ной Азии» (02-03 ноября 2012, г. Астана, Республика Казахстан). Главными 
вопросами, которые обсуждались участниками на научно-практической кон-
ференции, являлись: платформа, принципы и стандарты верховенства пра-
ва; формирование эффективного государства и содействие в проведении су-
дебной реформы; поиск оптимальной модели административной юстиции 
в правовой доктрине стран Центральной Азии; проблемы становления ад-
министративной юстиции в странах Центральной Азии; «административно-
экономическое правосудие»; регламент административно-процессуальной 
деятельности; европейская модель административно-процессуального кодек-
са и национальное административно-процессуальное законодательство; зна-
чение административной юстиции в демократическом государстве и место 
административной юстиции в структуре судебной власти; независимость и 
эффективность административной юстиции; соблюдение судебных решений 
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административными органами. Заместитель Министра юстиции Республики 
Казахстан З. Х. Баймолдина рассмотрела в своем выступлении современное 
состояние и перспективы реформирования административной юстиции в 
Республике Казахстан. Было высказано мнение о целесообразности выработ-
ки научно обоснованных, практически выверенных рекомендаций по даль-
нейшему совершенствованию законодательства Казахстана и других стран. 
Профессор Каспийского Общественного университета, доктор юридических 
наук Р. А. Подопригора указал на отсутствие полезных практических дейст-
вий с целью улучшения норм Гражданско-процессуального кодекса, который 
и охватывает в настоящее время вопросы административной юстиции. Р. А. 
Подопригора рассмотрел проблемы подготовки и издания административ-
ных правовых актов, а также сложности судебной процедуры рассмотрения 
административно-правовых споров. Доцент Ташкентского государственного 
юридического института, кандидат юридических наук Л. Б. Хван, отмечая, 
что до последнего времени подходы в имплементации норм административ-
ного законодательства были основаны в большей степени на представлении 
моделей западноевропейского опыта, подчеркнул важность учета и опыта 
развития правовых систем в таких азиатских странах как Гонконг, Таиланд, 
Индия, Сингапур, Япония, Республика Корея, КНР. Во многих из этих стран, 
по мнению Л. Б. Хвана, успешно реализована концепция судебного оспари-
вания актов и действий публичной власти. Результатами научно-практиче-
ской конференции стала выработка рекомендаций по внедрению в систему 
государственно-правового строительства эффективной административной 
юстиции для достижения следующих целей: улучшение деятельности адми-
нистративных органов для повышения авторитета государства и укрепления 
доверия граждан к нему; повышение эффективности и усиление соблюдения 
принципа законности действий (бездействия) административных органов; 
установление в законе и соблюдение на практике принципа запрета осущест-
вления произвольных действий административными органами; установление 
гарантий для действия принципа равенства перед законом и судом; повыше-
ние уровня предсказуемости и правовой определенности административных 
решений с целью обеспечения уверенности инвесторов в своей деятельности 
на территории страны; усиление защиты прав и законных интересов граждан 
и юридических лиц во взаимоотношениях с административными органами 
при использовании досудебной процедуры обжалования административных 
решений и в судебном процессе; обеспечение прозрачности процедур при-
нятия управленческих актов и противодействие коррупции; имплементация 
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международных правовых стандартов в национальные правовые системы с 
целью развития правовой государственности.

Опыт законодательного регулирования организации и осуществления 
административного судопроизводства в странах постсоветского пространства 
других государств можно проследить по опубликованным Административ-
но-процессуальным кодексам Азербайджанской Республики, Армении, Гру-
зии, Латвии, Литовской Республики, Украины, Эстонской Республики, Бол-
гарии [24]. 

Роль административной юстиции в механизме защиты прав и свобод че-
ловека и гражданина планируется рассмотреть на экспертно-практической 
конференции в Республике Казахстан (29 ноября 2012 г., г. Астана). Таким 
образом, внимания к проблеме развития административной юстиции и, сле-
довательно, административного судопроизводства, уделяется в течение по-
следнего времени достаточно.

Далее следует отметить и тот факт, что в принимаемых самим судей-
ским сообществом России решениях, к сожалению, не видна задача фор-
мирования новой модели административного правосудия в России. На-
пример, в Постановлении VII Всероссийского съезда судей от 04 декабря 
2008 года «О состоянии судебной системы Российской Федерации и при-
оритетных направлениях её развития и совершенствования» [38] не пред-
усматривались меры по совершенствованию структуры судопроизводства, 
формированию системы специализированных судов, развитию админи-
стративного правосудия и разработке административного процессуального 
законодательства (например, Кодекса административного судопроизводст-
ва). На этом съезде судей Председатель высшего Арбитражного суда Рос-
сийской Федерации А. А. Иванов вновь повторил тезис о том, что «создать 
эффективную систему рассмотрения административных споров можно и 
по-другому – путем развития досудебного урегулирования споров. Этого 
можно добиться созданием, например, федеральной административной 
службы, которая стала бы своеобразным фильтром для прореживания дел, 
поступающих в суды, с одной стороны, и для облегчения рассмотрения этих 
споров и сокращения сроков их рассмотрения для сторон, с другой» [37]. 
В данном случае смешиваются совершенно различные институты: админи-
стративное правосудие (учреждение административных судов) и досудебное 
урегулирование административных споров. Одно не должно заменять другое. 
Кстати говоря, в России целесообразно соответствующее развитие обоих  
институтов.
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Учеными в течение последних пятнадцати лет было высказано множе-
ство суждений, аргументов и обоснований как в поддержку учреждения в 
России административных судов, так и против этой идеи [27, 416-428]. Если 
проанализировать некоторые из опубликованных в течение 2012 года на-
учных трудов, посвященных проблеме административной юстиции или 
административному процессу, то придется констатировать интересный, с 
теоретической точки зрения, анализ указанных проблем, но без заметного 
продвижения к новому качеству проводимых дискуссий. Например, М. Я. Мас-
ленников, ссылаясь на уже давно сформировавшиеся подходы к структуре 
процессуальной деятельности (то есть существование трех процессуальных 
отраслей: гражданское процессуальное право, уголовно-процессуальное 
право, административно-процессуальное право), определяет в структуре 
предмета административного права административный процесс [14, 26-27]. 
М. Я. Масленников определяет административный процесс как отрасль рос-
сийского права через «совокупность процессуально-правовых норм и инсти-
тутов, регулирующих деятельность субъектов правоприменения и других 
участников административно-процессуальных правоотношений, в сфере, 
не связанной с управленческим (служебным) подчинением» [14, 31]. Все пре-
дыдущие рассуждения М. Я. Масленникова о содержании административ-
но-процессуальной деятельности ограничивались указанием на: порядок 
применения «мер административного принуждения в сфере функциони-
рования органов исполнительной власти (административно-правовых сан-
кций)»; «административно-процедурная (управленческая) деятельность»; 
«процедурные и процессуальные действия участников административного 
процесса по реализации материально-правовых административных норм 
и процессуально-правовых норм, регламентирующих порядок примене-
ния первых» [14, 27-28]. Таким образом, по М. Я. Масленникову, в структуре 
современного административно-процессуального права вообще нет места 
для административного правосудия. В другой своей работе М. Я. Масленни-
ков полемизирует с профессором Д. Н. Бахрахом относительно содержания 
предложенного им для обсуждения проекта Российского административно-
процессуального кодекса [9]. По мнению М. Я. Масленникова, «неопределен-
ная «широта» административного процесса» приводит к необходимости 
«концептуального отграничения административного процесса от админи-
стративных процедур, административно-процессуальных норм от органи-
зационно-технических правил», «к путанице в спорах о нужности/ненуж-
ности исполнительного кодекса РФ» [16, 27-28]. С моей точки зрения, оба 
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автора за ставшей уже за многие годы второстепенной дискуссией забыли 
обсудить главные в теме «Административный процесс» вопросы об админи-
стративном судопроизводстве, ибо Д. Н. Бахрах указывает, что «в настоящее 
время административно-процессуальное право – всего лишь большая груп-
па норм, регулирующих процедуры властной деятельности и находящихся 
в системе административного права» [6, 5]. Д. Н. Бахрах определяет адми-
нистративно-процессуальное право «как большую группу процессуальных 
норм, систематизированных в рамках отдельных институтов администра-
тивного права. Многие из них имеют свою процессуальную часть» [6, 5]. Бо-
лее того, в такой констатации, по сути, и М. Я. Масленников и Д. Н. Бахрах, 
занимают совершенно одинаковую позицию. М. Я. Масленников заканчива-
ет свою статью словами: «Кодификации административно-процессуальных 
норм в разное время препятствовало отсутствие убедительных аргументов. 
Но меняются время, обстоятельства, цели и задачи социально-политических 
преобразований» [16, 28; 15, 22-40]. К сожалению, несмотря на указанные из-
менения ничего не меняется в понимании административного процесса и 
обосновании его нового, соответствующего современным представлениям о 
сущности правового государства, требованиям. 

В административно-правовой специальной литературе вновь отчетливо 
видно приверженность ученых-административистов идее принятия Кодекса 
Российской Федерации об административном судопроизводстве [20, 19]. Од-
нако, как известно, повторение высказанной и давно обсуждаемой идеи не 
привносит в дискуссию новых аргументов, тем самым ослабляет потенциал 
реализации этой идеи. Н. Н. Цуканов, рассуждая о возможных направлениях 
систематизации административно-процессуального законодательства, счита-
ет целесообразным разработку и принятие Основ административно-процес-
суального законодательства для установления определенных стандартов для 
различных видов административных производств [30, 103]. Однако данное 
предложении является, по сути, повторением старой идеи о множественно-
сти административных процессов в России. Какая-то российская специфика 
– множественность административных процессов! В других странах  с разви-
той правовой системой административный процесс всегда один. М. В. Соло-
вов рассматривает в своей статье административные процедуры как часть ад-
министративного процесса. Понять автора статьи можно, так как он пытается 
указать на тесное переплетение административных процедур и администра-
тивной юстиции. Однако цели и задачи указанных институтов различные 
[26, 117]. При этом М. В. Соловов пишет о «возможности реализации особого 
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административно-процессуального процесса»; однако вовсе не поясняет: что 
такое «административно-процессуальный процесс»?!

Административно-процессуальные отношения исследуются современ-
ными авторами применительно также к вопросу о предмете административно-
правового регулирования. Например, А. И. Стахов в зависимости от характера 
связей участников в структуре предмета административного права выделяет 
такую группу однородных отношений, которую называет «отношения, скла-
дывающиеся с участием судебных органов» (здесь автором указываются, в том 
числе, и «отношения, возникающие при рассмотрении судами общей юрис-
дикции и арбитражными судами жалоб (заявлений) физических и юриди-
ческих лиц на действия (бездействие) и решения (ненормативные правовые 
акты) административно-публичных органов» [28, 13]. Безусловно, структуру 
предмета административного права можно рассматривать с разных позиций 
и их различных наименований; однако, в сущности, от этого ничего не меня-
ется: ведь в предмет административного права с середины 90-х годов прош-
лого столетия входили отношения в области деятельности судов по разреше-
нию административно-правовых споров. 

Отдельные авторы, говоря о роли административного права в деле обес-
печения прав и свобод человека и гражданина, повторяют тезис о необходи-
мости создания в России административных судов, не добавляя при этом ка-
ких-либо новых аргументов. Например, С. С. Купреев констатирует, что «от 
создания административных судов мы на сегодняшний день очень далеки. 
И прежде всего это связано с финансовыми проблемами, так как в услови-
ях преодоления последствий мирового финансового кризиса государство не 
располагает необходимым объемом финансовых средств для их создания». 
На практике – совсем наоборот; во-первых, даже «в условиях преодоления по-
следствий финансового кризиса» в России выделяются колоссальные средст-
ва на развитие судебной системы. Здесь нужно вновь вспомнить «Концепцию 
федеральной целевой программы «Развитие судебной системы России на 
2013-2020 годы» и её финансовое обеспечение. А, во-вторых, в настоящее вре-
мя неизвестны даже самые общие контуры финансового обеспечения процес-
са учреждения в России административных судов. 

В новых административно-правовых исследованиях появляются неко-
торые новые оттенки исследовательской мысли о необходимости и полез-
ности для государства и всех видов государственной деятельности админи-
стративных судов. Например, ученые связывают формирование администра-
тивных судов с возможностью предупреждения и преодоления (устранения  
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из административной практики) административных ошибок [8, 3-4]. Н. А. Бо-
чарникова, разрабатывая проблему административных ошибок, актуализи-
рует тему своего исследования процессами, проводимой в стране многопла-
новой модернизации государственно-правового строительства. По мнению 
этого автора, невозможно достижение планируемых результатов модерни-
зационной политики и реальной практической реформаторской государст-
венной деятельности без существенного снижения в стране уровня корруп-
ции и искоренения из практики случаев ошибочной административной дея-
тельности. С точки зрения Н. А. Бочарниковой, «административные ошибки 
исполнительных органов государственной власти, должностных лиц и госу-
дарственных служащих превратились сегодня в серьезную политическую и 
социально-правовую проблему. Они свидетельствуют о юридической неза-
щищенности человека и гражданина, поскольку в результате совершения 
административных ошибок нарушаются права, свободы и интересы гра-
ждан. Создание действенного механизма по выявлению, предупреждению 
и исправлению административных ошибок могло бы иметь первостепенное 
значение для реформирования системы государственного управления» [8, 
3-4]. Автором приводятся новые аргументы в пользу необходимости созда-
ния специализированных административных судов для защиты граждан от 
негативных результатов деятельности исполнительных органов государст-
венной власти, от административных ошибок. В связи с этим обосновывает-
ся целесообразность принятия федерального конституционного закона «О 
федеральных административных судах в Российской Федерации», а также 
необходимость установления особенностей административного судопроиз-
водства в разрабатываемом сегодня проекте Кодекса РФ об административ-
ном судопроизводстве. По мнению Н. А. Бочарниковой, «правовой механизм 
по противодействию и преодолению административных ошибок должен 
основываться на идее и практике современного административного судо-
производства. Рассмотрение в порядке административного судопроизводст-
ва административно-правовых споров обеспечивает учет особенностей ад-
министративной деятельности исполнительных органов, должностных лиц 
и государственных служащих, принципиальных характеристик как нормот-
ворческого, так и административно-правоприменительного процесса, прин-
ципов административных процедур» [8, 14-15].

В диссертационных исследованиях стало больше уделять вниманию 
административно-процессуальной терминологии с акцентом на формиро-
вание административных судов. Например, Н. А. Тунина в кандидатской 
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диссертации рассматривала юридическую природу и теоретические пробле-
мы административного иска как средства защиты нарушенного публичного 
права [29]. Н. А. Тунина исходит из того, что ст. 118 Конституции Российской 
Федерации обязывает создавать в стране административное судопроизводст-
во, которое должно носить исковый характер. При этом автор выделяет в каче-
стве важнейших принципов искового производства по делам из публичных 
правоотношений состязательность, равноправие сторон и диспозитивность [29, 
8]. Более развернутый перечень принципов административного судопроиз-
водства представлен в кандидатской диссертации Е. А. Шиловой: принцип 
приоритета прав и правовых интересов граждан; возложение бремени дока-
зывания на субъект, наделенный властными полномочиями; активная роль 
суда; полнота судебной защиты; процессуальная экономия; диспозитивность; 
непосредственность судебного разбирательства; и другие [31].

Весьма важным является краткий анализ научных положений относи-
тельно проблемы гражданского судопроизводства, в которой красной нитью 
прослеживается идея так называемой его дифференциации. На эту тему в тече-
ние последнего времени подготовлено несколько научных трудов [11; 21; 25]. 
Такими терминами, как «дифференциация», «унификация», «упрощение», 
«оптимизация» [19] гражданского и арбитражного судопроизводства, можно 
объяснить многие проблемы современного российского судопроизводства, 
а также повлиять на характер обсуждения тематики «административное су-
допроизводство». Особенно трудно понять рассуждения авторов о принад-
лежности к гражданскому процессу производства по делам, возникающим из 
публичных правоотношений», которые пишут о «дифференциации цивили-
стического процесса» [12, 150-182]. Административный процесс по определению 
не должен включаться в структуры цивилистического процесса! Самое главное 
– за такими терминологическими изысками забывается самое главное – су-
ществует ли особенности административного судопроизводства [12, 159-163]. 
Если нет, то тогда в науке появляется возможность для отстаивания мнения о 
необходимости изменения Конституции Российской Федерации, установив-
шей особый вид судопроизводства – административное судопроизводство. На 
каком-то витке правовых предположений может появиться желание изменить 
конституционно-правовую норму о формах осуществления судебной власти 
в России: «Судебная власть осуществляется в Российской Федерации посредством 
единого и дифференцированного гражданского судопроизводства». Звучит, как го-
ворит один из моих старших коллег, диковато! Однако, если внимательно из-
учить современные труды по гражданскому судопроизводству, то даже и там 



А
дм

ин
ис

тр
ат

ив
но

е 
су

до
пр

ои
зв

од
ст

во
 к

ак
 с

по
со

б 
по

вы
ш

ен
ия

 к
ач

ес
тв

а 
ро

сс
ий

ск
ог

о 
го

су
да

рс
тв

а

100

обнаружим правильное мнение о необходимости создания законодательства 
об административном судопроизводстве. Например, Е. В. Слепченко делает 
вывод о том, «есть все основания для вывода о необходимости унификации 
рассматриваемых процессуальных правил, изъятия их из АПК РФ и разме-
щения в едином Кодексе административного судопроизводства РФ» [25, 141]. 
Одним из важнейших выводов в работе Е. В. Слепченко можно считать ут-
верждение, что «разделение норм административно-процессуального права 
между тремя кодексами – ГПК РФ, АПК РФ и КоАП РФ – не обеспечивает, на 
наш взгляд, необходимого уровня защиты прав граждан и организаций от 
произвола власти» [25, 143]. Однако, несмотря на позитивные и правильные 
рассуждения автора по указанным вопросам, окончательный вывод – весьма 
необоснован и поэтому противоречив. Е. В. Слепченко говорит о том, ни фор-
мализация административного судопроизводства как самостоятельного вида 
судопроизводства, ни реализация предложения о принятии Кодекса адми-
нистративного судопроизводства «вовсе не свидетельствует о необходимости 
создания специальных административных судов» [25, 145]. Автор предлагает 
оставить проблему не решенной; «все дела, возникающие из административ-
ных и иных публичных правоотношений, должны рассматриваться судами 
общей юрисдикции, специализированными составами и коллегиями этих су-
дов. Арбитражные суды при этом должны быть объединены с судами общей 
юрисдикции в единую судебную систему. Все это позволит снять достаточно 
острую проблему определения подведомственности указанных дел, которые 
в настоящее время рассматриваются как судами общей юрисдикции, та и ар-
битражными судами» [25, 145]. 

Рассуждения Е. В. Слепченко об объединении арбитражных судов с су-
дами общей юрисдикции в «единую судебную систему» поначалу показа-
лись сильно новаторскими и рассчитанными на далекую перспективу. Но, 
как оказалось, это только на первый взгляд. В конце октября 2012 г. появи-
лась информация о планах объединения (слияния) Высшего Арбитражного 
суда РФ и Верховного Суда РФ [39], а сразу за ней – новая идея о переезде 
объединенного суда в г. Санкт-Петербург [42]. Наверное, так и будет в буду-
щем. А уже далее остается всего лишь один шаг до переноса столицы России 
из Москвы в Санкт-Петербург! Как можно предположить, в данном случае 
«не устоит» часть 2 статьи 70 Конституции Российской Федерации, в кото-
рой написано: «Столицей Российской Федерации является город Москва». 
И вряд при этом будут вспоминать разговоры о том, чтобы к тексту Консти-
туции «не прикасались» и не предлагали никаких поправок к ней. Кстати, 
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такое новеллирование конституционно-правовых норм, очевидно, не впи-
сывается в идеологию «реализации» Конституции Российской Федерации. 
Хотя всё это – в духе петровских времен! 

Как видно, несмотря на все серьезные подходы к пониманию админи-
стративного судопроизводства в России и наличие внимания к проблеме уч-
реждения административных судов, формирование административного су-
допроизводства не входит в план инновационного развития страны; админи-
стративные суды также не вписываются в крупный план инициализации и 
реализации инновативных идей. Получается, что планируемые переезды Вер-
ховного Суда РФ и Высшего арбитражного Суда РФ из Москвы в Санкт-Пе-
тербург – это главные черты развития судебной власти; это «истинно инно-
вационный путь» реформирования судебной системы! Может быть именно 
таким образом собираются повысить качество правосудия, а, главное, обес-
печить доступность правосудия, выводя эти суды на западный угол России; 
качество и доступность правосудия явно повысится ввиду его большей уда-
ленности от населения страны?!

Н. А. Громошина, рассуждая о специализированных судах, утверждает, 
что «растаскивание, дробление относительно единого сегодня гражданско-
го судопроизводства приведет к более зримым негативным последствия» [11, 
99]. Как можно понять из научного анализа обсуждаемой проблемы, автор – 
против специализированных судов, ибо ставится прямой вопрос: «допустимо 
ли за счет нищего государства проводить сомнительные социальные экспе-
рименты?» [11, 98]. Про «нищее» российское государство и по многочислен-
ные эксперименты можно говорить предметно в других статьях. Сейчас лишь 
нужно подчеркнуть, что вновь и вновь отрицается идея формирования адми-
нистративного судопроизводства и административных судов из-за нехватки 
финансов, «плохих дорог в России», не обеспечивающих доступности право-
судия для «простых граждан». Здесь же нужно добавить, что в научных тру-
дах постоянно повторяются одни и те же аргументы «против» учреждения в 
России административных судов. Например, В. С. Анохин солидарен с мне-
нием ученых, предлагающих не создавать административные суды, а совер-
шенствовать процессуальное законодательство, регулирующее администра-
тивное судопроизводство [5, 12]; учреждение административных судов, по его 
мнению, ослабят доступность правосудия, будут нарушены такие принципы 
как «состязательность процесса, равенство сторон и др.» [5, 12]. Коротко лишь 
нужно здесь заметить, что именно административному процессу присущи 
иные принципы, благодаря которым и достигаются специальные цели и  
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решаются особые задачи административного судопроизводства, предназ-
наченного для рассмотрения административно-правовых споров.

В научных трудах, посвященных проблемам правосудия по граждан-
ским делам, данный вид судопроизводства определяется как «деятельность 
суда общей юрисдикции или арбитражного суда по рассмотрению и разре-
шению дел, отнесенных к их компетенции гражданским процессуальным или 
арбитражным процессуальным законодательством, которое устанавливает и 
сам порядок судопроизводства» [12, 27]. Таким образом, во-первых, очевидно, 
к гражданским делам автоматически тогда относятся и «дела, возникающие из 
публичных правоотношений»; а, во-вторых, только гражданское и арбитраж-
ное процессуальное законодательство относит данные дела к компетенции 
судов общей юрисдикции и арбитражных судов. Именно здесь можно поставить 
вопрос: а соответствуют ли такие правовые положения конституционно-правовой 
норме о формах осуществления судебной власти в России и о самом предназначении 
административного судопроизводства? Не создаются ли такими нормативными 
констатациями предпосылки для ограничения доступа к правосудию и за защитой 
нарушенных прав и свобод граждан, законных интересов юридических лиц? А где же 
тогда местонахождение административного процессуального законодатель-
ства, административного права, административной практики, администра-
тивно-правовых споров? Каким образом можно обосновать принадлежность 
негативных результатов действия норм административного права к компе-
тенции судов общей юрисдикции и арбитражных судов. Говорят, что такие 
нормы устанавливают ГПК РФ и АРК РФ. Но ведь эти кодексы появились в 
процессе законотворческой деятельности в условиях соответствующей кон-
цепции и господствовавших в те годы правовой идеологии в формировании 
процессуального законодательства. Времена меняются; должно изменяться и 
процессуальное законодательство.

Учеными отмечается, что «из «буквы» и «духа» ст. 46 Конституции РФ, а 
также из правовых позиций, неоднократно высказывавшихся Конституцион-
ным Судом РФ, вытекает, что в суд можно обратиться за разрешением любого 
спора, затрагивающего права и интересы гражданина либо иного субъекта 
российского права, в том числе и спора, вытекающего из публичных право-
отношений» [7, 8]. Здесь сразу же возникает вопрос: а что же в этом случае 
должен был утверждать Конституционный Суд России? Что у нас в стране 
нет гарантий рассмотрения судом возникающих правовых споров, в том чи-
сле и между гражданами и административными органами и их должностны-
ми лицами? Конституционный Суд РФ всегда будет констатировать наличие 
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правовых возможностей и правовых механизмов для оспаривания в суде дей-
ствий (бездействия) органов исполнительной власти и их должностных лиц. 
По-другому и невозможно представить ответы на данные вопросы. Однако 
остается открытым вопрос: совпадает ли административное судопроизводст-
во по всем своим признакам, назначению, принципам осуществления извест-
ным стандартам гражданского процессуального и арбитражного процессу-
ального правосудия? Думается, весьма сложно будет положительно отвечать 
на данный вопрос, учитывая конституционно-правовой смысл нормы об ад-
министративном правосудии.

В ФКЗ от 07 февраля 2011 г. «О судах общей юрисдикции в Российской 
Федерации» в п. 2 ст. 4 установлено, что суды общей юрисдикции рассма-
тривают все гражданские и административные дела о защите нарушенных или 
оспариваемых прав, свобод и охраняемых законом интересов за исключени-
ем дел, которые в соответствии с законодательством Российской Федерации 
рассматриваются другими судами. Таким образом, в такой постановке тер-
мин «административные дела» дает основания другого толкования данного 
института. Во-первых, Федеральный конституционный закон, устанавливая в 
тексте этот термин – «административные дела», дает основания для предпо-
ложений о его непосредственном и главном взаимодействии с термином «ад-
министративное судопроизводство». Во-вторых, «административные дела» 
напрямую связываются с необходимостью защиты нарушенных или оспарива-
емых прав, свобод и охраняемых законом интересов. Таким образом, администра-
тивно-деликтологические характеристики «административных дел» в данном 
случае не приемлемы; речь идет о судебной защите прав, свобод, законных 
интересов физических или юридических лиц. Именно поэтому дело об ад-
министративном правонарушении, теоретически рассуждая, может быть от-
несено к категории «административных дел». Однако по своему содержанию 
с позиции как предмета административно-правового спора, состава участни-
ков судебного разбирательства, так и особенностей процессуальных правил 
дела об административных правонарушениях – это не административные 
дела в смысле рассматриваемой статьи ФКЗ «О судах общей юрисдикции в 
Российской Федерации».

Как известно, законодательство об административных правонарушени-
ях (в его материальном и процессуальном содержании) было разработано и 
действовало на практике с советских времен, то есть задолго до принятия в 
1993 году Конституции Российской Федерации, закрепившей термин «адми-
нистративное судопроизводство». Как, впрочем, и другие виды правосудия в 
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России – уголовное или гражданское судопроизводство –  имели долгую исто-
рию становления и развития. Однако в тексте Конституции Российской Феде-
рации в 1993 году появился термин «административное судопроизводство»; 
этой для того времени, несомненно, правовой новеллой законодатель подчер-
кивал новое качество судебной власти и необходимость формирования нового 
качества самого российского правосудия. Следовательно, никакая идентифи-
кация административного судопроизводства с производством по делам об ад-
министративных правонарушениях вообще не должна предприниматься. 

Здесь можно привести данные о структурировании содержания каж-
дый месяц издаваемого Бюллетеня Верховного Суда Российской Федера-
ции. Конечно, потенциала глубоко научных аргументаций этот пример не 
содержит. Однако он демонстрирует нестабильность представлений даже 
специалистов о сущности и содержании административного судопроизвод-
ства и термина «административные дела». Например, в одном из выпусков 
указанного Бюллетеня в разделе «Обзор судебной практики Верховного 
Суда Российской Федерации» выделяются разделы: по уголовным делам; по 
гражданским делам; по административным делам. В последнюю категорию 
дел редакция Бюллетеня включает, например: «Практика рассмотрения дел 
о признании недействующими нормативных правовых актов полностью или 
в части» [4]. Следует отметить, что в указанных разделах вообще не идет 
речь о делах об административных правонарушениях. В других же случаях, в 
разделе «По гражданским делам» появляется подраздел «Практика рассмо-
трения дел, возникающих из публичных правоотношений», в котором так-
же приводятся примеры судебной деятельности по признанию оспаривае-
мых норм (оспариваемого акта) недействующими или соответствующими 
закону. Здесь же редакция Бюллетеня публикует материалы под рубрикой 
«Вопросы применения Кодекса Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях» [3]. 

Реформы судебной системы (судебная реформа) и административная 
система направлены на обеспечение законности государственной деятель-
ности, то есть судебной деятельности и функционирования органов испол-
нительной власти. Однако в отличие от исполнительной власти, которая дей-
ствительно (судя по формальным показателям административной реформы) 
содержательно реформируется, то есть новое административное законода-
тельство устанавливает новые административные процедуры, новые порядки 
во всех сферах государственного управления, судебная власть не претерпела 
внутренне содержательных и функциональных изменений. В большей мере 
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очевидными становятся организационные изменения и материально-техни-
ческие обеспечения. 

С другой стороны, даже административные изменения можно оцени-
вать по-разному. Почему в новейших исследованиях, посвященных институ-
ту государственной службы, повышению дисциплины в системе служебных 
отношений, усиления процедур прохождения государственной службы, все 
чаще отмечается необходимость установления фактически принципа «пре-
зумпции виновности» государственных и муниципальных служащих. Именно 
так можно расценивать законодательные новеллы по жесткой детализации 
порядка прохождения государственной службы. В течение последних пяти-
семи лет законодательство устанавливает процедуры противодействия кор-
рупции в системе государственной службы, предоставления деклараций о 
доходах государственного служащего, создании механизма ротации кадров 
на государственной службе, формирования при исполнительных органах го-
сударственной власти многочисленных комиссии по предупреждению и раз-
решению конфликта интересов на государственной службе. Однако на пра-
ктике уже произошедшие изменения в служебном праве, направленные на 
усиление ответственности государственных служащих, не привели к новому 
качеству деятельности профессиональных чиновников. Наоборот, каждый 
день из всех средств массовой информации общество получает факты ненад-
лежащего служебного поведения государственных служащих и совершения 
ими различных правонарушений. Получается, что «строгое» служебное зако-
нодательство не составляет собой окончательного барьера для совершения го-
сударственными служащими нарушений. И вряд ли здесь нужно приводить 
такой аргумент, что разоблачение таких государственных служащих связано 
с улучшением соответствующих подразделений полиции, прокуратуры или 
Следственного комитета РФ. 

Поэтому, положительно оценивая полезные изменения во всех сферах 
государственной деятельности, нужно не преувеличивать значимости прово-
димых преобразований. Многие направления и новые институты, рожден-
ные самими реформами, не укрепляют само государство, не делают его ни 
более демократическим, ни сильным.

Ровного год назад (середина декабря 2011 года) автор этих строк задал в 
письменной форме (в рамках мероприятия «Разговор со страной») по адресу 
сайта Правительства России тогда еще Председателю Правительства Россий-
ской Федерации вопрос о создании в нашей стране сильного российского госу-
дарства. Вот он – этот вопрос: 
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«Глубокоуважаемый Владимир Владимирович!
Десять лет назад Вы в своих выступлениях много внимания и часто уделя-

ли проблеме формирования в России сильного государства, то есть Вы говорили 
о необходимости построения сильной  страны и сильной  власти. Позднее тер-
мин «сильное государство» постепенно стал заменяться в Ваших выступлениях 
«эффективным государством». А в последние годы фактически Вы перестали 
(как я могу судить по Вашим выступлениям, докладам и дискуссиям) рассуждать 
на эту тему. Означает ли это, что теперь в качестве приоритетных направлений 
развития страны, государства и общества формирование сильного государства не 
предусматривается. Ведь каждому гражданину, который пытается размышлять о 
будущем России и который желает видеть свое государство успешным и мощным, 
чрезвычайно важно мнение руководителей страны о том, какое государство необхо-
димо создавать, в каких направлениях его нужно реформировать, каким оно должно 
стать в будущем. Каждый думающий и принципиальный человек хочет, чтобы его 
страну повсюду признавали и уважали, чтобы считались с её политикой, в том чи-
сле и именно потому, что страна – сильная и демократичная. Вопрос: что такое, 
с Вашей точки зрения, «сильное государство»? Как Вы понимаете сегодня концеп-
цию «сильного государства»? В чем, по Вашему мнению, заключается главная сила 
современного российского государства? Каковы особенности сильного государства: 
это сильная власть или современная демократия? Это надлежащее государствен-
ное управление или административные властные полномочия государственных ор-
ганов? Был бы Вам весьма благодарен за краткий анализ данного вопроса и ответ на 
него». 

Ответа, к сожалению, не последовало. Да и вряд ли можно надеяться в 
условиях такой массовости проводимого мероприятия (то есть открытый раз-
говор со страной) на индивидуальный подход к ответам на все поступающие 
вопросы. Это легко понять. Наверное, по-другому и быть не может. Но это и 
не главное. Самое важное состоит в том, что такие вопросы возникают, а пои-
ски ответа на них приводят исследователей к весьма крупным обобщениям и 
практическим выводам.

Разговор об административном судопроизводстве, с моей точки зрения, 
легко «вписывается» во все ведущиеся в обществе, в политике, среди различ-
ных специалистов дискуссии о модернизации, о реформировании, о создании пра-
вового государства, о самых главных проектах в стране, о правовой реформе и 
судебной реформе. Думается, что все современные общественные дискуссии 
можно объединить еще совсем недавно актуальной тематикой «сильного госу-
дарства» в России. 
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Размышления о нынешнем состоянии административной юстиции в 
России и будущем административного судопроизводства непосредственно 
относятся к указанному вопросу о сильном государстве: именно в сильном го-
сударстве сильным и авторитетным является правосудие и все его виды, в том 
числе административное. Сильное, качественное, эффективное государство – 
тогда, когда создается и поддерживается сильная судебная власть, доступное 
и эффективное правосудие. Известные политические деятели страны на про-
тяжении нескольких лет выделяют проблему модернизации страны в каче-
стве главной. Например, А. Чубайс говорит: «Если мы всерьез ставим задачу 
модернизации, то прежде всего это будет означать необходимость создания 
абсолютно нового качества самого государства» [23]. Конечно, все проводи-
мые в стране реформы должны заканчиваться положительными результата-
ми. Поэтому и сама модернизация правовых институтов также должна быть 
направленной на формирование полезной практической деятельности. Хотя, 
как это часто бывает в России, цели реформирования не достигаются, а в ка-
честве итогов – совершенно противоположные целевым устремлениям авто-
ров реформы результаты. Например, в сентябре 2010 г. Президент РФ сооб-
щил, что по данным Министерства финансов РФ «почти 1,5 тысяч функций 
чиновников являются избыточными, более 260 – дублирующими, а еще 700 
требуют уточнения» [13]. Таким образом, нужна «оптимизация численности 
и структуры госаппарата. Этот вопрос так или иначе стоит перед всеми сов-
ременными государствами, и оптимального варианта еще никто не нашел 
просто потому, что чиновник все равно найдет себе дело и будет им зани-
маться, сколько у него на это есть времени» [13]. Получается, что невозможно 
провести административную реформу с реальным позитивным результатом. 
Зачем же тогда проводили в стране административную реформу в 2003-2008 
годах? Ведь, как известно, примерно те же самые вопросы и решались в рам-
ках проведения административной реформы. В унылой административной 
среде никогда не появится и не сформируется эффективное государственное 
управление.

Отсутствие в России административных судов (как, впрочем, и законо-
дательства об административных процедурах), к сожалению, «вписывается» в 
общую формулу очень сложного расставания со старой идеологией и практи-
кой всесилия административной власти. Известно, что атрибуты полицейско-
го государства исчезают медленно. В борьбе с правовым нигилизмом, несмотря 
на определенные достижения в этой сфере, Российская Федерации всё еще 
далека до его окончательного преодоления и разгрома. В борьбе с правовым  
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нигилизмом и господствующей административной идеологией «Всё мож-
но!» (в том числе и в государственном управлении) мы не продвинулись 
далеко за последние несколько лет. Всего лишь один пример. Еще совсем 
недавно мало кто обращал внимание на тонированные стёкла служебных 
автомобилей ДПС - ГИБДД. Как правило, все четыре стекла этих машин был 
затемнены до крайности. Вот и не видно было, что делают там сотрудники, 
приглашающие в салон своего автомобиля водителей. Известно, что сотруд-
ники ГИБДД составили сотни тысяч протоколов об административных пра-
вонарушениях за управление транспортным средством, на котором уста-
новлены стекла (в том числе покрытые прозрачными цветными пленками), 
светопропускание которых не соответствует требованиям технического ре-
гламента о безопасности (то есть именно в связи с чрезмерной «тонировкой» 
стекол автомобилей). Если присмотреться сегодня к служебным машинам 
ГИБДД, то каждый легко может убедиться в том, что эти автомобили тем не 
менее имеют весьма заметную для каждого человека «тонировку» стекол; 
правда, она осталась на стёклах задних дверей автомобиля. Таким образом, 
реальным «достижением» за последние 5 лет стало снятие «тонировки» (за-
темнения) лишь со стекол двух передних дверей машины ДПС. Но два-то 
стекла еще остались «темными»! Это и есть, с моей точки зрения, торжество 
правового нигилизма, позволяющего сотрудникам органов внутренних дел 
и сегодня жить по принципу «Нам всё можно!». Что ж, будем ждать нового 
этапа распространения демократического режима транспарентности (про-
зрачности) на служебные машины ГИБДД! Очевидно, что это очень медлен-
но осуществляемая административная реформа; при этом самые элементар-
ные задачи реформирования решаются в стране очень долго, половинчато, 
а порой и с нулевым результатом. 

Суды и судебная практика способны изменять и улучшать государствен-
ное управление именно путем административного судопроизводства, то есть 
своими решениями суды устанавливают режим законности в области органи-
зации и функционирования исполнительных органов государственной влас-
ти. Однако вряд ли возможно, чтобы улучшение исполнительно-распоряди-
тельной деятельности осуществлялось путем гражданского или арбитражно-
го процессуального законодательства. Именно для достижения такой цели и 
создается специальная система административного правосудия. Такие харак-
теристики моделей административной юстиции наиболее привлекательны и 
обоснованы. Как известно, Россия еще далека до создания системы «хороше-
го» или «надлежащего» государственного управления. Тогда именно поэтому и 
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именно в этих условиях государство, которое не может создать эффективно 
функционирующую систему государственного управления, и должно свои 
усилия направить на формирования эффективной судебной системы и всех 
форм правосудия. Административное судопроизводство будет дополнять но-
выми качественными оттенками модель российского государства, систему го-
сударственной власти; административное правосудие непременно будет из-
менять и правовую культуру общества, формируя в ней элементы, выдвигаю-
щие на первый план в поведении людей требовательность к власти, желание 
улучшить результаты её практической деятельности, воздействовать с целью 
улучшения административных результатов; при этом будет развиваться под-
контрольность власти обществу. 

Здесь можно выходить и на более качественные обобщения, а именно 
о характере сформированной в стране демократии. Именно демократиче-
ские традиции в качестве важнейшего следствия приводят к возникновению 
той ветви правосудия, которая традиционно называется административным 
судопроизводством. Именно неясность и несформированность в полном виде 
институтов демократии не позволяет говорить и о необходимости полней-
шей реализации конституционно-правовой нормы об административном 
правосудии. Выступая на втором Ярославском форуме 14 октября 2010 г.  
Д. А. Медведев говорил о 5-ти стандартах демократии; было высказано мне-
ние о том, «каким критериям должно соответствовать государство XXI века. 
Иными словами, каковы могут быть универсальные стандарты демократии». 
При этом акценты ставились на следующих нескольких направлениях раз-
вития демократии: а) «правовое воплощение гуманистических ценностей и 
идеалов»; б) «способность государства обеспечивать и поддерживать высо-
кий уровень технологического развития; стимулирование научной деятель-
ности и инноваций в конечном итоге производит достаточное количество 
социальных благ»; в) «способность демократического государства защищать 
своих граждан от  посягательств со стороны преступных сообществ» («это и 
терроризм, и коррупция, и наркоторговля, и незаконная миграция»); «демо-
кратия должна эффективно и в полной мере исполнять самые разные фун-
кции, включая полицейские»; г) «высокий уровень культуры, образования, 
средств коммуникации и обмена информацией»; «демократия вообще не-
отделима от ответственности… Демократическое государство, которое сни-
жает регулирующую и репрессивную нагрузку на общество, передает са-
мому обществу часть функций по поддержанию порядка и поддержанию 
стабильности в этом обществе»; «демократия – это не только свобода, но и  
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самоограничение»; д) «убежденность граждан в том, что они живут в демо-
кратическом государстве». Подводя итог рассуждениями, Д. И. Медведев от-
метил: «Возникает вопрос: соответствует ли этим стандартам Россия? Я могу 
честно сказать – только в определенной мере, не до конца. Но я уже сказал, 
что мы в начале пути» [17]. Если высшие должностные лица страны и полити-
ческие деятели говорят о недостаточной распространенности в России общих 
демократических ценностей, то тогда в этом контексте можно заключить, что 
и отсутствие специализированного административного правосудия – это не-
достаток демократической системы, структуры демократии, слабость демо-
кратических институтов. 

По вопросу об учреждении в стране административных судов стало на-
блюдаться единодушие в отсутствии «политической воли» в этом процессе. На-
пример, многие специалисты, обсуждая вопрос об учреждении в субъектах 
Российской Федерации конституционных (уставных) судов, также связывают 
отсутствие внимания к данной проблеме со стороны политиков и с прямым 
нежеланием формирования очень важного органа судебной власти в стране. 
Как пишет А. Цалиев, «многие руководители субъектов не хотят учреждать 
орган, контролирующий законность их нормотворческой деятельности. Так 
же, как не хотят создавать на местах и институт омбундсменов: «Видимо, ко-
му-то не очень хочется иметь такой институт, не зависимый от региональной 
власти и вообще не зависимый ни от кого», - сказал по этому поводу глава 
государства на прошедшей встрече с Уполномоченным по правам человека 
в РФ Владимиром Лукиным. Наверное, нужно побудить субъекты создать 
конституционные (уставные) суды, на чем настаивает большинство ученых и 
практических работников. По мнению многих, известных юристов, это явля-
ется необходимым условием существования федеративного правового госу-
дарства» [32; 33, 21-22].

Таким образом, конституционная норма об административном судо-
производстве находится и поныне на периферии как правового сознания, 
правовой политики и правового реформирования в Российской Федерации. 
Почти двадцать лет учеными потрачено на аргументацию необходимости 
специализированного административного правосудия по специальным пра-
вовым процессуальным правилам. Новое «качество государства» невозможно 
достигнуть без обеспечения нового качества всех видов государственной дея-
тельности: законодательной, исполнительной, судебной. 

Председатель Конституционного Суда Российской Федерации В. Д. 
Зорькин, выступая в декабре 2008 года на VII Всероссийском съезде судей, 



А
дм

ин
ис

тр
ат

ив
но

е 
су

до
пр

ои
зв

од
ст

во
 к

ак
 с

по
со

б 
по

вы
ш

ен
ия

 к
ач

ес
тв

а 
ро

сс
ий

ск
ог

о 
го

су
да

рс
тв

а

111

отметил: «Верховенство права, права и свободы человека, правосудие – не-
разделимые понятия. Конституция гарантирует справедливое правосу-
дие. Суд является конечной инстанцией в решении споров о праве – будь 
то спор между гражданами или спор гражданина с государством. За 15 лет 
жизни по новой Конституции наша Россия, шаг за шагом, преодолевая 
правовой нигилизм, упрочивает независимый суд как неотъемлемый эле-
мент правового государства и коренным образом меняется. Наша задача 
– сделать эти изменения необратимыми» [37]. Эти слова чрезвычайно ак-
туальны и сегодня. Можно лишь, актуализируя их созидательный потен-
циал, добавить, что административное судопроизводство в России требует 
«повышения» и соответственно «продвижения» на новый законодательно-
го регулирования, то есть установление всех его порядков и процедур в 
Кодексе административного судопроизводства; только в таком виде оно 
может в полной мере обеспечивать прав и свободы человека и гражданина, 
гарантировать эффективность самой судебной системы, а также верховен-
ство права.
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ВЗАИМОСВЯЗЬ ПРИНЦИПОВ АДМИНИСТРАТИВНО-ДЕЛИКТНОГО  
И УГОЛОВНОГО ПРОЦЕССОВ1 

THE INTERRELATION OF THE PRINCIPLES OF ADMINISTRATIVE-TORT 
AND CRIMINAL PROCESSES

Чернов  Юрий 
Иванович, 

кандидат  юридических  наук, 
заместитель  заведующего  ка-
федрой  административного и 
финансового  права Кубанско-
го  государственного аграрно-
го университета, доцент, 
AdmfinKubsau@yandex.ru

Отмечается наличие между адми-
нистративно-деликтным и уголовным 
процессами отношений общности, вза-
имной зависимости и обусловленности, в 
том числе в результате характера штраф-
ных санкций  как уголовно-правовых, так 
и административных.

Взаимосвязь административной и 
уголовной ответственности проявляется 
по основным направлениям смежных и 
пограничных составов административ-
ных правонарушений и преступлений.

Утверждается о явной недостаточ-
ности выверенности и согласованности 
между собой административно-делик-
тной и уголовно-правовой политики го-
сударства, наличии пробелов в согласо-
ванности административно-деликтного 
и уголовного процессов.

Ключевые слова: административ-
ное право, административно-деликтное 
право, уголовный процесс, принципы ад-
министративно-деликтного права, прин-
ципы уголовного процесса, принципы 
административно-деликтного процесса.

  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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The author notes the presence of 
commonality, mutual dependence and 
conditionality between administrative-tort 
and criminal processes, including as a re-
sult of the nature of penalties both criminal 
and administrative.

Interrelation of administrative and 
criminal responsibility is manifested in 
the main areas of related and border com-
positions of administrative offences and 
crimes.

Here is stated about the apparent lack 
of adjustedness and coherence between 
administrative-tort and criminal policies 
of the state, as well as about the presence 
of gaps in the coherence of administrative-
tort and criminal processes.

Keywords: administrative law, ad-
ministrative-tort law, criminal process, 
principles of administrative-tort law, 
principles of criminal process, princi-
ples of administrative-tort process.

Важнейшим элементом, характеризующим содержание, а также пре-
допределяющим структуру и функции любого процесса, выступает система 
его принципов. Под правовыми принципами в теории права понимаются 
руководящие положения (идеи, начала), закрепленные в правовых нормах. 
Они характеризуют его содержание, закрепляют закономерности развития и 
определяют механизм правового регулирования [28, 32-33]. Принципы права 
представляют собой «идейную пружину» [4, 225] всего механизма правового 
регулирования, основные начала, характеризующие содержание норм, пра-
воприменительных актов, показывающие главные направления их функцио-
нального воздействия на общественные отношения [3, 261-262].

В этой связи положительно, что теоретическая проблема разработки опти-
мальной системы принципов российского административно-деликтного про-
цесса, до сих пор не получившая всеобъемлющего полнокровного разрешения 
как в законодательстве, так и в доктринальном научном толковании, в том или 
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ином объеме проанализирована в ряде исследований [5; 8; 16; 17; 23, 7-10; 26,  
6; 29]. Действительно, «заслуживает всяческой поддержки утверждение о необ-
ходимости полной, непротиворечивой и точной законодательной регламента-
ции принципов административно-юрисдикционного процесса, чего, к сожале-
нию, не наблюдается в правовых нормах КоАП России» [9, 74-75]. 

А. П. Шергин анализируя административно-юрисдикционный процесс 
как процессуальную составляющую правового регулирования администра-
тивной ответственности и самостоятельный вид юридического процесса, ар-
гументировано обосновывает необходимость самостоятельной кодификации 
процессуальной формы административной ответственности (Администра-
тивно-юрисдикционного кодекса Российской Федерации) [26, 4-5], что «пред-
полагает обращение к фундаментальным характеристикам юридического 
процесса. К таковым в процессуальной науке относят, прежде всего, принци-
пы, функции, стадии. Именно они являются несущими конструкциями лю-
бого юридического процесса, формируют его нормативную модель» [26, 5].

Авторитетнейший российский административист весьма емко указы-
вает, что в настоящее время можно предложить только модельную систему, 
состоящую из следующих принципов производства по делам об администра-
тивных правонарушениях: законность, язык процесса, презумпция невинов-
ности, состязательность, инстанционность, право на обжалование решений 
по делу. А. П. Шергин подчеркивает, что для конструирования данного вида 
юридического процесса особую значимость имеют принципы состязательно-
сти и инстанционности.

При этом принцип состязательности по существу предопределяет фун-
кциональную направленность производства по делам об административных 
правонарушениях. Функциями данного вида юридического процесса в со-
ответствии с этим принципом являются административное преследование и 
защита прав и законных интересов участников производства по делам об ад-
министративных правонарушениях.

В то же время «принцип инстанционности отражает протяженность 
процессуальной деятельности по делам об административных правонаруше-
ниях. … необходимо четкое определение в КоАП РФ всех инстанций рассма-
триваемого вида юридического процесса» [26, 6]. Определенный импульс раз-
витию данного принципа придало введение надзорного производства [12].

Представляется, что принципы и другие качественные характеристи-
ки российского административно-деликтного процесса наиболее рельефно 
выявляются при его сопоставлении с другими процессуальными формами 
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отечественной правовой системы. Подобные исследования способствуют рас-
крытию сущности административно-деликтного процесса, поиску граней 
взаимодействия и взаимообогащения процессуальных отраслей и институ-
тов, унификации терминологии.

Административно-деликтный процесс наиболее тесно взаимодействует 
с административно-деликтным правом, а также: 1) с арбитражным судопро-
изводством в части большого блока процессуальных норм, регулирующих 
реализацию административной ответственности [22]; 2) с уголовным судо-
производством [25].

Важной материально-правовой предпосылкой наличия между админи-
стративно-деликтным и уголовным процессами отношений общности, вза-
имной зависимости и обусловленности является взаимосвязь административ-
ной и уголовной ответственности.

О. Э. Лейст в зависимости от способа служения санкций охране право-
порядка подразделяет их на два основных вида: правовосстановительные и 
штрафные, карательные [14, 62]. Первые направлены на устранение непо-
средственного вреда, причиненного правопорядку. Задачей же вторых явля-
ется общая и частная превенция правонарушений, исправление и перевоспи-
тание правонарушителей.

Именно к штрафным, карательным санкциям принято относить как 
уголовно-правовые, так и административные санкции [14, 63]. Поскольку же 
меры административной и уголовной зачастую направлены на защиту одних 
и тех же объектов правовой охраны, охранительные задачи административ-
ной ответственности, закрепленные в ст. 1.2. КоАП РФ и уголовного права, 
предусмотренные в ч. 1 ст. 2 УК РФ во многом схожи.

Институт административной ответственности в России сформировал-
ся и начал развиваться со второй половины XIX века [18, 151-152], взаимо-
действуя с уголовной ответственностью. А. И. Елистратов, анализируя соот-
ветствующие правовые санкции, отмечал, что «исследование особенностей 
административных деликтов, состоящих в нарушении административных 
распоряжений, приводит некоторых ученых к попытке создать на грани 
уголовного и административного права особое «административно-уголов-
ное право» [10, 434]. Соотношение проступков и преступлений по русскому 
имперскому праву достаточно подробно проанализировано А. Б. Агаповым 
[1, 141-200; 2, 74-135].

В современной России взаимосвязь административной и уголовной от-
ветственности проявляется по следующим основным направлениям.
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Во-первых, как и в советский период существует обширный массив 
смежных и пограничных составов административных правонарушений и 
преступлений [15, 245-249]. При этом в связи с декриминализацией многих ра-
нее уголовно-наказуемых деяний  повысилась общественная опасность ряда 
административных правонарушений, более сложной стала конструкция их 
юридических составов [26, 5].

Во-вторых, в уголовном праве России возрождаются составы преступле-
ний с административной преюдицией, характерные только для советского 
периода [11]. Представляется, что данная «новация» свидетельствует о раз-
мывании четких границ между административными правонарушениями и 
преступными деяниями: «Повторное административное правонарушение 
остается именно правонарушением. …сложение двух административных 
правонарушений не может составить одного преступления. Каждое из них в 
отдельности не обладает необходимым уровнем общественной опасности. Не 
образует ее и сложение упомянутых правонарушений» [6, 79].

В-третьих, в соответствии ч. 3 ст. 2.1. КоАП РФ подлежит применению 
появившееся в нашей стране в начале 1990-х годов и не характерное для со-
ветского периода направление взаимосвязи административной и уголовной 
ответственности. Речь идет о случаях, когда за совершение одного и того же 
противоправного деяния физические лица привлекаются к уголовной ответ-
ственности, а юридические лица – к административной ответственности.

Данная плоскость взаимосвязи административной и уголовной ответст-
венности, наряду с институтом административной ответственности за совер-
шение одного и того же проступка физических и юридических лиц, ввиду 
очевидной фискальной заинтересованности государства в расширении круга 
лиц которым назначается административный штраф, подвергнута в админи-
стративно-правовой литературе серьезной критике.

Действительно, «что это: разновидность двойной ответственности или это 
некая двуединая ответственность? А может это подобие закрепленных в гра-
жданском праве солидарной либо субсидиарной ответственности? … очевид- 
но, что раздвоение ответственности ведет к безответственности» [7, 105-107].

Налицо явная недостаточность выверенности и согласованности меж-
ду собой административно-деликтной и уголовно-правовой политики го-
сударства. В результате, «ужесточение санкций административно-правовых 
норм «приближает» административную ответственность к уголовной ответ-
ственности, …для значительного числа лиц, привлекаемых к администра-
тивной ответственности, установленный за совершение соответствующего 
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административного правонарушения даже минимальный размер штрафа 
является «неподъемным» и поэтому из меры ответственности превращается 
в меру финансового и психологического давления на указанных лиц» [18, 6]. 
Парадоксально с точки зрения элементарных требований качества законо-
дательной техники, но максимальный срок вводимых «обязательных работ» 
согласно ст. 3.13. КоАП РФ (до 200 часов) может быть на порядок больше ми-
нимального срока отбывания «обязательных работ» согласно ст. 49 УК РФ 
(от 60 часов). Наименования данных мер административной и уголовной 
ответственности в КоАП РФ и УК РФ тождественны.

Однако, как представляется, еще хуже внутренне согласована правовая 
политика государства в сфере взаимодействия административно-деликтного 
и уголовного процессов. 1 июля 2012 г. исполнилось 10 лет со дня вступления 
в законную силу как КоАП РФ, так и УПК РФ. Однако до сих пор оба данных 
федеральных кодекса так и не были насыщены нормами, необходимыми для 
полнокровной процессуально-правовой реализации взаимосвязи админи-
стративной и уголовной ответственности.

Так, в УПК РФ и ныне, несмотря на зачастую сжатые сроки давности 
привлечения к административной ответственности, отсутствуют нормы о 
порядке передачи материалов доследственных проверок либо копий мате-
риалов уголовных дел органам (должностным лицам), уполномоченным осу-
ществлять производство по делам об административных правонарушениях.

Между тем ровно 10 лет назад законодателю был предложен, например, 
следующий вариант устранения данного пробела:

1. Дополнить статью 148 УПК РФ новой частью четвертой следующе-
го содержания:

«Если в материале проверки имеются данные об административном 
правонарушении, прокурор в пятидневный срок со дня вынесения постанов-
ления об отказе в возбуждении уголовного дела рассматривает вопрос о воз-
буждении дела об административном  правонарушении и (или) о передаче 
материала для разрешения в административном порядке в соответствующий 
орган либо должностному лицу».

2. Дополнить ст. 213 УПК РФ частью шестой:
«Если расследованием установлены факты, требующие применения мер 

административного наказания, следователь указывает об этом в постановле-
нии о прекращении уголовного дела и уголовного преследования, а проку-
рор в течение пяти дней со дня вынесения данного постановления рассма-
тривает вопрос о возбуждении дела об административном правонарушении  
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и (или) о передаче копий материалов уголовного дела для разрешения в 
административном порядке в соответствующий орган либо должностному 
лицу» [25, 20].

Одновременно в КоАП РФ отсутствуют нормы, обязывающие орган 
(должностное лицо), ведущий производство по делу об административном 
правонарушении, в случае обнаружения признаков преступления незамедли-
тельно передавать материалы дела прокурору, следователю или органу до-
знания.

Названные и другие существующие пробелы в согласованности адми-
нистративно-деликтного и уголовного процессов имеют гораздо более глубо-
кие причины, чем это может показаться вначале. Несмотря на одновременное 
вступление в силу КоАП РФ и УПК РФ, кодификация в первом администра-
тивно-деликтного процесса по целому ряду ключевых параметров гораздо 
ближе к процессуальной модели УПК РСФСР, а не УПК РФ.

 Так, определение доказательств по делу об административном правона-
рушении в ч. 1 ст. 26.2. КоАП РФ как любых фактических данных, на основании 
которых судья, орган, должностное лицо, в производстве которых находит-
ся дело, устанавливает наличие или отсутствие события административного 
правонарушения, виновность лица, привлекаемого к административной от-
ветственности, а также иные обстоятельства, имеющие значение для правиль-
ного разрешения дела, созвучно определению доказательств по уголовному 
делу в соответствии с ч. 1 ст. 69 УПК РСФСР. Дефиниция уголовно-процес-
суальных доказательств, содержащаяся в ст. 74 УПК РФ, раскрывает их как 
любые сведения, а не как любые фактические данные.

А между тем, определение уголовно-процессуальных доказательств со-
гласно УПК РФ способствует усилению состязательности уголовного судо-
производства, а согласно УПК РСФСР – усилению принципа объективной 
истины процесса.

Следует согласиться с утверждением А. П. Шергина о том, что «эффек-
тивно реализовать действующие нормы об административной ответственно-
сти по старой упрощенной процедуре вряд ли удастся. Нельзя игнорировать 
и опыт раздельной кодификации материальных и процессуальных норм об 
административной ответственности других государств (Польша, Республика 
Беларусь, Республика Украина и др.)» [26, 5]. 

Разрабатывая совершенно новую теоретическую модель стадий, фун-
кций и принципов Административно-деликтного процессуального кодекса 
России необходимо также учесть теоретические и практические уроки 10 лет 
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применения УПК РФ. Особенно плодотворным данный анализ может быть 
при осмыслении системы принципов будущего обновленного российского 
административно-деликтного процесса.

Так, положительно, что принципы уголовного судопроизводства не «рас-
творяются» в главе, посвященной общим положениям, как это имело место 
в УПК РСФСР, а сконцентрированы в главе 2 УПК РФ, специально им посвя-
щенной. Это свидетельствует о повышении уровня законодательной техники.                                                                                         

По сравнению с УПК РСФСР в УПК РФ в регламентации принципов уго-
ловного судопроизводства содержатся весьма серьезные изменения, которые 
требуют, как справедливо утверждает А. П. Кругликов, глубокого специаль-
ного анализа [13, 56]. Однако такой анализ невозможен в настоящей работе по 
причине ограниченности объема исследования. Характеризуя содержащиеся 
в УПК РФ отдельные наиболее значимые перемены в системе принципов уго-
ловного процесса, отметим следующее.

Согласно УПК РФ в ряду принципов уголовного процесса не упомина-
ется всесторонность, полнота и объективность исследования обстоятельств 
дела (объективная истина), ранее предусмотренный ст. 20 УПК РСФСР. Дан-
ный принцип публичного уголовного процесса как выделяется [21, 63-67], так 
и не выделяется [20] отдельными авторами. 

Одновременно в УПК РФ кодифицирован принцип состязательности 
сторон, предусмотренный ч. 3 ст. 123 Конституции РФ: «Судопроизводство 
осуществляется на основе состязательности и равноправия сторон». 

В соответствии со ст. 15 УПК РФ в соответствии с принципом состяза-
тельности сторон функции обвинения, защиты и разрешения уголовного 
дела отделены друг от друга и не могут быть возложены на один и тот же ор-
ган или одно и то же должностное лицо. Суд не является органом уголовного 
преследования, не выступает на стороне обвинения или стороне защиты. Суд 
создает необходимые условия для исполнения сторонами их процессуальных 
обязанностей и осуществления предоставленных им прав. Стороны обвине-
ния и защиты равноправны перед судом.

Немаловажно, что закрепленный в ст. 15 УПК РФ принцип состязатель-
ности сторон, по сути, провозгласил стремление России к идеальному состя-
зательному типу уголовного процесса, предполагающему, что «спор равных 
сторон разрешается независимым судом» [19, 19]. 

Отметим в целом гораздо меньшую детализацию принципов производ-
ства по делам об административных проступках по сравнению с аналогичны-
ми принципами в уголовном судопроизводстве (как в законе, так и в теории).



Вз
аи

м
ос

вя
зь

 п
ри

нц
ип

ов
 а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

но
-д

ел
ик

тн
ог

о 
и 

уг
ол

ов
но

го
 п

ро
це

сс
ов

127

При этом производство по делам об административных правонаруше-
ниях принципиально отличается от уголовного процесса наличием принци-
па оперативности [24, 289-296], не характерного для уголовного судопроиз-
водства.

Высокое качество уголовно-процессуальной формы предопределено 
важнейшим отличительным свойством метода уголовно-процессуального 
права – особой процессуальной процедурой возбуждения, расследования, 
рассмотрения и разрешения уголовных дел, обеспечивающей соответствие 
поведения участников уголовного процесса задачам уголовного судопроиз-
водства, полное, всестороннее и объективное исследование и оценку доказа-
тельств, познание объективной истины, правильное применение судом мер 
государственного воздействия, максимальный общественно-воспитательный 
эффект деятельности органов правосудия [27, 46]. Повышение качества про-
цессуальной формы административной ответственности, развитие системы 
ее принципов неразрывно связаны с проблемой переосмысления метода ад-
министративно-деликтного процесса.
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