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УДК 342.9 

Апарина И. В. / Aparina I. V.

К ВОПРОСУ О ПРАВОВОЙ ПРИРОДЕ СУДОПРОИЗВОДСТВА ПО 
ДЕЛАМ О ДИСЦИПЛИНАРНЫХ ПРОСТУПКАХ 1

TOWARDS THE QUESTION ABOUT LEGAL NATURE OF COURT 
PROCEDURE ON THE CASES OF DISCIPLINARY OFFENCES

Апарина  Ирина 
Вячеславовна, 

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

Отмечается, что нормы, регламен-
тирующие деятельность суда по при-
менению мер дисциплинарной ответ-
ственности требуют соответствующего 
правового оформления, а споры подве-
домственные Дисциплинарному судеб-
ному присутствию должны рассматри-
ваться по правилам административно-
го судопроизводства.

Утверждается, что производство 
по делам о дисциплинарных проступ-
ках судей или иных лиц, замещающих 
государственные должности, должно 
обладать некоторыми особенностями в 
силу особого правового статуса данных 
лиц.

Ключевые слова: судопроизвод-
ство, дисциплинарные проступки, су-
допроизводство по делам о дисципли-
нарных проступках, дисциплинарная 
ответственность, дисциплинарное су-
дебное присутствие, дисциплинарные 
суды.

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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c.j.s.  (PhD  in  law), Head  of  the 
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at  Municipal  Budgetary  Educa-
tional  Institution  “Volga  Insti-
tute of Economics, Pedagogy and 
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The author notes that the norms 
governing the activities of court on the 
application of disciplinary responsibility 
require an appropriate legal registration, 
and disputes under jurisdiction of the 
Judicial Disciplinary Tribunal should be 
treated according to the rules of adminis-
trative court procedure.]

Argues that proceedings on cases 
of disciplinary offences of judges or oth-
er persons employed in public positions 
should possess certain peculiarities be-
cause of the special legal status of these 
persons.

Keywords: court procedure, disci-
plinary offences, proceedings on cases of 
disciplinary offences, disciplinary respon-
sibility, Judicial Disciplinary Tribunal, 
disciplinary courts.

Дисциплинарная ответственность, наряду с другими видами юридиче-
ской ответственности, применяется в установленном процессуальном поряд-
ке. В юридической науке процессуальная форма дисциплинарно-правового 
принуждения характеризуется как внесудебная, поскольку меры дисципли-
нарного воздействия всегда применялись и применяются в рамках служебно-
го (управленческого) подчинения [11]. 

Между тем анализ современного российского законодательства и пра-
воприменительной практики обнаруживает в системе правосудия наличие 
судебных процедур, в рамках которых решается вопрос о применении дис-
циплинарных наказаний.

В данном случае речь идет о праве судей гарнизонных военных судов 
применять дисциплинарный арест к военнослужащим за грубые дисципли-
нарные проступки [3], а также об отдельных правомочиях компетенции Дис-
циплинарного судебного присутствия [2].

Возможность применять меры дисциплинарной ответственности в ходе 
судебного разбирательства детерминирует вопрос о природе процессуальной 
формы, в рамках которой судом назначаются дисциплинарные наказания. 



К 
во

пр
ос

у 
о 

пр
ав

ов
ой

 п
ри

ро
де

 с
уд

оп
ро

из
во

дс
тв

а 
по

 д
ел

ам
 о

 д
ис

ци
пл

ин
ар

ны
х 

пр
ос

ту
пк

ах

5

Относительно сущности судопроизводства, в рамках которого отправ-
ляет правосудие Дисциплинарное судебное присутствие, казалось бы, все 
предельно ясно. Данный судебный орган в соответствии с законом рассма-
тривает: 

- жалобы граждан, судейские полномочия которых досрочно прекраще-
ны решением Высшей квалификационной коллегии судей Российской Феде-
рации или решением квалификационной коллегии судей субъекта Россий-
ской Федерации за совершение ими дисциплинарных проступков, на указан-
ные решения квалификационных коллегий судей;

- обращения Председателя Верховного Суда Российской Федерации 
или Председателя Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации о 
досрочном прекращении полномочий судей за совершение ими дисципли-
нарных проступков в тех случаях, когда Высшей квалификационной колле-
гией судей Российской Федерации или квалификационными коллегиями 
судей субъектов Российской Федерации отказано в удовлетворении пред-
ставлений председателей федеральных судов о прекращении полномочий 
судей за совершение ими дисциплинарных проступков в порядке, предус-
мотренном главами 23 и 25 Гражданского процессуального кодекса Россий-
ской Федерации [1], с учетом особенностей, установленных Федеральным 
конституционным законом «О Дисциплинарном судебном присутствии» и 
Регламентом Дисциплинарного судебного присутствия (см. ч. 1 ст. 6) [2]. 

Следовательно, законодатель определяет, что компетенция, так назы-
ваемого, Дисциплинарного трибунала реализуется в рамках гражданско-
го судопроизводства с учетом некоторых процессуальных особенностей, 
предусмотренных федеральным конституционным законом и регламен-
том [6].

Между тем, ни для кого не секрет, что судопроизводство по разреше-
нию публично-правовых споров – это элемент административной юстиции. 
И, следовательно, можно утверждать, что споры подведомственные Дисци-
плинарному судебному присутствию должны рассматриваться по правилам 
административного судопроизводства. 

Однако проект Кодекса административного судопроизводства (далее 
КАС РФ) относит к категории административных дел, те, что связанны с 
оспариванием решений Высшей квалификационной коллегии судей и реше-
ний квалификационных коллегий судей субъектов Российской Федерации 
об оспаривании постановлений о приостановлении или прекращении пол-
номочий судей либо о приостановлении или прекращении их отставки, за 
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6

исключением случаев прекращения полномочий судей за совершение ими 
дисциплинарных проступков (п. 3 ч. 1 ст. 23 Проекта [4]). 

Соответственно, дела, отнесенные федеральным законом к компетен-
ции Дисциплинарного судебного присутствия, не могут рассматриваться по 
правилам административного правосудия [4].

Таким образом, презюмируется, что оспаривание решений квалифика-
ционных коллегий судей о применении такой меры как досрочное прекра-
щение полномочий судьи в связи с совершением дисциплинарного проступ-
ка не является предметом административно-правового спора. 

В данном случае, не совсем понятно, почему оспаривание  актов квали-
фикационных коллегий судей, которые влияют на статус судьи, возможно, на-
рушают его права и свободы должно осуществляться в судах общей юрисдик-
ции по правилам административного судопроизводства,  а именно в Дисци-
плинарном судебном присутствии в форме гражданского судопроизводства.

А вот рассмотрение дел о прекращении полномочий судьи, по обраще-
нию Председателя Верховного Суда Российской Федерации или Председате-
ля Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации о досрочном прекра-
щении полномочий судей за совершение ими дисциплинарных проступков, 
осталось вне рамок проектного регулирования по понятным причинам, по-
скольку проект КАС РФ выстроен в соответствии с концепцией администра-
тивной жалобы, как основы административного судопроизводства. 

Если обратиться к содержанию Федерального закона «О судопроизвод-
стве по материалам о грубых дисциплинарных проступках при применении 
к военнослужащим дисциплинарного ареста и об исполнении дисциплинар-
ного ареста» [3], то из него явствует, что регламентированная данным законо-
дательным актом процессуальная форма, позволяет реализовать материаль-
но-правовые нормы о так называемой специальной дисциплинарной ответ-
ственности военнослужащих. Обеспечивается такая реализация с помощью 
административно-процессуальных норм (порядок привлечения к дисципли-
нарной ответственности милитаризованных служащих, обучающихся урегу-
лирован административно-процессуальными нормами [7, 591]). 

Судьи гарнизонного военного суда, применяя, по сути,  меры дисци-
плинарно-правового принуждения, не выступают в качестве субъекта дисци-
плинарной власти, они отправляют правосудие по нормам административ-
но-процессуального права. Грубый дисциплинарный проступок, лежащий 
в основе дела, рассматриваемого военным судом – это административное 
правонарушение, за которое военнослужащий в соответствии с Кодексом 
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7

Российской Федерации об административных правонарушениях несет дис-
циплинарную ответственность, когда за такое административное правона-
рушение КоАП РФ предусматривает наказание в виде административного 
ареста (см. Приложение № 7 к Дисциплинарному уставу Вооруженных Сил 
Российской Федерации [5]).

По мнению М. Я. Масленникова,  в применении дисциплинарного аре-
ста имеют место детализированные особенности. Как полагает ученый, сущ-
ность, порядок применения и исполнения дисциплинарного ареста в отно-
шении военнослужащих, – это тот же административный арест, применяе-
мый в отношении так называемых специальных субъектов административ-
ной ответственности. В этом их различие, а вот одинаковые признаки – почти 
все остальное: 

- дела о применении административного и дисциплинарного ареста 
(кратковременное лишение свободы) рассматриваются судьями судов общей 
юрисдикции; 

- в обоих случаях – сокращенные сроки рассмотрения дел и урегулиро-
ванный процессуально-правовыми нормами статус участников производства 
по указанным делам; 

- в обоих случаях судьи выносят постановления о применении ареста 
и даже представления об устранении причин и условий, способствовавших 
совершению соответствующих проступков; 

- в обоих случаях, по существу, одинаков порядок пересмотра постанов-
лений судей о применении ареста [11].

Идею о создании административных судов, обеспечивающих реализа-
цию  дисциплинарной ответственности военнослужащих в виде наложения 
ареста поддерживает К. С. Лиховидов [10]. Резюмируя вышеизложенное, сле-
дует отметить, что нормы, регламентирующие деятельность суда по приме-
нению мер дисциплинарной ответственности требуют соответствующего 
правового оформления. Так, по мнению М. Я. Масленникова оставление про-
цедур применения дисциплинарного ареста в отношении военнослужащих 
и граждан, призванных на военные сборы, в качестве автономного закона не-
рационально [11].

В специальной юридической литературе все чаще звучат высказывания 
о необходимости создания в Российской Федерации системы Дисциплинар-
ных судов. В этой связи, предлагается исключить из компетенции квалифика-
ционных коллегий судей правомочия по рассмотрению дел о дисциплинар-
ных проступках судей [12, 7]. 
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По мнению Ш. А. Кудашева решение такого важного вопроса, как до-
срочное прекращение полномочий судьи как меры дисциплинарной ответ-
ственности не государственным, не судебным органом, как ни парадоксаль-
но, снижает уровень независимости судьи. Не всегда решение таких вопросов 
корпоративным органом означает соблюдение «чистоты рядов» и конститу-
ционных прав гражданина – судьи [9].

Более того, в компетенцию Дисциплинарных судов можно включить 
право налагать определенные, наиболее строгие меры дисциплинарной от-
ветственности к государственным служащим и чиновникам, которые состоят 
в особых публично-правовых отношениях с государством.

Следует отметить, что функционирование таких судов в мировой пра-
ктике основано на конституционных положениях. К примеру, в Германии 
Основной закон ФРГ (ч. 4 ст. 96 Конституции Федеративной Республики Гер-
мании) устанавливает, что Федерация может учреждать для лиц, состоящих с 
ней в публично-правовом служебном отношении, федеральные суды по разре-
шению дел в дисциплинарном производстве и производстве по жалобам [8].

Как известно, Конституция Российской Федерации не содержит норм 
о дисциплинарном судопроизводстве, что, в свою очередь, не является пово-
дом для оставления без решения вопроса о форме правосудия, в рамках ко-
торой суды рассматривают дела о применении мер дисциплинарной ответст-
венности. И, если применение дисциплинарного ареста к военнослужащим, 
как субъектам специальной административной ответственности, возможно, 
уместить в рамки административно-судебного процесса, то производство по 
делам о дисциплинарных проступках судей или иных лиц, замещающих го-
сударственные должности, безусловно, должно обладать некоторыми особен-
ностями, хотя бы в силу особого правового статуса данных лиц. 
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Одним из приемов оценки правовой политики РФ в отношении адми-
нистративного права является выяснение соотношения гражданского и ад-
министративного права при анализе Конституции РФ 1993 года.

Привычными являются сетования на постоянные нарушения админи-
страцией прав человека. Они сопровождаются даже заявлениями самой влас-
ти об самоустранении от управления экономикой. В то же время нарушения 
прав человека вполне могут быть совершены и с помощью норм гражданско-
го права, якобы самого демократичного. Мы полагаем возможным отнесе-
ние к гражданско-правовым фактам нарушения прав человека заключение 
таких сделок, как выдача кредитов банками, результатом которых является 
утрата гражданином существенных условий своей жизни, например, лише-
ние жилья должника (Среди таких примеров из жизни: Долг по оплате жи-
лья стал причиной тройного убийства на юге Москвы [14]). Судебной пра-
ктикой выявлены такие приемы существенных нарушений прав гражданина, 
обхода гражданско-правового закона, как злоупотребление правом, наруше-
ние принципа добросовестности в гражданских сделках и другие [10].

Отбросив условные преимущества гражданского права перед админи-
стративным в смысле их уровня демократичности, остается принципиаль-
ным решение вопроса конституционного закрепления гражданского права 
как относящегося к федеральному ведению (п. «о» ст. 71 Конституции РФ) и 
административного, как относящегося к совместному ведению Федерации и 
её субъектов (п. «к» ст. 72 Конституции РФ). Смысл содержания статей Кон-
ституции РФ, относящихся к распределению компетенции между Федера-
цией и субъектами Федерации, уже подвергался глубокой конституционной 
проверке [1], результаты которой по степени определенности не уступают 
самой Конституции РФ. Вопрос же соотношения административного и гра-
жданского права в этом аспекте пока не рассматривался.

Распределение компетенции Российской Федерации и субъектов Рос-
сийской Федерации, например, отнесения лицензирования то ли к области 
гражданского права, то ли к области административного права,  довольно 
часто встает в судебной практике. Такие казусы подтверждаются, например:

- постановлением Президиума Верховного Суда РФ от 19 января 2005 г. 
№ 23пв04 [2] и другими, в которых основным правовым вопросом являлось 
определение компетенции субъектов РФ: относится ли лицензирование к об-
ласти гражданского права, и тогда такой закон может быть принят только на 
федеральном уровне, или же относится к области административного зако-
нодательства и тогда он может быть принят на уровне субъекта РФ;
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- определением Судебной коллегии по гражданским делам Верховного 
Суда РФ от 19 января 2005 г. № 7-Г04-17 [3], в котором оспаривалась компе-
тенция законодательного органа Ивановской области в части установления 
права составления протокола об административном правонарушении дол-
жностными лицами милиции общественной безопасности. 

Из-за регулярности возникновения компетенционных споров субъектов 
РФ и разнообразия их основания очевидно, что эта противоречивая судебная 
практика отражает системную, на наш взгляд, ошибку или системную харак-
теристику российского права, т. е. определенную правовую политику.

Когда Верховный суд признал, что действия Хабаровской государствен-
ной Думы неконституционны, потому что принятие закона Хабаровской об-
ласти о лицензировании сбора металлолома относится к федеральной сфере 
из-за гражданско-правового характера такого закона, возник правовой вопрос 
об уточнении критериев, как относить такой предмет правового регулирова-
ния к той или иной отрасли права. Нами предложена система методов право-
вого регулирования, с помощью которых относительно легко это сделать. Это 
административно-правовой метод с вертикальными связями подчинения и 
гражданско-правовой метод с горизонтальными связями равнопоставленных 
лиц [5, 13-19]. Применение этих методов к указанной выше ситуации обна-
руживает противоречия, разрешение которых упирается в решение вопроса, 
сохранить или изменить текст Конституции РФ 1993 года.

Мы разделяем подход, что государственная политика осуществляется в 
методологической «координации всех субъектов реализации правовой поли-
тики, в том числе самого государства, в осуществлении единой деятельности, 
основанной на праве» [12].

Гражданское право. Главный лозунг «свободного рынка» – свобода сделки 
по обмену товаров в формуле «товар-деньги-товар». В большом числе слу-
чаев это гражданское право. А Конституцией РФ 1993 г. (п. «о» ст. 71) оно 
отнесено к федеральному ведению, то есть централизовано. Можно оправ-
дать такую его оценку как необходимость в стране административно-коман-
дной системы насадить принципы свободного рынка, из-за чего нужно сде-
лать гражданское законодательство формируемым в федеральном порядке. 
Но одновременно ясно, что гражданское право, как право частное, может 
учитывать частные и местные особенности товарооборота, особенности пра-
вил ярмарок и торгов, особенности статуса сторон сделок и их процедур. И 
явно должно регулироваться как раз местным правом, правом субъектов РФ. 
Но и в этом случае централизованное регулирование гражданско-правовых  
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правоотношений является показателем, что гражданское право совсем не та-
кое уж и частное. Когда гражданско-правовые отношения затрагивают инте-
ресы третьих лиц или общества в целом, оно совершенно очевидно должно 
трактоваться как право публичное [6, 178-186]. А такой статус гражданско-
правовых сделок обнаруживается практически всегда: и в магазине, и в столо-
вой, и в библиотеке, в предпринимательстве.

Административное право. Администрирование – неотъемлемая харак-
теристика организованного общества. Административное законодательство 
Конституцией РФ 1993 года (п. «к» ч. 1. ст. 72) отнесено к совместному ведению 
Российской Федерации и субъекта Федерации, то есть в какой-то неопреде-
ленной форме децентрализовано. Децентрализовано так, что не всегда ясно, 
кто уполномочен, каков механизм реализации совместной компетенции двух 
субъектов права – Федерации и субъекта Федерации.

В то же время «вертикаль власти» – это не случайная прихоть Президен-
та РФ В. В. Путина. Власть в государстве объективно вертикальна. В современ-
ной Российской Федерации эта вертикаль подрывается как федеративным 
устройством страны, так и размыванием власти разными видами самоуправ-
ления населения. 

На наш взгляд, этот подход к распределению государственной власти 
проявился и в структурировании государственной службы в РФ, где государ-
ственную службу уже определяют как служение не только и не столько госу-
дарству (РФ, или даже субъекту РФ), но даже и отдельным лицам в государ-
ственной «элите» (п. 1 ст. 3 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О 
государственной гражданской службе Российской Федерации»). Мы называ-
ем этот подход не федерализацией, а феодализацией [8, 37-38], при которой 
границы субъектов РФ, сформированные по искусственно установленному в 
СССР внутригосударственному национально-территориальному делению, в 
дальнейшем, при развале СССР, повлияли на претензии национальных пра-
вительств бывших союзных республик и республик в составе РФ.

Примерно такую же характеристику подрывного для единства госу-
дарства инструмента необходимо дать Конституции РФ 1993 года и в от-
ношении организации государственной службы. Для чего, например, обра-
зована федеральная государственная служба и государственная служба ре-
спублик, субъектов Российской Федерации? Слаженности функционирова-
ния государственному аппарату такая схема не добавляет, в то же время не 
просто создает трудно работающую структуру органов власти из-за отсут-
ствия правовой вертикали, распыляет единую государственную власть, но и  
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элементарно готовит государственный аппарат субъектов РФ к самостоя-
тельному существованию, то есть готовит развал страны на её составляю-
щие. 

Исторический пример подрывного характера такой схемы устройст-
ва государственного аппарата отмечает В. Г. Вишняков – когда Б. Н. Ельцин 
готовил развал СССР и выход РСФСР из его состава, подготовка начиналась 
тоже с собственного закона РСФСР о государственной службе, в противовес 
закону о государственной службе СССР. Он пишет: «Рвущееся к власти пра-
гматичное руководство России вполне обоснованно полагало, что наличие 
собственного законодательства о государственной службе станет существен-
ным, решающим атрибутом государственного суверенитета РСФСР» [4, 25]. 
И заключает, что без единого государственного аппарата по всей стране, без 
единой государственной службы выполнение основных положений Консти-
туции РФ о народном суверенитете невозможно. «Конституционные прин-
ципы не могут быть реализованы» [4, 26]. И приводит доказательства.

Соотношение и методологические особенности отраслей российского 
права привлекают внимание ученых, в частности, в советской системе права 
гибрид административного планового задания с оформлением его выполне-
ния договором типа гражданского привел академика В. В. Лаптева к форму-
лированию хозяйственного права с диагональным методом правового регу-
лирования, хозяйственно-правовым методом. Рассказывая об истории хозяй-
ственного права в СССР и расстреле ряда сторонников этой теории якобы 
за приверженность этой теории, профессор В. С. Мартемьянов так описы-
вает основную контраверзу между представлениями этих ученых и органи-
ческими потребностями народного хозяйства, выражавшимися академиком  
А. Я. Вышинским, Е. Б. Пашуканисом и другими:

«Изощренный ум верного слуги сталинского государства давно уже по-
нял, что хозяйственная концепция при всей её половинчатости и уступках 
«особой форме политики пролетарского государства» представляет угрозу 
административно-командной системе, так как пытается обосновать необхо-
димость правовых начал в области экономики, где уже беспредельно властво-
вала бюрократия. Гражданское право как отрасль, обслуживающая горизон-
тальные связи товарного обмена звеньев народного хозяйства, не беспокоило 
и не задевало интересов этого класса, так как не в этой сфере завязывались и 
решались вопросы руководства экономикой. Хозяйственное же право претен-
довало на законность по вертикали! А вот этого уже административно-коман-
дная система позволить не могла» [13, 40].



Кр
ит

ик
а 

пр
ав

ов
ой

 п
ол

ит
ик

и 
Ро

сс
ий

ск
ой

 Ф
ед

ер
ац

ии
 в

 о
бл

ас
ти

 с
оо

тн
ош

ен
ия

 г
ра

жд
ан

ск
ог

о 
и 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

го
 п

ра
ва

17

Шельмование административного права таким образом, как это дела-
ет В. С. Мартемьянов, отражает как неверные представления автора о месте 
административного права в государстве, но и не делает само по себе чести 
гражданскому праву, не ведет к повышению его значимости в регулировании 
общественных отношений.

Во-первых, правовые нормы устанавливаются (или санкционируются) 
только государством и удаление хозяйственного права якобы за пределы ад-
министрации в государстве – это непонимание роли и места государства и 
права в жизни. Хозяйственное право по функции не отличается от остальных 
отраслей права. Во-вторых, странно, что В. С. Мартемьянов находит правовые 
начала не в воле государства, а в стихийном рынке, в то время как правовая 
норма – это воля господствующего класса, за пределами которой права вооб-
ще не существует. Поскольку правовая норма обеспечивается принудитель-
ной силой специально созданного для этого государственного аппарата, по-
лицией, судами, тюрьмами, что существенно отличает его от морали и согла-
шений сторон гражданско-правового оборота. В-третьих, формулировка В. С. 
Мартемьянова ущербна, так как наличие или отсутствие права соответствую-
щего типа, в том числе и в области ведения хозяйственных дел государством, 
зависит не столько от мнения А. Я. Вышинского, сколько от самой природы 
права в государственно организованном обществе, оно всегда есть и оно та-
ково, каким ему позволяет быть экономический базис. В-четвертых, в насто-
ящее время ставить вопрос, будто государственные служащие и чиновники 
по своей сути являются представителями порочной государственной центра-
лизованной административно-командной системы нельзя, так как вопрос за-
ключается в качестве таких служащих, степени их квалификации, а не в их 
историческом месте. Если государственный аппарат плох, лечением является 
простая смена таких должностных лиц. В-пятых, неразумность закона исправ-
ляется не отрицанием бюрократии вообще, а разумным же исправлением си-
туации. Государство исторически возникло именно как экономический регу-
лятор в самой своей сущности. В-шестых, классовый подход к бюрократии в 
стране как среднему классу представляется надуманным. Высказывавшийся 
по тому поводу Д. М. Щёкин, на наш взгляд, преувеличивает классовую соли-
дарность государственных служащих, не чувствуют они себя особым классом 
[7, 118-122]. В отличие от мечты президента РФ Б. Н. Ельцина, они не состав-
ляют средний класс, как не могут быть названы новым классом обладающие 
некой собственностью воры. Деньги, по политэкономии, не вложенные в раз-
витие, не являются капиталом. В-седьмых, выражение В. С. Мартемьянова, 
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будто административному праву «при своем рождении ему уготована была 
жалкая роль прислужника бюрократии. …Не случайно в этой теории право-
субъектна только администрация, но не трудовые коллективы предприятий, 
объединений, цехов и производств. Последние выступают здесь только как 
адресаты властных велений» [13, 40] методологически и фактически отража-
ет непонимание креативной роли власти, осуществляемой государственным 
исполнительным аппаратом по нормам административного права. Не при-
служника бюрократии, а её организатора! В-восьмых, ошибочно понимание 
административного правоотношения только как направленного сверху вниз, 
так как гражданин вступает в административные отношения и тогда, когда 
он требует от администрации соблюдения своих прав. Постановка В. С. Мар-
тьяновым вопроса о роли трудовых коллективов в иной, нежели социалисти-
ческой системе права наталкивается на право собственника распоряжаться 
своим предприятием без согласия коллектива, ибо предприимчивым лицом 
является собственник, а не коллектив.

В-целом, шельмование сторонниками «рыночных» реформ админи-
стративного права как некой реакционной отрасли права в сравнении с гра-
жданским, демократичным правом, отражает непонимание сути государства 
и права, как и места гражданского и административного права в функциони-
ровании государственно организованного общества.

В свете изложенного предлагаем изменить Конституцию РФ.
В отношении административного права представляется верной мысль 

А. С. Дугенца: «Современный российский законодатель избрал верное на-
правление: на федеральном уровне все нормы, регламентирующие виды на-
казуемых проступков и наказаний, основания, порядок применения ответст-
венности должны быть сконцентрированы в одном кодифицированном пра-
вовом акте – КоАП РФ. Регламентация административной ответственности 
региональными законами во многом носит переходный характер» [9, 18]. На 
наш взгляд, это предвидение крупного российского административиста, а 
главное, мнение практического работника и одного из руководителей пра-
воохранительной сферы государственной власти, точно проводит мысль, 
что административное право, как право, регулирующее функционирование 
исполнительной власти в стране, не может быть региональным. Не из-за пре-
словутой «вертикали власти», а по существу. В государстве власть неделима. 
Перефразируя когда-то сказанные слова В. И. Ленина, можно утверждать, 
что власть не бывает рязанской или калужской, власть является государст-
венной.
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Мы согласны с оценкой А. В. Малько, когда он пишет о фактическом 
отсутствии в стране полноценной правовой политики. «Нынешняя политика 
во многом осуществляется в отрыве от реально существующих общественных 
отношений, без учета закономерностей правовой жизни российского общест-
ва» [11, 11]. Впрочем, «отсутствие политики» – это тоже политика, надо только 
правильно это отсутствие оценить. Если в Конституции РФ 1993 года записа-
но, что государственная идеология в РФ запрещена, то это совсем не значит, 
что такая идеология отсутствует. Просто у неё иное содержание.

И тогда занижение значения административного и гражданского права 
вполне очевидно – оно направлено на создание правовых предпосылок даль-
нейшего развала российского государства. Поставить административное за-
конодательство под власть местного самоуправления – значит способствовать 
развалу государства.

Происхождение этой принципиальной ошибки в политике РФ во мно-
гом объясняется усилиями иностранных советников, предложивших сам 
текст Конституции РФ 1993 года (к тому же принятой через два месяца после 
расстрела парламента) в результате победы Б. Н. Ельцина в противостоянии 
властей. Для разгрома потенциала бывшего СССР, как мы полагаем, и была 
реализована идея отнесения административного права к второстепенным 
для государства отраслям (совместному ведению), что и заложило мину под 
единство нового государства – Российской Федерации.

Данное положение должно быть устранено, заменено, исправлено по 
мере дальнейшего укрепления российского государства, государственности.

Представляется необходимым изъять из Конституции РФ положения о 
Федерации и о местном самоуправлении, превратить государство в унитар-
ное, основанное на равенстве физических лиц вне зависимости от их нацио-
нальности, где административное право будет важнейшим регулятором об-
щественных отношений. Но пока сохраняется Федерация, административное 
право и законодательство не могут быть децентрализованными, в то время 
как гражданское право и законодательство являются централизованными. 
При изменении Конституции следует поменять их местами в отношении 
предмета ведения.
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Служебно-деликтное право рас-
сматривается автором, как комплек-
сный институт административного (и 
административно-деликтного) права, 
имеющий место в рамках служебного 
права. 

Определяется видовая классифи-
кация материальных норм служебно-
деликтного права по критерию юриди-
ческого содержания.

Рассматривается служебно-ма-
териальная ответственность государ-
ственных служащих как имеющая 
публичный характер разновидность 
мер дисциплинарного принуждения, 
заключающаяся в применении право-
восстановительных санкций за вред, 
который служащий причинил в ре-
зультате совершения служебного де-
ликта имуществу государственного 
(муниципального) органа.

Ключевые слова: административ-
ное право, административно-деликтное 
право, служебно-деликтное право, слу-
жебные правоотношения, служебно-ма-
териальная ответственность, служебно-
дисциплинарная ответственность.
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Service-tort law is regarded by the 
author as a comprehensive institute of 
administrative (administrative-tort) law, 
which takes place within the framework of 
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The author determines specific clas-
sification of substantive norms of service-
tort law by the criterion of legal content

Considers service and material re-
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form of disciplinary coercion, which lays 
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Интенсивное развитие современного административного права как 
правовой отрасли и соответствующей области российского законодательства 
обуславливает уточнение предмета его правового регулирования, реформи-
рование практически всех его институтов. 

В последнее время в административно-правовой науке появились рабо-
ты, в которых обосновывается существование административно-деликтного 
права [4, 72; 1, 256; 9], как подотрасли или даже отрасли российского права 
[10, 10-13; 13]. Однако до сих пор никем из учёных не поднимался вопрос о не-
обходимости формирования в рамках административного права института 
служебно-деликтного права, включающего в себя нормы служебного законо-
дательства, основное назначение которых состоит в недопущении отклоне-
ния служебных правоотношений от надлежащей реализации и являющиеся 
средствами их обеспечения.

Любой правовой институт является частью наиболее крупного и отно-
сительно самостоятельного подразделения системы права – отрасли (подо-
трасли) права. Служебно-деликтное право – это институт служебного права, 
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возможность существования которого одним из первых обосновал Ю. Н. Ста-
рилов, определивший служебное право в качестве права публичной службы 
(государственной и муниципальной) – подотрасли административного пра-
ва, регулирующей публично-служебные отношения, складывающиеся в ор-
ганах публичной службы по поводу её организации и функционирования, 
осуществления компетенции государственных органов и органов местного 
самоуправления [14, 445]. Идея формирования служебного права в качестве 
системы норм, регламентирующих отношения на государственной и муни-
ципальной службе, получила поддержку и ряда других учёных [18, 107].

Служебно-деликтное право является комплексным институтом адми-
нистративного права в рамках служебного права. В то же время, нельзя не 
признать, что между административно-деликтным и служебно-деликтным 
правом должна быть определённая взаимосвязь. Не являясь сторонником 
выделения административно-деликтного права в качестве самостоятель-
ной отрасли права, мы поддерживаем позицию тех учёных, которые отста-
ивают его самостоятельный подотраслевой статус. При этом их мнения об 
институциональном содержании административно-деликтного права не 
совпадают.

Так, отдельные учёные определяют административно-деликтное право 
как предметно единый комплекс правовых институтов, объединяющих ма-
териальные и процессуальные административно-правовые нормы, регламен-
тирующие основания и порядок применения уполномоченными субъектами 
административной юрисдикции системы мер административной ответст-
венности (административных наказаний) за совершение административных 
правонарушений. 

По мнению Ю. Н. Старилова, административно-деликтное право ох-
ватывает: виды, меры административного принуждения и порядок их при-
менения; определение органов и должностных лиц, рассматривающих дела 
об административных правонарушениях; регламентацию принципов произ-
водства по делам об административных правонарушениях [11, 65]. Особую 
позицию занимает Д. Н. Бахрах, дополнивший содержание административ-
но-деликтного права также вопросами дисциплинарной и материальной от-
ветственности, используя в качестве названия одного из разделов учебника 
по административному праву России «Дисциплинарное принуждение как 
метод публичной администрации» [3]. 

Учитывая, что дисциплинарная ответственность государственных слу-
жащих имеет административно-правовую природу и применяется в рамках 
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служебных отношений, регулируемых нормами служебного права, и, соот-
ветственно, к ней может быть применена дефиниция «дисциплинарная ад-
министративная ответственность» [6, 65-77], служебно-деликтное право явля-
ется институтом административно-деликтного права, как подотрасли адми-
нистративного права.

Таким образом, служебно-деликтное право представляет собой в рамках 
служебного права комплексный институт административного права, являясь 
при этом одновременно институтом административно-деликтного права. 
При решении вопроса об определении границ служебно-деликтного права 
необходимо сделать вывод о том, что границы служебно-деликтного права 
должны определяться рамками служебных отношений, возникающих, как в 
связи с совершением служащими дисциплинарных проступков (служебных 
деликтов), связанных с несоблюдением служебной дисциплины и привлече-
нием виновных к служебно-дисциплинарной ответственности, так и в связи с 
причинением ими материального ущерба имуществу государственного (му-
ниципального) органа. В обоих случаях нормы служебно-деликтного права 
будут направлены на обеспечение служебных отношений (см. подробнее: 
Чаннов С. Е. «Служебное правоотношение: понятие, структура, обеспечение» 
[19, 88-137]). 

Особенностью служебно-деликтного права является его комплексный 
характер. Одним из наиболее значимых факторов, обосновывающих ком-
плексный характер института служебно-деликтного права является наличие 
ряда субинститутов, входящих в структуру института служебно-деликтного 
права. К таким субинститутам относятся: 

а) субинститут дисциплинарной ответственности государственных (му-
ниципальных) служащих; 

б) субинститут материальной ответственности государственных (муни-
ципальных) служащих за ущерб, причинённый имуществу государственного 
(муниципального) органа.

Следующим фактором, подтверждающим комплексность правового 
регулирования института служебно-деликтного права является межотра-
слевой характер правового регулирования дисциплинарной и материаль-
ной ответственности государственных (муниципальных) служащих в рамках 
служебных отношений, применение которых имеет место в случае совер-
шения служащими служебных деликтов. Об этом свидетельствует наличие 
совокупности (комплекса) взаимосвязанных юридических норм о примене-
нии названных мер, содержащихся в различных отраслях права (таких, как 
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административное и трудовое), регулирующих качественно однородные 
общественные отношения. 

Несмотря на тождественность многих понятий и институтов, дисципли-
нарная ответственность в границах трудового и административного права 
имеет серьёзные отличия, которые позволяют говорить о наличии оснований 
для дифференциации дисциплинарной ответственности по субъектному со-
ставу и разграничения двух самостоятельных видов юридической ответствен-
ности, таких как: 

1) служебно-дисциплинарная ответственность; 
2) дисциплинарно-трудовая ответственность.
Особенность дифференциации дисциплинарной ответственности госу-

дарственных служащих в системе дисциплинарной ответственности и отне-
сения её к служебно-дисциплинарной ответственности связана, прежде всего, с 
кругом лиц, на которых она распространяется, источниками её правового ре-
гулирования, более широким понятием дисциплинарного проступка, целе-
вым и функциональным предназначением, сущностью и содержанием пра-
воотношений, в рамках которых государственные служащие привлекаются к 
ответственности, видами дисциплинарных взысканий и порядком их приме-
нения.

Что касается материальной ответственности государственных (муници-
пальных) служащих, несмотря на правовосстановительный (имущественный) 
характер санкций, сама материальная ответственность в служебном праве 
имеет публичный характер; это, в свою очередь, является предпосылкой для 
дифференциации материальной ответственности, как разновидности юри-
дической ответственности, на два вида: 

1) служебно-материальную – субинститут служебно-деликтного права, 
имеющий административно-правовую природу, что обуславливает необхо-
димость её детальной правовой регламентации нормами служебно-делик-
тного права;  

2) материально-трудовую – ответственность работников по нормам тру-
дового права.

Служебно-деликтное право является институтом публичного права, 
поэтому, если в рамках служебных правоотношений в результате неиспол-
нения или ненадлежащего исполнения государственным (муниципальным) 
служащим своих служебных обязанностей государственному (муниципаль-
ному) органу причинён имущественный ущерб, следовательно, имеет место 
дисциплинарный проступок (служебный деликт), за совершение которого 



И
нс

ти
ту

ци
он

ал
ьн

ы
е 

 ос
об

ен
но

ст
и 

 сл
уж

еб
но

-д
ел

ик
тн

ог
о 

 пр
ав

а

28

к государственному (муниципальному) служащему, наряду с дисциплинар-
ным взысканием, должна быть применена служебно-материальная ответст-
венность, имеющая административно-правовую природу. Данный вид ответ-
ственности следует рассматривать как разновидность дисциплинарного при-
нуждения, меру дополнительного дисциплинарного воздействия, носящую 
правовосстановительный характер.

Представляется, что служебно-материальная ответственность государст-
венных служащих может быть определена как имеющая публичный харак-
тер разновидность мер дисциплинарного принуждения, заключающаяся в 
применении правовосстановительных санкций за вред, который служащий 
причинил в результате совершения служебного деликта имуществу государ-
ственного (муниципального) органа, и являющаяся дополнительной мерой 
дисциплинарного воздействия.

Учитывая, что в служебном и административно-деликтном праве, ин-
ститутом которого одновременно является служебно-деликтное право, мож-
но выделить, как материальные, так и процессуальные нормы, можно сделать 
вывод, что ещё одна особенность института служебно-деликтного права за-
ключается в том, что он содержит нормы как материального, так и процессу-
ального права. 

В теории права отмечается, что если нормы материального права опре-
деляют содержание прав и обязанностей, то процессуальные регулируют по-
рядок, процедуру исполнения первого ряда норм [16, 457]. Проводя исследо-
вание норм административно-деликтного права, О. С. Рогачёва определяет 
их характерные особенности, что может быть положено в основу анализа осо-
бенностей норм служебно-деликтного права [13, 187-188].

Так, материальные нормы служебно-деликтного права:
- юридически закрепляют служебные обязанности, ограничения и за-

преты для государственных и муниципальных служащих, предоставляют 
права, предупреждают о невыгодных последствиях нарушения правовых тре-
бований;

- имеют свою функциональную направленность. По содержанию – это 
нормы запретительного, а также обязывающего характера, неисполнение или 
ненадлежащее исполнение которых является дисциплинарным проступком 
(служебно-дисциплинарным деликтом), влекущим привлечение служащего 
к дисциплинарной ответственности, а в случае причинения ущерба имуще-
ству государственного (муниципального) органа в рамках служебного право-
отношения – к служебно-материальной ответственности.
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- устанавливают общие положения и принципы служебного законода-
тельства, регулирующего дисциплинарную и служебно-материальную от-
ветственность государственных (муниципальных) служащих; виды субъектов 
дисциплинарной и служебно-материальной ответственности, а также субъ-
ектов дисциплинарной и служебно-материальной юрисдикции; виды дисци-
плинарных взысканий и общие правила их наложения; а также отдельные 
составы дисциплинарных проступков.

По мнению Ю. Н. Старилова, в соответствие с юридическим содержа-
нием материальные административно-правовые нормы целесообразно по-
дразделить следующим образом: 1) обязывающие нормы (предписывающие 
совершение определённых действий); 2) запретительные нормы (устанав-
ливающие запреты на ту или иную деятельность или действия); 3) ограни-
чительные нормы (вводящие ограничения на определённую деятельность 
или действия); 4) разрешительные или дозволительные нормы (разрешаю-
щие адресату действовать по своему усмотрению); 5) уполномочивающие 
или управомочивающие нормы (представляющие соответствующим орга-
нам и их должностным лицам государственно-властные полномочия по ре-
ализации специальных функций государственного управления); 6) стиму-
лирующие или поощрительные нормы (направленные на стимулирование, 
обеспечение должного поведения участников управленческих отношений); 
7) регистрационные или уведомительные нормы; 8) рекомендательные нор-
мы [15, 402].

Анализ материальных норм служебно-деликтного права позволяет вы-
делить их следующую видовую классификацию в соответствие с юридиче-
ским содержанием:

1) обязывающие нормы (к ним относятся нормы, предписывающие слу-
жащим соблюдать служебную дисциплину, беречь государственное и муни-
ципальное имущество);

2) запретительные нормы (содержащие требования, не нарушать запре-
ты, установленные в связи се прохождением государственной или муници-
пальной службы);

3) ограничительные нормы (устанавливающие требование соблюдать 
установленные служебным законодательством ограничения);

4) уполномочивающие нормы (предоставляющие представителю на-
нимателя право привлечь служащих, виновных в совершении дисципли-
нарного проступка (дисциплинарного деликта), к дисциплинарной ответ-
ственности).
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Процессуальные нормы служебно-деликтного права, как и в целом про-
цессуальные нормы и отношения, – не внешняя по отношению к ответствен-
ности форма её существования, а необходимый компонент ответственности, 
представляющей собой единство материально-правового содержания и про-
цессуальной формы [13, 188]. При этом, по мнению Р. В. Шагиевой, специфи-
ка процессуальных норм не лишает их конструктивных качеств норм права, 
не исключает из группы социальных норм и не изменяет ни одного из обяза-
тельных свойств правовой нормы [20, 18].

Как отмечает Ю. Н. Старилов, процессуальные нормы регулируют от-
ношения по реальному исполнению положений, содержащихся в материаль-
ных правовых нормах, причём в каждом конкретном институте администра-
тивного права можно обнаружить специфические процессуальные положе-
ния и процедуры [15, 400]. 

Процессуальные нормы служебно-деликтного права определяют: зада-
чи и принципы дисциплинарного производства; его стадии; процессуальные 
сроки; участников дисциплинарного производства, их процессуальные права 
и обязанности; виды и условия использования доказательств; процессуаль-
ные результаты дисциплинарного производства.

К процессуальным нормам служебно-деликтного права относятся также 
аналогичные нормы, регулирующие процедуру привлечения государствен-
ных (муниципальных) служащих к служебно-материальной ответственности 
в рамках служебных правоотношений.

Несмотря на то, что предмет и метод правового регулирования в каждой 
отрасли процессуального права имеют свою специфику, осуществление дис-
циплинарного производства протекает в рамках единого юридического (пра-
воприменительного) служебно-деликтного процесса как составной части ад-
министративного процесса, который имеет однотипные стадии, сходные ме-
ханизмы и процедуры восстановления нарушенных или оспариваемых прав. 

Являясь институтом служебного права – подотрасли административно-
го права, служебно-деликтное право носит комплексный межотраслевой ха-
рактер. Как известно, комплексный межотраслевой правовой институт объ-
единяет схожие, близкие нормы, относящиеся к различным отраслям права. 
Сложная взаимосвязь общественных отношений объективно обусловливает 
наличие в системе права подобных нормативных образований. При этом на-
иболее крупные межотраслевые (комплексные) правовые институты находят 
своё выражение, как правило, в соответствующей комплексной отрасли зако-
нодательства [5, 448].  
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Проблема существования межотраслевых институтов в праве не нова. 
Еще в 1947 г. В. К. Райхер выдвинул положение о наличии основных и ком-
плексных отраслей права [12, 189-190]. Его теория не совпадает с распростра-
ненной в юриспруденции догмой о строгой отраслевой структуре права. 
Позиция В. К. Райхера была поддержана Ю. К. Толстым, выступившим, од-
нако, с утверждением, что комплексные отрасли права в отличие от основ-
ных никакого места в системе права не занимают, а им отводится лишь услов-
ное место в зависимости от целей систематизации при систематике норм  
[17, 42-45]. 

Идея существования комплексных отраслей права первоначально была 
поддержана также О. С. Иоффе и М. Д. Шаргородским, считавшими ее пло-
дотворной с точки зрения практического применения для систематики дей-
ствующего законодательства. Вместе с тем они возражали против утвержде-
ния В. К. Райхера о том, что комплексные отрасли могут входить в систему 
права, считая это невозможным [7, 362-365]. Со схожих позиций критикует 
существование комплексных отраслей права Е. А. Киримова, утверждающая, 
что исходя из понимания предмета и метода правового регулирования как 
единственных классифицирующих критериев отраслей права, «комплексные 
отрасли» права не существуют, существуют лишь комплексные отрасли зако-
нодательства [8, 8]. По мнению С. Е. Чаннова, в названных случаях отрица-
ние возможности построения комплексных отраслей основывается на несоот-
ветствии комплексных отраслей традиционным критериям систематизации 
права – единому предмету и методу [18, 106]. 

По сути служебно-деликтное право является симбиозом отраслей пу-
бличного и частного права, формирующееся и развивающееся на стыке этих 
отраслей и, соответственно, являющееся комплексным правовым институтом. 
Подобный подход берет начало в российской доктрине общей теории пра-
ва, которая обосновывает понятие комплексных отраслей права и комплек-
сных правовых институтов, включающих в себя нормы различной отрасле-
вой принадлежности, являющихся сквозными в нормативной ткани права в 
силу многообразия и разноуровневого выражения правовых норм. 

Такое положение обусловлено общностью целей и задач, направленных 
на обеспечение служебных отношений. Все юридические нормы, образую-
щие правовой институт служебно-деликтное право, имеют одно целевое на-
значение – обеспечение служебных отношений, что достигается посредством 
применения дисциплинарной ответственности к государственным (муници-
пальным) служащим, как основного вида дисциплинарного принуждения в 
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рамках служебных правоотношений, а так же мер материальной ответствен-
ности, направленных на возмещение ущерба, причинённого государствен-
ным (муниципальным) органам в связи с неисполнением возложенных на го-
сударственных (муниципальных) служащих служебных обязанностей.

В литературе высказываются соображения о существовании, наряду с 
межотраслевыми, также внутриотраслевых комплексных правовых институ-
тов, в рамках которых происходит как бы вторичная перегруппировка норм 
данной отрасли права, охватываемых разными отраслевыми институтами, а 
также общеправовых комплексных институтов, объединяющих однородные 
нормы всех отраслей права [2, 156-161]. 

Полагаем, служебно-деликтное право, являясь комплексным межо-
траслевым институтом, в перспективе должно стать примером внутриотра-
слевого комплексного института административного права, охватывающего в 
рамках служебных отношений и одновременно в рамках административно-
деликтного права нормы, регулирующие меры служебно-дисциплинарной 
и служебно-материальной ответственности, применяемые к государствен-
ным и муниципальным служащим за совершение служебных деликтов.

Таким образом, служебно-деликтное право представляет собой в рамках 
служебного права комплексный институт административного права, являясь 
при этом одновременно институтом административно-деликтного права. 
Факторами, подтверждающими комплексность исследуемого института яв-
ляются: 1) включение в его структуру таких субинститутов, как служебно-дис-
циплинарная и служебно-материальная ответственность государственных 
(муниципальных) служащих; 2) межотраслевое правовое регулирование при-
менения мер ответственности, за совершение служебных деликтов (нормами 
административного и трудового права); 3) институт служебно-деликтного 
права содержит нормы как материального, так и процессуального права. 
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ПРОБЛЕМЫ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА 
НЕВЫПОЛНЕНИЕ ТРЕБОВАНИЙ НОРМ И ПРАВИЛ  

ПО ПРЕДУПРЕЖДЕНИЮ И ЛИКВИДАЦИИ  
ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЙ 1

PROBLEMS OF ADMINISTRATIVE RESPONSIBILITY FOR FAILURE TO 
COMPLY WITH THE REQUIREMENTS OF NORMS AND RULES FOR 

PREVENTION AND LIQUIDATION OF EMERGENCIES

Калина  Елена 
Семеновна, 

кандидат  юридических  наук, 
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государственного  универси-
тета (национального исследо-
вательского  университета), 
доцент.

Отмечается неоднозначность су-
дебной практики по делам о привлече-
нии к административной ответствен-
ности в сфере применения статей 20.4 
и 20.6 КоАП РФ. Акцентируется вни-
мание на необходимости соблюдения 
пределов компетенции органами и дол-
жностными лицами, участвующими в 
производстве по делам об администра-
тивных правонарушениях.

Ключевые слова: административ-
ная ответственность, чрезвычайные си-
туации, предупреждение и ликвидация 
ЧС, административная ответственность 
за невыполнение предписания органа 
административной    юрисдикции.

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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The author notes the ambiguity of 
judicial practice in cases of bringing to 
administrative responsibility in the ap-
plication of articles 20.4 and 20.6 of the 
Code on Administrative offences of the 
RF. Emphasis is laid on the need to com-
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ings on cases of administrative offences.
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Административная ответственность за невыполнение требований норм 
и правил по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций в рос-
сийском административном праве существует двенадцать лет. Это не так уж 
мало, но и не много. Правоприменительная практика, накопившаяся за этот 
период, позволяет выявить ряд проблем, связанных с трудностями примене-
ния указанных норм. Остановимся лишь на некоторых проблемах, связан-
ных с трудностями разграничения составов и процессуальных характери-
стик норм Особенной части КоАП [1]. 

Существует проблема разграничения сфер применения ч. 1 ст. 19.5 и 
ст. 20.6 КоАП РФ. Дело в том, что в отдельных случаях должностные лица, 
уполномоченные составлять протоколы об административных правонару-
шениях, предусмотренных ст. 20.6 КоАП РФ, не дают обнаруженным нару-
шениям должной правовой оценки, а ограничиваются вынесением предпи-
саний об устранении обнаруженных нарушений. При следующей контроль-
ной проверке, обнаружив, что предписание не выполнено, они составляют 
протокол об административном правонарушении по ст. 20.6 КоАП РФ по 
факту первоначально обнаруженного правонарушения. Но такое приме-
нение указанной статьи нередко выходит за пределы сроков давности, по-
скольку срок, отводимый на устранение обнаруженных нарушений, как 
правило, превышает сроки давности по указанной категории дел об админи-
стративных правонарушениях. Чтобы «обойти» это затруднение, субъекты  
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административного надзора пытаются в действиях лиц, не выполнивших 
предписание, усматривать длящееся административное правонарушение, но 
при этом днем его обнаружения, с которого начинают исчисляться процессу-
альные сроки, считают день, когда было обнаружено невыполнение предпи-
сания об устранении нарушений. 

Такая позиция является необоснованной, поскольку согласно п. 14 поста-
новления Пленума ВС РФ от 24.03.2005 г. № 5 «О некоторых вопросах, возни-
кающих у судов при применении КоАП РФ» [2], днем обнаружения длящего-
ся административного правонарушения считается день, когда должностное 
лицо, уполномоченное составлять протокол об административном правона-
рушении, выявило факт его совершения. Очевидно, что в случае невыпол-
нения предписания о выявленном правонарушении моментом совершения  
правонарушения является не момент его обнаружения уполномоченным 
должностным лицом (в связи с чем было вынесено предписание об устране-
нии нарушений), а день, следующий за датой, указанной в предписании. 

Существует норма Кодекса, которая устанавливает административ-
ную ответственность именно за невыполнения в срок законного предпи-
сания органа или должностного лица, осуществляющего государственный 
надзор. Это часть 1 статьи 19.5 КоАП РФ. Она предусматривает более мяг-
кое наказание, чем ст. 20.6 КоАП РФ. Думаю, этим и объясняются практика 
привлечения к административной ответственности уполномоченными дол-
жностными лицами правонарушителей только по одной норме, т. е. ч. 1 ст. 
19.5 КоАП РФ. 

В отличие от должностных лиц контролирующих органов суды, в слу-
чае поступления к ним двух протоколов об административных правонаруше-
ниях, занимая правильную позицию, привлекают к ответственности наряду с 
ч. 1 ст. 19.5 также и по ч. 1 ст. 20.6 КоАП РФ. 

Так, например, постановлением мирового судьи судебного участка 
№ 1 Октябрьского судебного района г. Томска от 26.04.2013 был признан 
виновным в совершении административного правонарушения, предус-
мотренного ч. 1 ст. 20.6 КоАП РФ, директор филиала ФГУП «РТРС» «Том-
ский ОРТПЦ». Данное деяние выразилось в невыполнении предусмотрен-
ных законодательством обязанностей по защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, а равно 
невыполнении требований норм и правил по предупреждению аварий и 
катастроф на объекте производственного назначения. Такой вывод был сде-
лан должностным лицом, уполномоченным возбуждать административные 
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дела по ст. 20.6 КоАП РФ при проверке исполнения предписания, выданно-
го почти за два года до того. Суд апелляционной инстанции оставил в силе 
решение мирового судьи.

Немаловажной, на наш взгляд,  представляется и следующая проблема. 
Согласно пунктам 1 и  7 части 2 ст. 28.3 КоАП РФ составлять протоколы об 
административных правонарушениях, предусмотренных ст. 20.6 КоАП РФ, 
уполномочены должностные лица органов внутренних дел (полиции) и дол-
жностные лица органов, специально уполномоченных на решение задач в об-
ласти гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера. Однако, как видно из 
материалов изученных дел, на практике нередко функции этих должностных 
лиц произвольно принимают на себя другие лица. Чаще всего в этой роли 
выступают инспекторы по пожарному надзору. Это противоречит процессу-
альным нормам КоАП РФ и ведомственным правовым актам МЧС, согласно 
которым в компетенцию должностных лиц органов государственного пожар-
ного надзора не входит составление протоколов по делам об административ-
ных правонарушениях, предусмотренных ч. 1 ст. 20.6 КоАП РФ. При  таких 
обстоятельствах дело об административном правонарушении, предусмо-
тренном ч. 1 ст. 20.6 КоАП РФ, должно быть прекращено за отсутствием в дей-
ствиях лица состава административного правонарушения. Однако судебная 
практика по делам такого рода также неоднозначна. В одних случаях суды 
принимают обоснованные и законные решения, основанные на правильном 
разграничении сфер применения статей 20.4 и 20.6 КоАП РФ, в том числе в 
процессуальном аспекте. В других случаях суды неправомерно игнорируют 
нормы законодательства об административных правонарушениях, разгра-
ничивающие компетенции органов пожарного надзора и должностных лиц 
органов, специально уполномоченных на решение задач в области граждан-
ской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера, связанные с выполнением норм и пра-
вил по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций и выносят 
постановления без учета того, что протокол об административном правона-
рушении составлен ненадлежащим должностным лицом.

Такая практика представляется неправильной, идущей вразрез с требо-
ваниями закрепленного в ст. 1.6 КоАП РФ принципа обеспечения законности 
при применении мер административного принуждения в связи с админи-
стративным правонарушением. По смыслу нормы ч. 2 ст. 1.6. КоАП РФ, тре-
бование строгого соблюдения пределов компетенции органов и должностных 
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лиц, участвующих в производстве по делам об административных правона-
рушениях, должно соблюдаться не только в отношении применения админи-
стративного наказания и обеспечительных мер, но на всех этапах процесса по 
делу об административном правонарушении, начиная с возбуждения дела, 
которое, согласно п. 3 ч. 4 ст. 28.1 КоАП РФ считается возбужденным, в том 
числе с момента составления протокола об административном правонаруше-
нии. Такое понимание прямо вытекает из содержащегося в ст. 1.6 КоАП тре-
бования законности. 

Как отмечает Д. Н. Бахрах, «любая реальная юридическая ответствен-
ность имеет три основания: а) нормативное (систему регулирующих ее пра-
вовых норм); б) фактическое (неправомерные деяния субъектов права); в) 
процессуальное (акты субъектов власти о применении санкций правовых 
норм к конкретным субъектам). Наличие нормы, устанавливающей ответст-
венность, и деяния, названного в этой норме, – это только нормативная и фак-
тическая предпосылки юридической ответственности. … Для наступления 
реальной ответственности необходимо, чтобы были все три ее основания»  
[3, 539].

К этому необходимо добавить, что в тех случаях, когда дело об админи-
стративном правонарушении считается возбужденным с момента составле-
ния протокола об административном правонарушении (п. 3 ч. 4 ст. 28.1 КоАП 
РФ), для наступления реальной ответственности необходимо, чтобы поста-
новление (решение),  было вынесено не только уполномоченным на то субъ-
ектом, но и на основании протокола, составленного лицом, уполномоченным 
на составления протоколов о соответствующем виде административного пра-
вонарушения.

Вместе с тем, с учетом вышеизложенного, в целях более правильного (в 
соответствии с принципами законодательства об административных правона-
рушениях) применения норм КоАП РФ, устанавливающих ответственность, 
в том числе за невыполнение требований норм и правил по предупреждению 
и ликвидации ЧС, представляется целесообразным внести корректирующие 
изменения в формулировку ст. ч. 2 ст. 1.6. КоАП РФ, изложив ее в следующей 
редакции:

«Возбуждение уполномоченными на то органом или должностным лицом 
дела об административном правонарушении, а также применение наказания и мер 
обеспечения производства по делу об административном правонарушении в связи 
с административным правонарушением осуществляется в пределах компетенции 
указанных органа или должностного лица в соответствии с законом».
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Обозначенными проблемными моментами не ограничиваются пробле-
мы, связанные с применением ст. 20.6 КоАП РФ в практике рассмотрения и 
разрешения дел об административных правонарушениях, связанных с невы-
полнением требований норм и правил по предупреждению и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций. Эти проблемы настоятельно требуют дальнейшего 
выявления и систематизации с целью совершенствования, как правопримени-
тельных подходов, так и действующего законодательства в сфере администра-
тивной ответственности за нарушения законодательства о защите населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. 
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ПРАВОВАЯ ПРИРОДА ПЛАНОВЫХ АКТОВ 1

LEGAL NATURE OF PLANNING ACTS
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Оставляя за рамками исследования 
вопрос о разнообразии форм планов, ав-
тор ставит и отвечает на вопрос, может ли 
план являться нормативным актом, т. е. 
может ли быть содержанием нормы поста-
новка целей, схема, свод цифр, нормативы 
и может ли такое содержание нормы изме-
нять права и обязанности участников пра-
воотношений.

Отмечается, что особенность плана 
как нормы вытекает из особенности пла-
нирования как метода управления – те-
сной связи с будущим.

Ключевые слова: планы, плановые 
акты, виды планирования, плановые нор-
мы, юридическое значение плана. 

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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Leaving the question on the diversity of 
forms of plans outside the research, the author 
poses and answers the question of whether a 
plan can be an normative act, that is, whether 
setting goals, scheme, set of numbers, stand-
ards can be the content of a norm and whether 
can such a content of a norm change the rights 
and responsibilities of the parties of legal rela-
tions?

The author notes that the feature of a plan 
as a norm derives from the feature of planning 
as a method of management – close connection 
with the future.

Keywords: plans, planning acts, types 
of planning, planning norms, legal value of a 
plan.

Правовая природа планов представляется одним из наиболее сложных 
вопросов для правовой науки. Сложность состоит в разнообразии содержа-
ния планов (планы могут состоять из выраженных словесно целей и задач, 
схем, сводов цифр и показателей и так далее), в разнообразии видов плани-
рования, в разнообразии форм планов и так далее. Вместе с тем, вопрос о 
правовой природе плановых актов имеет важное значение для нормотвор-
чества, управления и судебной практики. В настоящей статье мы сконцен-
трируем свое внимание на содержательных аспектах и ответим на вопрос о 
том, может ли план вообще являться нормативным актом, оставляя за рам-
ками исследования вопрос о разнообразии форм планов (законы, подзакон-
ные акты и др.).

Прежде всего, мы возьмем за основу наших рассуждений ранее выска-
занную теоретиками права мысль о том, что вопрос о правовой природе – это, 
во-первых, вопрос о том, имеет ли юридическое значение то или иное пред-
писание, во-вторых, является ли это предписание нормативным (нормой пра-
ва) или индивидуальным предписанием [11, 185]. Таким образом, мы согла-
симся с тем, что «значение акта и его юридическая природа – вещи разные» 
[11, 185]. Первая часть вопроса о юридической природе плана – это вопрос 
о возможном юридическом значении планов, то есть, может ли быть содер-
жанием нормы постановка целей, схема, свод цифр, нормативы и может ли 
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такое содержание нормы изменять права и обязанности участников право-
отношений. Если первая часть вопроса решается положительно, и мы можем 
говорить, что схема, свод цифр и т. д. могут быть юридически значимыми, то 
необходимо решить, может ли план быть нормой или он остается индивиду-
альным актом (набором индивидуальных предписаний).

Подробный анализ дискуссии советских ученых о правовой природе 
планов в сфере управления экономикой был сделан, например, А. С. Мат-
ненко. В его анализе взгляды советских ученых разделены на четыре группы. 
Первая группа отрицала наличие у плановых актов какого-либо юридиче-
ского содержания. План рассматривался как форма нового, предельно кон-
кретизированного технического регулирования общественных отношений. 
Вторая группа ученых, напротив, придерживалась мнения, что плановые 
акты – это разновидность нормативных правовых актов, а плановые нор-
мы – соответственно нормы права. Третья точка зрения сводилась к тому, 
что плановые акты являлись актами применения права. Наконец, согласно 
четверной точке зрения планы обладают правовым характером, но являют-
ся правовыми актами особого рода: ни нормативными актами, ни актами 
применения права они не являются [8, 118-120]. Сам А. С. Матненко присое-
динился к тем, кто считает  плановую норму особой нормой, конкретизиру-
ющей положения «неплановых» норм законодательства.

Не будем повторять анализ дискуссии о плановой норме, добавим лишь 
несколько соображений. 

Касательно первой позиции о том, что план не является нормой, а 
формой нового технического регулирования необходимо добавить следу-
ющее. Данная позиция перекликается с дискуссией в правовой науке по 
поводу технических норм и их значения для права. Речь идет о правилах 
эксплуатации, стандартах и др. Некоторые авторы полагали, что техни-
ческие нормы наряду с правовыми носят социальный характер и сами по 
себе имеют юридическое значение [9, 13]. Однако эти авторы остались в 
меньшинстве, и было признано, что сами по себе технические нормы не 
имеют юридического значения. «Технические нормы регулируют не от-
ношения между людьми, а определяют порядок обращения с орудиями и 
средствами производства» [1, 59]. В результате научной дискуссии о техни-
ческих нормах несколькими учеными был сформулирован ряд отличий 
технических норм от социальных норм [3; 10]. А. С. Сиротин [10, 152-159] 
среди признаков, отличающих технические и социальные нормы, выделил 
следующие. 
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Нормы права всегда абстрактны, в отличие от технических норм, кото-
рые содержат либо точные указания на параметры, которым должны отве-
чать продукты труда, условия производства, эксплуатации и хранения (тем-
пература, влажность и т. д.).

Непосредственно сфера действия правовых норм сводится к взаимодей-
ствию людей. Технические нормы распространяются на взаимоотношения 
человека с природой (объектами материального мира и др.) «Правовые нор-
мы, как и иные социальные нормы, могут функционировать только в общест-
ве. Технические нормы могут действовать и вне общества. Даже если индивид 
оказался временно изолированным от других, то и в этих условиях он должен 
был бы соблюдать технические нормы, например, в обращении с орудиями 
труда. Правовые нормы регулируют поведение людей в их общественных от-
ношениях, технические – поведение людей в их отношении к природе» (см. 
сноску 38, Сиротин А. С. Взаимодействие правовых и технических норм в со-
циалистическом обществе [10, 159]). 

Непосредственно целью правовых норм является упорядоченье поведе-
ния людей в общественных отношениях, технические нормы упорядочивают 
поведение людей в их отношениях к природе.

Последствиями несоблюдения правовых норм является отрицательная 
реакция со стороны государства и общества. Последствиями несоблюдения 
технических норм – недостижение желаемого производственно-технического 
результата.

Опираясь на предложенные А. С. Сиротиным критерии сравнения тех-
нических и правовых норм, мы можем говорить о том, что те планы, которые 
связывают человека и природу (например, карта местности) могут рассма-
триваться как технические нормы. Иные планы, которые упорядочивают 
поведение людей в обществе, являются социальными и в случае придания 
им правовой формы – правовыми нормами. Действительно, генеральный 
план города направлен на упорядоченье совместного проживания жителей 
города, градостроительной деятельности и т. д. Планы социально-экономи-
ческого развития, бесспорно, имеют своей сферой действия социальные от-
ношения. 

В советской литературе параллельно с дискуссией о юридическом зна-
чении плана шла не менее оживленная дискуссия по поводу того, являют-
ся ли планы нормой права или они состоят из отдельных индивидуальных 
предписаний. Подробнейший анализ нормативности был проделан для 
целей научного обоснования систематизации законодательства [11, 54-85].  
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В понятие «общее предписание», «общеобязательный характер» нормы раз-
ные авторы вкладывают разное содержание: неопределенность адресата, 
многократность применения. Все эти отдельные составляющие были отвер-
гнуты и ученые сошлись на следующем: «Норма права как регулятор об-
щественных отношений отличается от индивидуальных предписаний, ко-
торые также в известном смысле «регулируют» общественные отношения, 
тем, что ее объект составляет не индивидуально-конкретное отношение, 
а группа общественных отношений, выделенная по одному, двум или не-
скольким общим признакам. Велика или мала эта группа – зависит в каждом 
случае от многих обстоятельств» [11, 60].

Главное отличие нормы права как регулятора общественных отноше-
ний от предписаний индивидуального характера авторы научного труда по 
систематизации законодательства усмотрели в объекте, а именно: норма пра-
ва всегда направлена не на конкретные отношения, а на «вид отношений, 
взятый с какой-нибудь одной стороны: субъектов этих отношений, соци-
ально-хозяйственного назначения этих отношений, интересов их участни-
ков и лежащих в основе этих интересов материальных и иных ценностей и 
благ, требуемого или одобряемого государством поведения субъектов и т. д.»  
[11, 59].

Авторы труда по систематизации законодательства признали за плана-
ми нормативный – общеобязательный характер со следующим обосновани-
ем. Каждое в отдельности предписание плана представляется направленным 
на индивидуально-конкретные отношения. Однако каждое из этих предпи-
саний в отдельности не образуют самостоятельной нормы права. Норму пра-
ва составляет совокупность таких предписаний, которые касаются одного и 
того же предмета – в том числе «объема и качественных показателей развития 
материального производства. При этом каждый из предметов представляет 
собой вид общественных отношений, а существование таких сложных норм 
обусловлено самим характером отношений. Народнохозяйственные планы 
образуют сложные формы советского права. План только тогда и остается 
планом, руководством к действию, когда он предусматривает все необходи-
мые факторы [11, 61-62].

Приведем здесь же дискуссию среди швейцарских ученых (материалы 
на немецком языке, использованные в настоящей статье, были собраны ав-
тором статьи при поддержке Германской службы академических обменов 
(DAAD) и Университета Мартина-Лютера Халле-Виттенберг (Martin-Luther 
University Halle-Wittenberg), которые утверждали, что потенциально любой 
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план (цифровое выражение, схема и иные планы) может быть заменен сло-
весным описанием (цит. по Imboden M. Der Plan als Verwaltungsrechtliche 
institute./ Veröfentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer. 
Heft 18. Berlin 1960. c.117. [15, 64]). Таким образом, план в словесном выраже-
нии не будет отличаться от других нормативных актов и будет состоять из от-
дельных предписаний. Другие не согласились с этим утверждением и наста-
ивали на том, что в сфере планирования, в частности в сфере планирования 
территории, конкретное описание границы и т. д. не дает того целостного 
представления, которого стремится достичь законодатель или управляющий 
субъект представляя свое решение в виде целостной схемы, плана как некоего 
единства [17, 76-77; 16, 119].

Подключаясь к научной дискуссии ученых из разных стран и разных 
эпох, прежде всего, обратим внимание на особенности адресата плана: он 
либо слишком абстрактный (план социально-экономического региона), либо 
слишком конкретный (строка в бюджете о выделении средств конкретному 
лицу, поименованные в схеме конкретные владения и др.), а иногда и то и 
другое вместе.

Нам представляется, что правовое регулирование в данном случае на-
правлено на целостный объект (предмет). Действительно, правовой эффект 
нормы, обращенной к индивидуальному субъекту (получателю средств, вла-
дельцу участка, хозяйствующему субъекту и др.) отличается от правового эф-
фекта плановой нормы, направленной на регулирование бюджета, как сово-
купности отношений всех субъектов; территории, как целого; экономики, как 
совокупности экономических отношений и др.

Следует предположить, что здесь мы сталкиваемся с двумя уровнями 
регулирования, первый – это регулирование обобщенного объекта, второй – 
это регулирование отношений конкретного индивидуума в рамках уже уста-
новленных отношений первого уровня. Например, в плане социально-эконо-
мического развития устанавливаются нормы о комплексном представлении о 
социально-экономической сфере через определенный период времени, кото-
рые потом воплощаются в конкретных нормах об экономическом стимулиро-
вании требуемого поведения.  

Понятие о двух уровнях правового регулирования имеет серьезное вли-
яние на систему институтов внутри отрасли права. В частности, в немецкой 
системе права различают плановое право (или право планирования) и строи-
тельное право. Первое представляет собой совокупность норм первого уров-
ня регулирования – направленных на обобщенный объект регулирования,  
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а второе решает вопросы конкретных разрешений на строительство, согла-
сований и пр. При этом все согласования и разрешения в рамках строитель-
ного права делаются на основе норм планового права (права о планирова-
нии) [14; 20, 942].

План как норма имеет свои особенности. Плановая норма действитель-
но не вписывается в традиционную конструкцию нормы гипотеза – диспо-
зиция – санкция. В исследовании советского автора – С. А. Берцинского мы 
находим рассуждения об особенностях структуры плановой нормы. В частно-
сти, он пишет о том, что в плановых нормах нет гипотезы, и она является без-
условной, есть диспозиция, которая является «ядром» такой нормы, а также 
он допускает наличие санкции [2, 113-117]. В немецкой литературе отмечает-
ся, что плановая норма закрепляет цели и фиксирует программу [13, 641-647], 
но продолжает при этом оставаться нормой. 

Юридические нормы следует отличать от советов, призывов, рекомен-
даций, обращений и т. д. [4, 130]. Мы можем прочитать в советской юриди-
ческой литературе о том, что обращения, призывы, рекомендации относятся 
к некой особой категории – правовым установлениям [12, 145]. Против этого 
возражали, основываясь на том, что такие правовые установления не обеспе-
чиваются государственным принуждением и санкциями, соответственно, во-
обще не имеют юридического значения. В то же время, в советской литерату-
ре писали о том, что возможность «применения в необходимых случаях госу-
дарственного принуждения сохраняется и в отношении этих «норм»» [5, 31]. 

В качестве аргумента в пользу включения обращений, призывов, ре-
комендаций в социалистическое право выдвигалось утверждение о том, что 
принудительность советского права снижается по мере продвижения обще-
ства к коммунизму. «Обращения, призывы, рекомендации чрезвычайно важ-
ны для понимания участниками общественных отношений смысла и целей 
соответствующих актов либо имеют важное воспитательное, мобилизующее 
значение. Тем не менее, не они составляют главное содержание юридических 
актов, причем даже в тех случаях, когда занимают большую часть акта. Их 
роль – служебная, и обслуживают они то, что в юридическом акте является 
основным, а именно: предписания, которые выражают обязательную волю» 
[11, 45]. На основе этой цитаты можно предложить критерий отделения по-
литических призывов и рекомендаций от планов, имеющих юридическое 
значение, а именно обязательная воля государства. В планах социально-эко-
номического развития сформулирована обязательная воля государства, реа-
лизованная посредством целостного механизма правового регулирования [7]. 
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Особенность плана как нормы вытекает также из особенности плани-
рования как метода управления – тесной связи с будущим. О связи плановых 
норм с будущим мы также можем прочитать в немецких исследованиях [19, 
321-326, 414-420]. Некоторые немецкие ученые даже рассматривали план как 
«норму в будущем», по их мнению, план переносит конкретное решение во 
времени вперед [17, 76-77; 14, 117]. 

В то же время, определение плана как условной нормы, которая имеет 
структуру «если план будет выполнен, то…» [19, 321-326, 414-420], было под-
вергнуто критике и ученые сошлись во мнении, что план не является услов-
ной нормой и имеет обязательную силу с момента его издания [18, 5]. 

На основе анализа многочисленных взглядов ученых на проблему юри-
дической природы планов на вопрос: может ли план быть содержанием нор-
мы? – мы отвечаем утвердительно. План может являться содержанием обязы-
вающей нормы, причем план – это не техническая норма связывающая субъ-
ект права и объект нематериального мира, а полноценная норма, связываю-
щая потенциальных участников правоотношений. 

Мы можем сказать, что, по общему правилу, план может быть норма-
тивным актом, носящим общеобязательный характер. Причем, тот факт, что 
план содержит указания на конкретные объекты или субъекты (расположение 
конкретного объекта на схеме с указанием его владельца; строка в бюджете о 
финансировании конкретного субъекта, указание на развитие конкретной 
отрасли промышленности и др.) не влияет на нормативный характер плана. 
Законодателю не требуется придумывать новые явления правовой жизни, та-
кие как «документы планирования» [6, 72-77] для обозначения планов – план 
может быть наделен юридической силой и является в этом случае полноцен-
ным нормативным актом, хотя и обладает рядом особенностей. 
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Исходя из того, что без развито-
го гражданского общества невозможно 
построение правового демократиче-
ского государства в Российской Феде-
рации, авторами определены сущест-
венные признаки гражданского обще-
ства.

Утверждается, что показателем 
зрелости гражданского общества яв-
ляется наличие класса собственников, 
только экономически свободные гра-
ждане способны обеспечить эффектив-
ный, независимый, реальный контроль 
в сфере государственного управления.

Отмечается необходимость ог-
раничения государственной власти 
со стороны гражданского общества и 
цивилизованное распределение наци-
онального дохода между гражданами 
России.
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Proceeding from the position that with-
out a developed civil society it is impossible to 
build a constitutional democratic state in the 
Russian Federation, the authors have identi-
fied the essential signs of civil society.

They argue that an indicator of the ma-
turity of civil society is the existence of a class 
of owners; only economically free citizens are 
able to provide effective, independent, real 
control in public administration.

The need to limit state power by civil so-
ciety and the civilized distribution of national 
income between citizens of Russia are noted in 
the article.
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Подлинная свобода личности становится возможной только в демокра-
тическом обществе, где не политическая власть, а само общество первично по 
отношению к государству. Очевидно, что переход к такому обществу явля-
ется исторически длительным процессом. Он связан с формированием гра-
жданского общества.

Становление гражданского общества в Российской Федерации нераз-
рывно связано с утверждением правового государства. Гражданское общест-
во, особым образом сопряженное в своем развитии с такими явлениями, как 
гражданин, государство, право, политика [2, 6], возможно лишь в условиях 
демократического политического режима, поэтому в условиях тоталитарных 
и авторитарных режимов оно не может нормально функционировать.

В определение понятия «гражданское общество» Г. Г. Дилигенский 
вкладывает сущность «отношений автономных индивидов (граждане – элек-
торат) и автономных социальных субъектов (граждане – политические пар-
тии), функционирующих независимо от политической власти и способных 
на нее воздействовать» [6, 5]. Данным понятием характеризуется определен-
ный этап развития человеческого общества, его нельзя сводить исключитель-
но только к совокупности негосударственных организаций, а тем более к  
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организациям, находящимся в оппозиции государству. Завоевание власти 
последними часто приводит к тому, что устанавливаются еще более жесткие 
государственные режимы [14, 23].

В идеале гражданское общество – это «общество, в котором государст-
во и общество образуют две четко разделенные между собой сферы, причем 
государство имеет чисто инструментальный характер, контролируя инди-
видуальные интересы в их экстремальных проявлениях, оно само находит-
ся под контролем институтов, имеющих базу» [4, 214]. Развитое гражданское 
общество способствует пробуждению самосознания своих членов, является 
фундаментальным условием подлинного народовластия. Его основной зада-
чей является наиболее полное удовлетворение материальных, социальных и 
духовных потребностей человека, развитие социальной активности субъек-
тов. Не случайно в Послании Президента РФ отмечено, что «…мы должны 
поддержать растущее стремление граждан, представителей общественных и 
профессиональных объединений, политических партий, предприниматель-
ского класса участвовать в жизни страны...» [12].

По нашему мнению, наиболее существенными признаками граждан-
ского общества являются: самоуправляемость; плюрализм и свободно форми-
рующееся общественное мнение; гарантированное обеспечение прав и сво-
бод человека и гражданина, закрепленных в Конституции РФ и действующем 
законодательстве; осуществление жизнедеятельности в гражданском общест-
ве на принципе координации; конкуренция образующих его структур и раз-
личных групп людей; информированность, реальное осуществление права 
человека на информацию.

Современная Россия находится на начальном этапе становления гра-
жданского общества, что проявляется в достаточно слабом развитии его важ-
нейших институтов: политических партий и общественных объединений, 
независимых от государства средств массовой информации, частной собст-
венности, рыночной экономики, отсутствием у многих граждан социальной 
ответственности и т. д. В этой связи представляется необходимым обратить 
внимание на актуальные политико-правовые проблемы формирования и 
развития гражданского общества в современной России.

Построить развитое гражданское общество невозможно без признания 
свободы в качестве важнейшей абсолютной ценности в жизни каждого чело-
века. Только свободное государство может обеспечить безопасность и благо-
состояние своих граждан. В свою очередь свобода не может сохраниться в том 
обществе, которое не стремится к справедливости. Такое общество неизбежно 
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стремится к расколу между теми, чья свобода материально подкреплена (они 
находятся в абсолютном меньшинстве), и теми, для кого она является сино-
нимом крайне низкого уровня жизни (их значительное большинство). След-
ствием этого раскола могут стать либо социальные потрясения, либо полити-
ческая и экономическая диктатура немногочисленного привилегированного 
класса.

Показателем зрелости гражданского общества является наличие клас-
са собственников. Чем большее число людей является собственниками, тем 
крепче гражданское общество, меньше сфера господства государства. Многие 
эксперты считают, что доля лиц, относящихся к «среднему классу» должна 
составлять 60-70 % населения (по некоторым оценкам, доля «среднего класса» 
в России составляет не более 8-10 % всего населения). Эти лица наименее за-
висят от государства, так как финансово самостоятельны и независимы. В со-
временной России, где бюджетная сфера весьма значительна, единственным 
источником материального существования является заработная плата. Поэ-
тому говорить о массовости гражданских отношений можно весьма условно.

Материальный фундамент гражданского общества составляет мелкий и 
средний бизнес, который в развитых государствах составляет до 70-80 % эко-
номики. Его представители в основном образуют так называемый «средний 
класс», который лишь в незначительной степени зависит от государства. Эко-
номической организацией гражданского общества являются цивилизованные 
рыночные отношения, которые невозможны без развития индивидуальной 
предпринимательской   деятельности,  направленной  на  получение  доходов.

В условиях современной России предприятия малого и среднего бизнеса 
зачастую поглощаются крупными предприятиями, которые нередко связаны 
с государственным аппаратом или финансово-промышленными группами. 
Поэтому они часто не выдерживают налогового и финансового давления со 
стороны государственной власти. Следствием выступает уничтожение кон-
куренции в секторе «малой» экономики, а также утверждение монополизма в 
области экономической и политической власти. Свобода предприниматель-
ства в Российской Федерации декларируется, а не осуществляется властью ре-
ально, из-за диктата коррумпированного чиновничьего аппарата.

Наиболее острой в настоящее время в социальной сфере является про-
блема массовой бедности – происходит консервация нищенского существо-
вания почти 1/6 населения страны. В то же время аксиоматично, что только 
экономически свободные граждане способны обеспечить эффективный, не-
зависимый, реальный контроль в сфере государственного управления.
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Цивилизованное распределение национального дохода между гражда-
нами России должно быть приоритетом государственной политики. В Рос-
сийской Федерации соотношение зарплаты 10 % высокооплачиваемых слоев 
к зарплате остального населения в 1992 году составляло 16:1, в 1993 году 26:1, в 
1995 году – 29:1. Для сравнения, в разных странах это соотношение составляет 
от 5:1 до 8:1, а в Швеции 4:1.

По имущественному неравенству среди населения – 1 % населения вла-
деют 71 % всех наличных денежных средств в стране [11, 5]. А ведь еще Г. В. 
Ф. Гегель отмечал, что в тех случаях, когда образуется пропасть между не-
сметными богатствами на одном полюсе общества и нищетой – на другом, 
жизнь многих людей оказывается ниже необходимого уровня существования. 
Это, в свою очередь, ведет к утрате ощущения возможности обеспечивать свое 
существование собственным трудом и порождает паразитизм и социальное 
иждивенчество [3, 234].

Эффективность процесса формирования политической основы граж-
данского общества в нашей стране заметно снижается в связи с наличием 
таких негативных явлений в общественной жизни, как правовой нигилизм, 
низкий уровень правового сознания и правовой культуры; значительные 
масштабы коррупции, которая поразила наше государство; недоверие гра-
ждан и общества в целом к государственной власти и др.

Эксперты Института психологии РАН, оценив изменения психологиче-
ского облика россиян с 1981 по 2011 год, пришли к выводу, что за последние 30 
лет россияне стали конфликтнее, злее. По количеству убийств Россия почти 
в 4 раза превосходит США и примерно в 10 раз – страны Западной Европы 
[7, 5]. Представляется, что одним из факторов, который привел наше обще-
ство в такое состояние, являются идеологические недоработки государства. 
Необходимо осознать, что компетентные органы государства должны ставить 
прочный заслон пропаганды насилия, злобы, агрессии в средствах массовой 
информации и на телевидении.

Гражданское общество – всегда общество демократическое. Трудности 
становления демократии в нашей стране во многом обусловлены «отсутстви-
ем политической культуры демократического (гражданского) типа, ибо и на-
шим политикам, и рядовым гражданам, и институтам во многом соответству-
ют императивы недемократической политической культуры, корни которой 
уходят в прошлое» [10, 18].

Существующее в Российской Федерации законодательство, детализируя 
основы конституционного строя Российской Федерации и конституционные 
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(политические) права, свободы личности, существенно снижает механизмы 
их реализации. Ярким примером тому является принятие в июне 2012 г. Феде-
рального закона «Об ответственности на митингах, демонстрациях, шествиях 
и пикетировании» [13]. Очевидно, что финансовые рычаги, предусматрива-
ющие значительные штрафы, препятствуют реализации не только политиче-
ских прав и свобод граждан России на проведение митингов, демонстраций, 
шествий и пикетирования, но и сдерживают процесс демократизации поли-
тической жизни общества в лице граждан и их объединений.

Еще одной важной проблемой, которая нуждается в разрешении, явля-
ется необходимость ограничения государственной власти со стороны граж-
данского общества. О важности контроля народа за должностными лица-
ми и правителями государства упоминает в своих работах Аристотель, счи-
тавший его одним из условий политической стабильности и процветания 
государства [1, 547-548]. По справедливому мнению Ш. Монтескье, «всякий 
человек, обладающий властью, склонен злоупотреблять ею, и он идет в этом 
направлении, пока не достигнет положенного ему предела» [9, 289]. Поэтому 
в идеале власть всегда должна иметь определенный барьер, который позволя-
ет ограничить ее произвол. Таким эффективным барьером является развитое 
гражданское общество. Известно, что «в большинстве случаев ограничение 
власти правом дается дорогой ценой упорной борьбы различных элементов 
общества между собой» [8, 204].

Гражданское общество призвано стать одним из важнейших рычагов 
в системе «сдержек и противовесов», ограничивающих стремление полити-
ческой власти к абсолютному господству. Оно должно защитить граждан и 
их объединения от незаконного вмешательства государственной власти. Для 
выполнения этой задачи у него есть много средств: участие граждан в изби-
рательных кампаниях и референдумах, акциях протестов или поддержки и 
др. В то же время, широкое вовлечение граждан в решение дел государства 
должно сопровождаться предварительным обучением населения правилам 
поведения в гражданском обществе, пропагандой гражданской ответствен- 
ности за совершение тех или иных социально значимых деяний.

В России развитие гражданского общества следует проводить одно-
временно с укреплением институтов государственной власти, ослабление 
которых, равно как и недооценка организующего государственного начала, 
чревато негативными последствиями. Но если государственная власть не ра-
ботает на интересы общественного развития, концентрирует свою деятель-
ность в основном на обслуживании отдельных привилегированных групп, 
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чиновничьего аппарата, то она создает условия для конфликта интересов 
общества и власти.

Формирование гражданского общества в России необходимо по-
ощрять. Однако «развитие гражданского общества должно быть не сти-
хийное, а поэтапное и четко регулируемое государством с передачей 
общественным организациям соответствующих все больших полномо-
чий в управлении государством по мере развития у населения право-
вого и политического самосознания и ответственности за страну и за ее  
будущее» [5, 49]. Гражданское общество, являясь высшей формой самореа-
лизации индивидов, стремится к совершенству в фарватере экономического, 
политического развития государства, роста культуры, самосознания и бла-
госостояния граждан. Без развитого гражданского общества невозможно по-
строение правового демократического государства в Российской Федерации, 
поскольку только свободные, ответственные, инициативные и неравнодуш-
ные граждане способны создавать наиболее рациональные формы человече-
ского общежития, направленные на достижение социальной справедливости 
и общественного компромисса.
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применителей, а также политические 
факторы, обуславливающие принятие 
властных решений мотивами полити-
ческой целесообразности.

Ключевые слова: публичное 
управление, правовые риски, консти-
туционно-правовые риски, уголовно-
правовые риски, эколого-правовые ри-
ски, сущность правовых рисков, риски 
правоприменительного характера, ад-
министративно-правовой риск.
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Понятие «правовые риски» является несформировавшимся и не вошед-
шим в научный лексикон. Однако в связи с тем, что сфера его применения 
расширяется, возникла актуальная проблема анализа методологических и те-
оретических аспектов данной категории.

Изучение правовых рисков в системе публичного управления является 
принципиально новым научным направлением во всех отраслях публично-
го права. Первые исследования, появившиеся несколько лет назад в научной 
литературе, делают акцент на формулировку юридического понятия «право-
вые риски» и определение его существенных признаков.  

Авторы настоящей статьи считают необходимым проанализировать 
имеющиеся научные разработки по указанной проблематике и предложить 
собственное понятие правовых рисков в системе государственного управле-
ния – административно-правовых рисков. 
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Одним из первых исследований, посвященных проблеме правовых ри-
сков в системе публичного управления, стала статья В. В. Киреева «Конститу-
ционные риски: проблемы правовой теории и политической практики» [11]. 
Исходной теоретико-методологической предпосылкой определения сущно-
сти конституционного риска, по мнению автора, являются постулаты общей 
теории риска о том, что конституционные риски возникают вследствие не-
благоприятного развития общественных отношений, являющихся предме-
том конституционного права [11]. В. В. Киреев акцентирует внимание на то 
обстоятельство, что рисковые ситуации возникают тогда, когда сложившаяся 
политическая конъюнктура в сфере властных отношений не включена в сфе-
ру конституционно-правового воздействия, т. е., по сути, одной из главных 
причин возникновения конституционных рисков являются правовые пробе-
лы, возникающие вследствие отсутствия нормативных предписаний, регла-
ментирующих властные отношения [11]. 

Ученый выделил несколько признаков конституционно-правовых ри-
сков, к числу которых отнёс: 

во-первых, конституционно-правовую сферу их возникновения, т. е. 
нормотворческая, правоприменительная и интерпретационная деятельность 
в сфере конституционного права;

во-вторых, специфику сложившихся исторических реалий, обусловив-
ших уникальность конституционных ситуаций, в рамках которых соверша-
лись определённые действия в условиях риска; 

в-третьих, связь между конституционно-правовыми и экономическими, 
политическими, духовно-культурными достижениями и недостатками [11]. 

В. В. Киреев выделяет две формы воплощения конституционно-право-
вых рисков. С одной стороны конституционные риски воздействуют на субъ-
екты конституционных правоотношений, с другой – итогом рисков могут вы-
ступать негативные явления во всех сферах общественной жизни (политике, 
экономике, культуре) [11]. 

В результате, ученый формулирует понятие конституционных рисков 
как «конкретно-исторические характеристики принятия, содержания, реали-
зации, в том числе интерпретации, норм конституционного права, выража-
ющие соотношение между обусловленными этими факторами правовыми и 
в итоге экономическими, политическими, духовно-культурными и другими 
социальными приобретениями и потерями» [11]. 

Проблема «уголовно-правовых рисков» проанализирована в моногра-
фии А. Э. Жалинского «Уголовное право в ожидании перемен: теоретико-
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инструментальный анализ» [10]. Автор трактует уголовно-правовые риски 
как «опасность быть подвергнутым уголовному преследованию без закон-
ных материально-правовых оснований для этого либо претерпеть различ-
ного рода ограничения, связанные с предварительной или окончательной, 
вступившей в силу или отмененной оценкой деяния как преступления» [10]. 
По мысли А. Э. Жалинского, уголовно-правовые риски генерирует уголов-
ный закон, но «реализуются они в уголовно-процессуальных решениях и 
усиливаются ими» [10]. Следовательно, по мнению учёного, необходимо 
рассматривать уголовно-правовые риски в широком смысле как всё то, что 
порождено уголовным законом, и собственно уголовно-правовые риски, как 
те, что связаны с правоприменительной практикой уголовного законода-
тельства и его интерпретацией [10]. 

По сути дела, исследователь при рассмотрении уголовно-правовых ри-
сков подчёркивает, что их теоретическое осмысление и методологические 
аспекты лежат в плоскости правоприменительных форм публичного управ-
ления, а также в интерпретации судебными органами уголовного и уголовно-
процессуального законодательства.

Исследованию эколого-правовых рисков посвящена статья А. П. Аниси-
мовой и А. Е. Новиковой «Экологические правозащитные риски: проблемы 
теории и практики» [9]. Авторы справедливо отмечают, что правовая струк-
тура экологического риска получила своё воплощение в экологическом зако-
нодательстве. Так, ст. 1 Федерального закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об 
охране окружающей среды» [3] раскрывает понятие экологического риска как 
«вероятность наступления события, имеющего неблагоприятные последствия 
для природной среды и вызванного негативным воздействием хозяйственной 
и иной деятельности, чрезвычайными ситуациями природного и техногенно-
го характера» [9]. По мнению исследователей в законодательном аспекте кате-
гория правового риска наиболее полно разработана в сфере экологического 
страхования. В соответствии п. 1 ст. 18 Федерального закона от 10 января 2002 г.  
«Об охране окружающей среды» экологическое страхование осуществляется 
в целях защиты имущественных интересов юридических и физических лиц 
на случай экологических рисков [9]. Нормативно-правовая регламентация 
экологических рисков, по мнению авторов, нашла своё отражение в экологи-
ческой экспертизе, одним из главных принципов которой в соответствии со 
ст. 3 Федерального закона от 23 ноября 1995 г. № 174-ФЗ «Об экологической 
экспертизе» [2] является «презумпция потенциальной экологической опа-
сности любой намечаемой хозяйственной и иной деятельности» [9]. 
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Авторы формулируют понятия экологического риска как «сложную ме-
жотраслевую категорию, направленную на прогноз и смягчение негативных 
последствий от экологически опасной или иной деятельности для состояния 
прав человека, и в том числе права человека на благоприятную окружающую 
среду» [9]. 

Следует отметить, что авторская формулировка понятия экологическо-
го риска вступает в противоречие с формально-юридическим изложением 
указанной категории, изложенной в законе, поскольку исследователи делают 
акцент на прогнозирование и смягчение последствий негативной деятель-
ности человека, а не на потенциальной опасности, вероятности наступления 
неблагоприятного события, вследствие осуществления хозяйственной дея-
тельности.

Таким образом, проанализировав вышезложенные концептуальные по-
ложения, касающиеся сущности правовых рисков в публичном управлении, 
следует отметить ряд методологических нюансов, которые используют иссле-
дователи, специализирующиеся в различных отраслях публичного права при 
трактовке соответствующей категории. 

1. Сфера возникновения публично-правовых рисков лежит в плоско-
сти общественных отношений, являющихся предметом правового регулиро-
вания определённой публично-правовой отрасли. Исследователи выделяют 
различные виды публично-правовых рисков в зависимости от принадлежно-
сти к отрасли права – конституционно-правовые, уголовно-правовые, эколо-
го-правовые, финансово-правовые, информационно-правовые, и т. д. 

2. Общим для всех исследований является трактовка публично-пра-
вовых рисков как потенциальной опасности, вероятности наступления собы-
тий, имеющих негативные последствия для общественных отношений, явля-
ющихся предметом правового регулирования определённых публично-пра-
вовых отраслей.

3. Классификация публично-правовых рисков не является предме-
том рассмотрения авторов, однако из представленных суждений видно, что 
публично-правовые риски подразделяются на: нормотворческие, то есть вы-
текающие из конструкции правовых предписаний; правоприменительные, 
связанные с реализацией правовых предписаний, а также интерпретацион-
ные, вытекающие из толкования правовых норм.

4. К числу причин, обусловливающих возникновение рисков, ав-
торы относят правовые пробелы, несовершенство конструкций правовых 
предписаний, субъективные ошибки правоприменителей, политические 
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факторы, обуславливающие принятие властных решений мотивами поли-
тической целесообразности.

Административно-правовые риски обладают рядом отличительных 
черт от публично-правовых рисков, имеющих место в других отраслях пу-
бличного права в силу специфики регламентируемых общественных отно-
шений. 

Так, специфическими чертами отношений, регламентируемых админи-
стративным правом, является их государственно-управленческий и исполни-
тельно-распорядительный характер. Специфическими субъектами указан-
ных отношений выступают государственные органы исполнительной власти, 
которые, в силу возложенных на них функций, с одной стороны являются 
правотворческими субъектами, то есть принимают подзаконные норматив-
ные акты, регламентирующие управление различными сферами обществен-
ных отношений, а с другой – осуществляют правоприменительную деятель-
ность, связанную с разрешением конкретных юридических дел.

На федеральном уровне в качестве субъектов подзаконного нормот-
ворчества выступают Правительство Российской Федерации и федеральные 
органы исполнительной власти (как правило, федеральные министерства). 
Указанные государственно-властные структуры могут выступать в качестве 
субъектов, принимающих правовые предписания, которые в некоторых слу-
чаях создают рисковую ситуацию принятия потенциально опасных государ-
ственно-управленческих решений. Данная категория административно-пра-
вовых правовых рисков носит нормотворческий характер. К числу причин, 
обусловливающих возникновение нормотворческих рисков, следует отнести 
субъективные ошибки при разработке нормативных правовых актов, юри-
дические коллизии, возникающие вследствие противоречий норм законов 
и подзаконных правовых актов; между нормативными правовыми актами, 
издаваемыми федеральными органами государственной власти и органами 
государственной власти субъектов Российской Федерации; между норматив-
ными правовыми актами издаваемыми органами государственной власти по 
предметам совместного ведения (в соответствии с пунктом «к» ч. 1 ст. 72 Кон-
ституции Российской Федерации к предметам совместного ведения отнесено  
административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное, 
жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о 
недрах, об охране окружающей среды).

Деятельность органов исполнительной власти при реализации право-
применительных функций по принятию индивидуальных правовых актов, 
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направленных на разрешение определённых дел и принятие конкретных 
управленческих решений, сопряжена с принятием управленческих реше-
ний, несущих в себе риск причинения негативных последствий для уста-
новленного порядка управления в определённой сфере общественных от-
ношений. Следовательно, данную категорию административно-правовых 
рисков можно охарактеризовать как риски правоприменительного харак-
тера.

Среди причин, обусловливающих возникновение рисков правоприме-
нительного характера, следует отметить потенциальную возможность для 
правоприменителя в лице уполномоченного органа государственного управ-
ления принимать решение в рамках «административного усмотрения», то 
есть возможности выбирать определённую, оптимальную модель управлен-
ческого решения в рамках альтернативной диспозиции, сформулированной 
в правовом предписании. Выбор оптимальной модели управленческого ре-
шения сопряжён с субъективными издержками и не исключает негативных 
последствий. 

Необходимо отметить, что в соответствии с пп. «в» п. 4 и пп. «г» п. 5 
Указа Президента РФ от 09 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре феде-
ральных органов исполнительной власти» федеральная служба и федераль-
ное агентство не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование 
в установленной сфере деятельности, кроме случаев, устанавливаемых ука-
зами Президента Российской Федерации или постановлениями Правитель-
ства Российской Федерации [4]. Следовательно, в случаях, когда на агентства 
и службы возлагаются нормотворческие функции, наряду с правопримени-
тельными рисками, могут иметь место нормотворческие административно-
правовые риски. 

Органы государственной власти, обладающие нормотворческой ком-
петенцией, вправе издавать официальные акты толкования права (письма, 
разъяснения, методические рекомендации и указания, др.), направленные на 
разъяснения ранее принятых ими нормативных правовых актов. Риск при-
менения перечисленных официальных актов толкования заключается в том, 
что может иметь место подмена интерпретации правовых предписаний нор-
мативным содержанием документа, положения которого реализуются ни-
жестоящими государственно-властными инстанциями как правовые нормы. 
Указанная группа административно-правовых рисков может быть охаракте-
ризована как интерпретационные риски, существующие в административно-
правовом сегменте общественных отношений.
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К интерпретационным рискам, возникающим в административно-пра-
вовых отношениях, следует отнести толкование компетенции государствен-
ных органов исполнительной власти судебными инстанциями. Не оспаривая 
правомерности судебной интерпретации нормативных правовых актов, разъ-
ясняющих компетенцию административных органов власти, следует обра-
тить внимание на потенциальные негативные последствия, которые могут 
возникнуть в административной деятельности правоприменителей в лице 
государственных органов исполнительной власти на основе актов толкова-
ния права, инициированных судебной властью.

Нередко в судебной практике встречаются казусы противоположной 
оценки схожих фактических обстоятельств дел, и, как следствие, принятие 
прямо противоположных судебных решений. Показательным в этом отно-
шении являются интерпретации арбитражными судами обстоятельств дел, 
подпадавших под признаки понятия «крайняя необходимость», сформули-
рованного в ст. 2.7 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях [1].

К примеру, Четырнадцатый арбитражный апелляционный суд принял 
Постановление от 11 марта 2011 г. по делу № А05-13775/2010, согласно кото-
рому суд отклонил доводы заявителя (организации) о совершении им право-
нарушения в состоянии крайней необходимости [7]. Организацию, являющу-
юся единственным предприятием в районе, осуществляющую деятельность 
по сбору и вывозу твердых бытовых отходов, привлекли к административной 
ответственности, предусмотренной ч. 2 ст. 14.1 КоАП РФ, за осуществление 
предпринимательской деятельности без специального разрешения (лицен-
зии), если такое разрешение (лицензия) обязательно. Правовая позиция суда 
заключалось в том, что лицо, совершившее административное правонаруше-
ние, освобождается от административной ответственности, если оно своими 
действиями пыталось предотвратить опасность, угрожающую общегосудар-
ственным интересам или законным интересам субъектов частного права. 
При этом опасность могла быть устранена только в результате совершения 
административного правонарушения. В данном случае такие обстоятельства 
отсутствуют. Организация осуществляла вид деятельности, подлежащий ли-
цензированию, не имея соответствующей лицензии.

Суд разъясняет, что в данном случае вина ответчика в совершении вме-
ненного правонарушения заключается в том, что у него имелась возмож-
ность для соблюдения норм законодательства, однако им не были приняты 
все зависящие от него меры по их соблюдению. В материалах дела не имеется 
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доказательств того, что организация обращалась в лицензирующий орган за 
получением лицензии на осуществление деятельности по сбору, транспор-
тировке и размещению отходов 4 и 5 классов опасности, однако по независя-
щим от него причинам такая лицензия ему не была выдана.

Противоположное решение по аналогичному составу административ-
ного правонарушения было принято Семнадцатым арбитражным апелля-
ционным судом Постановлением от 22 апреля 2011 г. № 17АП-1922/2011-АК 
(дело № А60-43164/2010) [8].

При рассмотрении дела в отношении предприятия об административ-
ном правонарушении по ч. 2 ст.14.1 КоАП РФ арбитражный суд первой ин-
станции пришел к выводу о наличии в действиях МУП «Тепло-водоснабжение 
п. Атиг» состава вменяемого административного правонарушения, однако, 
руководствуясь положениями ст. 2.7 КоАП РФ, счел возможным освободить 
предприятие от административной ответственности.

Отказывая в удовлетворении требований о привлечении к ответствен-
ности, суд первой инстанции руководствовался положениями ст. 2.7 КоАП 
РФ. Судом учтено, что предприятие является организацией, оказывающей 
услуги по теплоснабжению, водоснабжению жилого фонда и учреждений со-
циального назначения, расположенных в поселке, а эксплуатируемые пред-
приятием котельные являются единственными объектами, с помощью кото-
рых возможно осуществление данной деятельности.

Неосуществление деятельности по теплоснабжению и водоснабжению 
могло повлечь негативные социальные последствия, угрозу здоровью и жиз-
ни населения поселка. Указанные обстоятельства позволили суду охаракте-
ризовать деятельность организации в отсутствие необходимой лицензии как 
совершаемую при наличии крайней необходимости.

Таким образом, на основании изложенного, можно предложить следу-
ющую широкую трактовку понятий публично-правовой риск и администра-
тивно-правового риск.

Публично-правовой риск – это потенциальная опасность неблагопри-
ятного развития общественно-значимых, публично-правовых отношений 
вследствие принятия, реализации и толкования правовых предписаний.

Административно-правовой риск – это разновидность публично-право-
вого риска, связанного с нормотворческой, правоприменительной и интер-
претационной деятельностью органов исполнительной власти, которая мо-
жет повлечь негативные явления для установленного порядка управления в 
различных сферах государственного управления. 
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Предложенное понятие публично-правовых рисков корреспондирует с 
понятиями «опасность» и, соответственно, «безопасность», «обеспечение без-
опасности», «система безопасности» и т. п., которые нормативно определены 
в ряде законов и подзаконных актов. Так, в Стратегии национальной безопа-
сности Российской Федерации изложены порядок действий и меры по обес-
печению национальной безопасности [5].

В соответствии с пунктом 4 анализируемого Указа Президента Рос-
сийской Федерации данная стратегия является «основой для конструк-
тивного взаимодействия органов государственной власти, организаций и 
общественных объединений для защиты национальных интересов Россий-
ской Федерации и обеспечения безопасности личности, общества и госу-
дарства».

Следует отметить, что в пункте 6 Указа Президента Российской Федера-
ции от 12 мая 2009 г. № 537 сформулировано понятие «угроза национальной 
безопасности», под которой понимается «прямая или косвенная возможность 
нанесения ущерба конституционным правам, свободам, достойному качест-
ву и уровню жизни граждан, суверенитету и территориальной целостности, 
устойчивому развитию Российской Федерации, обороне и безопасности госу-
дарства». 

К основным приоритетам национальной безопасности в соответствии с 
пунктом 23 Указа Президента Российской Федерации от 12 мая 2009 г. отне-
сены национальная оборона, государственная и общественная безопасность. 

Наряду с основными приоритетами, в пункте рассматриваемого Указа 
сформулированы приоритеты устойчивого развития, к которым отнесено:

- повышение качества жизни российских граждан путем гарантирова-
ния личной безопасности, а также высоких стандартов жизнеобеспечения;

- экономический рост;
- наука, технологии, образование, здравоохранение и культура;
- экология живых систем и рациональное природопользование;
- стратегическая стабильность и равноправное стратегическое партнер-

ство. 
В Концепции общественной безопасности в Российской Федерации, 

утверждённой недавно Президентом Российской Федерации [6], сформу-
лированы основные источники угроз общественной безопасности в Россий-
ской Федерации. Важность рассматриваемого документа для анализа по-
ставленной темы заключается в том, что в нём затронуты ключевые направ-
ления общественной безопасности и определены потенциальные риски, на  
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предотвращение и нейтрализацию которых должны быть сосредоточены 
усилия органов государственной власти. 

Так, в соответствии с подпунктом «а» пункта 6 Концепции обществен-
ной безопасности под угрозой общественной безопасности понимается «пря-
мая или косвенная возможность нанесения ущерба правам и свободам чело-
века и гражданина, материальным и духовным ценностям общества». 

К числу основных источников угроз общественной безопасности в соот-
ветствии с положениями II раздела Концепции общественной безопасности 
отнесены:

 - общеуголовная преступность;
- экстремистская и террористическая деятельность;
- алкоголизм и наркомания;
- коррупция;
- незаконная миграция; 
- ухудшение технического состояния объектов транспортной инфра-

структуры и её износ;
- состояние ядерных объектов;
- хозяйственная деятельность человека, угрожающая состоянию окру-

жающей среды;
- пожары;
- гидрологический режим водных объектов;
- сейсмическая опасность. 
В данном документе общественная безопасность тесно взаимосвязана с 

экологической безопасностью хозяйственной деятельности. Так, в пункте 20 
II-го раздела «Основные источники угроз общественной безопасности» Кон-
цепции общественной безопасности в Российской Федерации, отмечено, что 
«анализ ситуации, сложившейся в различных сферах обеспечения биологи-
ческой и химической безопасности, позволяет сделать вывод, что существуют 
серьезные риски причинения вреда жизни и здоровью людей, окружающей 
среде. На фоне значительного ухудшения обеспечения санитарно-эпидемио-
логической, ветеринарно-санитарной, фитосанитарной и экологической без-
опасности, а также упадка биотехнологической и химической промышлен-
ности появились новые биологические и химические угрозы общественной 
безопасности».

По сути, определения «публично-правовой риск» и «административ-
но-правовой риск», предложенные в настоящей статье и понятия «угроза на-
циональной безопасности», «угроза общественной безопасности» являются 
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близкими по смысловому содержанию, так как имеют общий методологи-
ческий подход, заключающийся в их трактовке как потенциально негатив-
ных явлений. Однако имеются и принципиальные отличия. Источники 
«угрозы национальной безопасности» и «угрозы общественной безопасно-
сти» определены в плоскости событий и действий, влекущих негативные 
последствия, а в понятии «публично-правовые риски» заложен правотвор-
ческий контекст – принятие, реализации и интерпретация правовых пред-
писаний. 

Авторы настоящей статьи приглашают всех желающих откликнуться на 
данную статью, предложить собственное видение проблемы публично-пра-
вовых рисков и конструктивную дискуссию с целью выработки принципи-
ально нового научного направления в науке административного права. 
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Утверждается, что задача принци-
пов взаимодействия полиции с органа-
ми исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и местного са-
моуправления заключается в том, что-
бы обеспечить из всего многообразия 
возможных взаимоотношений именно 
взаимодействие как необходимое усло-
вие оптимизации и повышения эффек-
тивности управленческой деятельности 
органов публичной власти, к которым и 
относятся полиция и органы исполни-
тельной власти субъектов Российской 
Федерации и местного самоуправления.

Раскрыты основные принципы 
взаимодействия полиции с органами 
исполнительной власти субъектов Рос-
сийской Федерации и местного самоу-
правления.

Ключевые слова: принципы взаи-
модействия, полиция, органы исполни-
тельной власти субъектов Российской 
Федерации.
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The authors allege that the task of 
principles of interaction of police with ex-
ecutive authority bodies of the subjects of 
the Russian Federation and local self-gov-
ernment is to provide from all variety of 
possible interrelations exactly the interac-
tion as a prerequisite to optimize and im-
prove the effectiveness of managerial ac-
tivity of public authorities, which include 
police and executive authority bodies of 
the subjects of the Russian Federation and 
local self-government.

The basic principles of interaction of 
police with executive authority bodies of 
the subjects of the Russian Federation and 
local self-government are disclosed in the 
article.
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Взаимодействие между полицией и органами исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации и местного самоуправления строится на 
определенных принципах, которые определяются следующими факторами:

- какими должны быть взаимоотношения между полицией и органами 
местного самоуправления;

- какой должна быть модель поведения в отношениях этих органов 
друг с другом;

- какие идеи должны лежать в их основе [1].
Сложность данной проблемы заключается в том, что возникает необхо-

димость различить принципы организации и деятельности полиции и орга-
нов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов мест-
ного самоуправления, и те принципы, на основе которых должны быть орга-
низованы их взаимоотношения. Здесь есть определенная схожесть, но есть и 
различия.

Принципы взаимоотношений производны от первых, тесно связаны с 
ними, но вместе с тем обладают собственной отличительной спецификой, 
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собственным содержанием. Их особенность в том, что они проявляются в про-
цессе взаимодействия полиции с органами исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и местного самоуправления.

Собственно говоря, их задача заключается в том, чтобы обеспечить из 
всего многообразия возможных взаимоотношений именно взаимодействие 
как необходимое условие оптимизации и повышения эффективности управ-
ленческой деятельности органов публичной власти, к которым и относятся 
полиция и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
и местного самоуправления.

Таким образом, можно сформулировать основные принципы взаимо-
действия полиции с органами исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации и местного самоуправления [2].

1. Принцип законности. Принцип законности является основополага-
ющим во взаимоотношениях между любыми органами полиции и органами 
исполнительной власти субъектов Российской Федерации и местного самоу-
правления. Только при неукоснительном соблюдении принципа законности 
можно говорить о правовом управлении. Такая деятельность возможна толь-
ко при детальной правовой регламентации общественных отношений, воз-
никающих в процессе взаимодействия полиции с органами власти субъектов 
федерации.

2. Принцип целесообразности. Вторым по значимости принципом взаи-
модействия является принцип целесообразности.

Понятно, что любые взаимодействия должны иметь определенный 
смысл, быть направлены на реализацию общегосударственных целей. Этот 
принцип включает в себя и выделяемый в некоторых нормативных актах 
принцип соблюдения общегосударственных интересов, относясь к нему как 
общее к частному. Нарушение принципа целесообразности во взаимодейст-
вии полиции и органов местного самоуправления, например, при необосно-
ванной передаче органам местного самоуправления отдельных государст-
венных полномочий, которые они не могут успешно реализовывать, должно 
являться основанием для отмены соответствующих законодательных актов и 
соглашений.

3. Принцип самостоятельности органов полиции и органов исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации в пределах их компетен-
ции. Полиция и территориальные органы власти самостоятельно реализуют 
свои полномочия в рамках своих предметов ведения, без вмешательства дру-
гих органов.
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Принцип самостоятельности не исключает, однако, контроль со сторо-
ны других органов за их деятельностью. Самостоятельность означает их юри-
дическую, организационную и финансовую самостоятельность. В пределах 
собственной компетенции данные органы самостоятельно планируют и ор-
ганизуют свою работу, принимают решения, обеспечивают контроль за их 
выполнением.

4. Принцип равноправия полиции и органов власти субъектов Россий-
ской Федерации. Сущность этого принципа заключается в том, что полиция 
и территориальные органы власти вступают во взаимоотношения как равные 
субъекты права. Обеспечение этого принципа позволяет минимизировать 
различия в определении объема полномочий каждого органа.

Таким образом, равноправие предполагает гарантированный минимум 
равных прав и обязанностей местного сообщества и возможность приобре-
тать и осуществлять один и тот же объем полномочий при их разграничении. 
Равноправие полиции и органов исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации, местного самоуправления – это ни что иное, как создание 
режима их равных правовых, организационных и финансовых возможностей.

5. Принцип согласования интересов. Соблюдение принципа согласо-
вания интересов сообразуется с ограничениями их компетенции, поскольку 
каждый из них должен считаться с правами и интересами другого, обязан со-
действовать нормальному функционированию, как полиции, так и органов 
местного самоуправления, и реализации их полномочий. Данный принцип 
в наибольшей степени из всех принципов подвержен правовому регулирова-
нию и на его основе может быть создан механизм взаимодействия, поскольку 
основой взаимных действий может быть только добровольное согласие участ-
ников отношений.

Семантика слова «согласовать» означает обсудить, выработать единое 
мнение о чем-либо, получить согласие на что-нибудь. Закрепление такого 
единства и согласия правовыми средствами, будет способствовать эффектив-
ной совместной деятельности полиции и органов местного самоуправления, 
т. е. их взаимодействию [1].

На практике это достигается путем информирования друг друга о пла-
нах работы, проводимых мероприятиях, разрабатываемых документах, а так-
же путем координации - согласования планов, действий государственных 
органов и их структурных подразделений ради решения общих задач. Для 
осуществления этих функций полиция и органы местного самоуправления 
создают специальные согласительные или координационные комиссии, либо 
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сами берут на себя их осуществление. И очень важную роль играет контроль 
за ходом выполнения согласованных мероприятий, в ходе которого дается 
оценка проделанному, и устанавливается соответствие выполненного приня-
тым решениям и достигнутым соглашениям. По результатам контроля устра-
няются отклонения от заданного состояния или корректируется решение, 
определяющее это состояние.

6. Принцип обеспеченности ресурсами. Он направлен, прежде всего, на 
обеспечение необходимым им для реализации возложенных на эти органы 
полномочий, как переданных им государственных, так и относящихся к пред-
метам их ведения. Данный принцип обычно закрепляется во всех законах 
субъектов Федерации о передаче органам местного самоуправления отдель-
ных государственных полномочий. При этом следует иметь в виду, что речь 
должна вестись не только о выделении необходимых финансовых ресурсов, 
но и о наличии иных ресурсов: материальных, человеческих, правовых и т. д.

7. Принцип взаимной ответственности. Во взаимоотношениях между 
полицией и органами местного самоуправления речь должна вестись не толь-
ко об ответственности органов местного самоуправления перед полицией, но 
и об ответственности полиции.

8. Принцип гласности. Принцип гласности заключения договоров, со-
глашений означает гарантию защищенности прав муниципального образо-
вания, поскольку полноценная информация обеспечивает невозможность в 
одностороннем порядке изменять взаимные права, обязанности и ответствен-
ность, установленную в договорном порядке.

Представляется, что в целях повышения эффективности государствен-
ного и муниципального управления эти принципы должны быть закреплены 
на законодательном уровне [3].

Принципы взаимодействия между полицией и органами местного са-
моуправления являются, как уже отмечалось, основой, на которой должны 
строиться все взаимоотношения между данными органами, правовые формы 
и механизмы их взаимодействия. В то же время при отсутствии конкретных 
норм полиция и органы местного самоуправления должны руководствовать-
ся общими принципами.
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ПРАВОВЫЕ И ТАКТИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ ОСМОТРА МЕСТА ДТП 
ПРИ ПРОИЗВОДСТВЕ ПО ДЕЛАМ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ 

ПРАВОНАРУШЕНИЯХ 1

LEGAL AND TACTICAL ASPECTS OF THE INSPECTION OF A TRAFFIC 
ACCIDENT SCENE IN PROCEEDINGS ON CASES OF ADMINISTRATIVE 

OFFENCES

Плиев  Алик 
Левантиевич, 

заведующий  криминалисти-
ческой  лабораторией,  стар-
ший  преподаватель  кафедры 
уголовного  права  Владикав-
казского  института  управ-
ления, 
pliev-1969@mail.ru

Утверждается, что использование 
достижений криминалистики, а также 
других наук в сфере административно-
го процесса может повысить качество 
производства по делам об администра-
тивных правонарушениях.

Отмечается, что КоАП РФ не со-
держит четкого определения целей и 
задач осмотра в отдельной конкретной 
статье, и тем самым создается основа 
для смешивания понятий осмотра (27.8 
КоАП РФ) и досмотра (27.9 КоАП РФ).

Рассматриваются способы фикса-
ции места ДТП, осуществляемой в рам-
ках осмотра.

Ключевые слова: ДТП, осмотр 
места ДТП, производство по делу об ад-
министративном правонарушении по 
факту ДТП, способы фиксации места 
ДТП. 

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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head  of  criminalistics  labora-
tory, Senior lecturer of the Chair 
of criminal law at Vladikavkaz 
Institute of Management, 
pliev-1969@mail.ru

Argues that the use of advances in 
criminalistics and other sciences in the 
sphere of administrative process can im-
prove the quality of proceedings on cases 
of administrative offences.

It is noted that the Code on Adminis-
trative Offences of the RF does not contain 
a clear determination of goals and objec-
tives of inspection in a separate specific ar-
ticle, and thus creates the basis for mixing 
the concepts of inspection (27.8 CAO RF)
and examination (27.9 CAO RF).

The methods of fixing a traffic ac-
cident scene, which is carried out in the 
framework of inspection, are reviewed in 
the article.

Keywords: traffic accident, inspec-
tion of traffic accident scene, proceedings 
on the case of administrative offence con-
cerning the fact of a traffic accident, meth-
ods of fixing a traffic accident scene.

В пункте 1.2. «О правилах дорожного движения» дорожно-транспортное 
происшествие (ДТП) определяется как, событие, возникшее в процессе дви-
жения по дороге транспортного средства и с его участием, при котором по-
гибли, или ранены люди, повреждены транспортные средства, сооружения, 
грузы либо причинен иной материальный ущерб. Из данного определения 
следует, что обязательным условием для отнесения события к дорожно-тран-
спортному происшествию является наличие движущегося транспортного 
средства, дороги и наступивших вредных последствий для жизни и здоровья 
человека либо причинение материального ущерба.

Дело об административном правонарушении по факту ДТП возбужда-
ется в случаях, когда в результате данного события нанесен легкий или сред-
ней тяжести вред здоровью человека (ст. ст. 12.24, 12.30 КоАП РФ [1]), в иных 
случаях (если ДТП причинен тяжкий вред здоровью человека, либо привело к 
смерти человека) возбуждается уголовное дело. Такого рода происшествия ча-
сто влекут причинения материального ущерба и морального вреда частному  
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или юридическому лицу. Для решения вопросов возникающих в результа-
те ДТП КоАП РФ предусматривает составление протокола об администра-
тивном правонарушении на месте происшествия (28.1.1 КоАП РФ), а при 
необходимости производство административного расследования (ст. 28.7  
КоАП РФ). 

Обстоятельства, подлежащие выяснению по делам об административ-
ных правонарушениях, достаточно четко сформулированы в ст. 26.1. КоАП 
РФ. Такие обстоятельства по делам о ДТП в основном устанавливаются в 
ходе осмотра места совершения правонарушения. Кодекс об администра-
тивных правонарушениях предусматривает производство различных видов 
осмотров как меры обеспечения производства по делам об административ-
ных правонарушениях (ст. 27.8 КоАП РФ), а также порядок составления про-
токола осмотра места совершения административного правонарушения (ст. 
28.1.1. КоАП РФ). 

Осмотр как процессуальное действие предусмотрено как Кодексом РФ 
об административных правонарушениях, так и Уголовно-процессуальным 
кодексом РФ, Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельнос-
ти», а также иными законами и подзаконными актами. Понимается осмотр 
во всех случаях однозначно, однако цели, форма и порядок производства 
осмотра отличается, и с этой позиции четкое определение целей и задач ос-
мотра в отдельной конкретной статье КоАП РФ было бы вполне оправдан-
ным. Кодекс об административных правонарушениях не содержит таковых 
определений, тем самым создается основа для смешивания понятий осмотра 
и досмотра. Хотя процессуальный порядок производства досмотра и осмо-
тра сформулированы как различные процессуальные действия, цели и зада-
чи их настоящий Кодекс не определяет. Известно, что на практике осмотр 
и досмотр как процессуальные действия часто подменяются друг другом. В 
отличие от КоАП РФ, в УПК РФ отсутствует такой пробел. В ст. 176 УПК РФ 
четко сформулированы цели и задачи осмотра, а также особые виды осмо-
тра, например, ст. 178 УПК РФ «Осмотр трупа. Эксгумация».

Учитывая специфику сфер применения норм административного пра-
ва, кажется целесообразным сформулировать такие цели и задачи осмотра, 
которые бы отвечали потребностям административного производства в це-
лом.

Цель осмотра места совершения административного правонарушения 
можно сформулировать следующим образом – выявление и фиксация дан-
ных о совершенном правонарушении. Такие данные могут отображаться в 
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материальной среде в виде следов-отображений, следов-предметов, следов-
веществ, а также как нематериальная форма информации, в памяти очевид-
цев, пострадавших и виновных в происшествии лиц. Выявленные на месте со-
вершения административного правонарушения данные в дальнейшем могут 
быть использованы как доказательства в доказывании по делам об админи-
стративных правонарушениях. Об особенностях доказывания в администра-
тивном процессе, в частности пишет Н. В. Сидоряк [5, 37-39]. Она подчеркива-
ет проблемные моменты использования доказательств в административном 
производстве.

Осмотр места дорожно-транспортного происшествия, как и любой дру-
гой вид осмотра, является очень важным процессуальным действием. Именно 
в ходе осмотра устанавливается механизм происшедшего события, получают 
первичную информацию путем выявления доказательств, их предваритель-
ного исследования и анализа. На основании такой первичной информации 
строятся версии и планируются дальнейшие действия. Параллельно осмотру 
могут проводиться иные процессуальные действия, которые также, направле-
ны на получение доказательств о происшедшем событии.

Исходя из целей осмотра, можно выделить следующие задачи, которые 
необходимо решить должностному лицу, осуществляющему в соответствии с 
КоАП РФ производство данного процессуального действия:

- установить место и времени столкновения, (наезда, опрокидыва-
ния) ТС;

- определить место положения участников ДТП до момента проис-
шествия;

- установить скорость движения ТС;
- выяснить механизм совершения ДТП и следообразования;
- установить, какие именно ПДД были нарушены;
- определить состояния дорожного покрытия на месте ДТП;
- выяснить, в каких погодных условиях произошло ДТП;
- установить очевидцев события;
- наличие дорожных знаков;
- возможность предотвращения ДТП;
- прочие обстоятельства.
Хотя осмотр места ДТП как процессуальное действие имеет достаточно 

существенные особенности в административном процессе, в целом, процеду-
ра непосредственного его производства имеет сходство с осмотром, предусмо-
тренным УПК РФ. С этой точки зрения для его эффективного производства  
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и решения выше упомянутых задач полезным могут быть использование так-
тических приемов (рекомендаций) осмотра разрабатываемых наукой крими-
налистикой, которые направлены на оптимизацию производства такого рода 
процессуального действия. Кроме этого, в структуре криминалистики разви-
вается новая отрасль «Транспортная трасология», которая также своими разра-
ботками может оказать существенную помощь в решении вопросов, возникаю-
щих при исследовании дорожно-транспортных правонарушений. Искусствен-
ное ограничение криминалистических средств и приемов лишь уголовно-про-
цессуальной сферой представляется не вполне оправданной, а их эффектив-
ность для целей административного производства – очевидна.

Одним из основных рекомендуемых криминалистикой тактических 
приемов осмотра является поэтапное его проведение. Такой подход позволяет 
грамотно организовать все действия, всесторонне исследовать место и полу-
чить как можно больше доказательств об исследуемом событии. Предлагается 
разделить данное процессуальное действие на три этапа: подготовительный 
(первоначальные действия по прибытию на место ДТП); рабочий (выявление, 
фиксация, изъятие доказательств); заключительный (подведение итогов про-
веденной работы).

Осмотр необходимо проводить незамедлительно после получения ин-
формации о ДТП. Промедление означает потеря ценных доказательств име-
ющихся на месте события, так как, чем больше времени проходит с момента 
происшествия, тем больше изменений вносится в обстановку.

В рамках подготовительного этапа, по прибытии на место ДТП, лицо, 
уполномоченное КоАП РФ на производство осмотра и составление протоко-
ла, прежде всего, должно оказать первую помощь пострадавшим, а при не-
обходимости немедленно госпитализировать их. Определить границы осма-
триваемой территории и обеспечить ее охрану. Найти временные объездные 
пути для транспортных средств и организовать движение. Оценить объем 
предстоящей работы и при необходимости привлечь специалистов и иных 
лиц для оказания помощи, а также понятых. Кроме этого, руководителю ос-
мотра необходимо выяснить, не вносились ли какие-либо изменения в об-
становку совершенного правонарушения, если да, то какие. Об этом важном 
моменте осмотра указывает В. Н. Кутафин: «По прибытии на место дорож-
но-транспортного происшествия необходимо в первую очередь уточнить, 
выполнены ли все предыдущие требования, и только после этого с помощью 
очевидцев, свидетелей, потерпевших и лиц, прибывших первыми на место 
происшествия, выяснить обстоятельства ДТП, не изменялось ли обстановка, 
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расположение ТС, потерпевших, и с учетом полученных данных определить 
границы, порядок и объекты, подлежащие осмотру» [3, 12].

Перед началом осмотра, при необходимости, следует подготовить тех-
нические средства. Использование технических средств при осмотре позво-
ляет более детально и всесторонне исследовать место ДТП. Отечественными 
специализированными предприятиями, такими как, например, «Свема-Сиб», 
«Союзспецоснащение» выпускаются комплекты для сотрудников ГИБДД, в 
которых сосредоточенны средства, необходимые для работы на месте ДТП. 
Технические средства следует содержать в исправности и готовности, так как 
осмотр всегда необходимо проводить незамедлительно, а в случаях ДТП еще 
и оперативно. 

Рабочий этап осмотра места дорожно-транспортного правонарушения 
предполагает поиск, выявление и фиксация всевозможных следов, образовав-
шихся в результате происшествия. Для наиболее детального проведения по-
исковых работ целесообразно обратиться к науке криминалистика, которая 
по этому поводу содержит ряд полезных рекомендаций в виде тактических 
приемов осмотра. Такие тактические приемы следует применять в зависимо-
сти от ситуации.

Если осматриваемая территория имеет значительную протяженность, 
то рекомендуется применить такой тактический прием как «осмотр по ква-
дратам». Суть данного приема заключается в том, что осматриваемая терри-
тория мысленно разбивается на квадраты, и каждый квадрат осматривается 
отдельно. В таком случае следует привлечь к осмотру как можно больше спе-
циалистов. Такие специалисты могут быть вызваны из органа осуществляю-
щего осмотр, если таковые имеются или из ЭКЦ в целях оказания помощи в 
обнаружении и фиксации доказательств. 

Применение данного тактического приема создает условия для более 
тщательного исследования места ДТП и исключает возможность потери ка-
ких-либо ценных доказательств, которые могут иметь существенное значение 
для выяснения обстоятельств совершенного правонарушения и в конечном 
итоге установления виновного.

Если обстановка позволяет ограничиться осмотром только одной сторо-
ны проезжей части дороги, то целесообразно применить «линейный осмотр». 
Такой тактический прием предполагает осмотр территории по мысленно на-
меченной траектории (по линии). Это создает возможность не ограничивать 
полностью движение автомобилей, что достаточно актуальна на дорогах с 
большим потоком ТС.
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В случаях, когда в результате ДТП, участвовавшие в происшествии тран-
спортные средства, оказались в значительной отдаленности друг от друга и от 
непосредственного места столкновения, и если нет необходимости в осмотре 
всей территории, то можно применить такой тактический прием как – «узло-
вой осмотр». В таком случае осматриваются отдельные участки (узлы) места 
совершенного правонарушения. Например, отдельно осматривается участок 
вокруг ТС, отдельно осматривается конкретное место столкновения, отдель-
но осматривается участок с обломками (частями) кузова ТС.

Не редко возникает необходимость в осмотре близ лежащей к месту 
ДТП территории. В таких случаях эффективным может оказаться «осмотр по 
спирали». Суть данного тактического приема заключается в том, что начиная 
от центра, где произошло столкновение, далее к периферии по спиральной 
линии проводится осмотр и тем самым захватываются участки расположен-
ные недалеко от места правонарушения, где также могут быть обнаружены 
различные виды следов, которые помогут в установлении обстоятельств со-
бытия. В данном случае можно применить еще и такой тактический прием 
как – «осмотр по концентрическим кругам».

Все выше перечисленные тактические приемы осмотра осуществляются 
различными способами, с помощью таких методов как, например: эксцентри-
ческий (осмотр от центра к периферии); концентрический (осмотр от пери-
ферии к центру); фронтальный (сплошной осмотр); детальный (осмотр от-
дельных предметов, фрагментов кузова, следов ходовой части) и пр.

Тактические приемы осмотра могут применяться в отдельности либо в 
комплексе, в зависимости от конкретной ситуации.

В рамках рабочего этапа осмотра места ДТП, кроме действий по поиску 
и обнаружению доказательств, осуществляется и фиксация места правонару-
шения, как в целом, так и отдельных выявленных на месте следов, предметов, 
непосредственно самих ТС, а также показания очевидцев, свидетелей и потер-
певших.

Основным способом фиксации при исследовании места ДТП согласно 
ст. 28.1.1 КоАП РФ является описание совершенного правонарушения в со-
ответствующем протоколе. Кроме этого могут применяться и иные способы 
фиксации, такие как, например: фотографирование, видеозапись, составле-
ние схем и пр. 

Производство измерений, это важная составляющая осмотра места со-
вершения правонарушения. Данные полученные методом измерений позво-
ляют воссоздать картину происшедшего события, его динамику и в конечном 
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итоге как доказательственная информация, могут быть использованы в дока-
зывании по административному делу.

Как вспомогательный способ фиксации, фотографирование является 
наиболее распространенным на практике и большую помощь в эффектив-
ном его проведении могут оказать методы фотосъемки, которые разработа-
ны отраслью криминалистической техники судебной фотографией. Такие 
методы, применяемые в уголовном судопроизводстве при проведении след-
ственных действий, позволяют получать качественные наглядные изображе-
ния исследуемого места, и есть основания полагать, что в административном 
процессе и в частности при фиксации места ДТП эти методы могут оказаться 
весьма полезными. 

При фотографировании места совершения дорожно-транспортного 
правонарушения могут быть использованы следующие виды фотосъемки:

1. Ориентирующая фотосъемка. Такой метод фотосъемки позволяет 
запечатлеть места ДТП так, что по фотоснимку можно сориентироваться в 
местности, где произошло событие, т. е. вблизи лежащие объекты (ориенти-
ры) позволяют в целом определить это место (в качестве таких ориентиров 
могут быть: здания, пересекающие дороги, река и пр.);

2. Обзорная фотосъемка. Данный метод фотосъемки позволяет запе-
чатлеть непосредственно место ДТП в целом (крупным планом);

3. Узловая фотосъемка. Она предназначена для запечатления от-
дельных участков (узлов) места ДТП с близлежащими ориентирами. Напри-
мер, изображение ТС рядом с деревом или фрагмент бампера рядом с ТС. 
Такие фотоснимки позволяют в дальнейшем в наглядном виде исследовать 
конкретные моменты столкновения или наезда, в общих чертах определить 
механизм следообразования, примерное расстояние между объектами и т. д.

4. Детальная фотосъемка. Такой метод фотосъемки позволяет за-
печатлеть отдельные следы, предметы, вещества и прочие объекты на месте 
ДТП. Данный метод фотосъемки следует осуществлять с масштабной линей-
кой для примерного определения размеров объектов.

Выше упомянутые виды фотосъемки осуществляются с помощью раз-
личных методов запечатления. Ориентирующая фотосъемка может про-
водиться методом панорамной съемки. Кроме этого данный метод может 
быть применен и в случаях, когда фотографируются отдельные ТС, следы, 
и иные объекты, если они не помещаются в один кадр. Обзорный и узловой 
вид фотосъемки целесообразно осуществлять методами встречной и крестоо-
бразной фотосъемки, чтобы запечатлеть все стороны места ДТП и отдельные  
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его участки, а также самих ТС. При детальной фотосъемке кроме указанных 
методов, когда необходимо запечатлеть объекты малой величины крупным 
планом, можно применить метод макрофотосъемки. Такой метод фотосъем-
ки целесообразно осуществлять с помощью репродукционной установки или 
штатива. Следует подчеркнуть, что в современных цифровых фотоаппаратах 
предусмотрены функции панорамной съемки и макрофотосъемки. 

Другим способом фиксации места ДТП осуществляемой в рамках ос-
мотра, является составление схемы места совершения правонарушения. Для 
этих целей предусмотрена специальная бумага с миллиметровой сеткой. Схе-
му можно составлять в масштабе либо с нанесением на рисунок всех необхо-
димых измерений. Проблема составления таковых схем заключается в том, 
что они часто бывают, выполнены не качественно и трудно читаются. Лицо, 
осуществляющее осмотр не обязано обладать навыками составления схем и 
поэтому она может, содержать ошибки или не в полной мере отображать осо-
бенности происшедшего правонарушения. Для того, чтобы получить качест-
венную схему места ДТП, следует поручить такую работу специалисту.

Данные о совершенном правонарушении полученные в ходе осмотра 
должны быть правильно, с процессуальной точки зрения зафиксированы, в 
противном случае они теряют свое доказательственное значение. Протокол 
осмотра места совершения правонарушения должен быть составлен в стро-
гом соответствии с требованиями КоАП РФ, а содержащаяся в нем инфор-
мация по характеру должна быть исключительно фактической и ни в коем 
случае вероятностной. 

Тактические приемы только тогда окажутся полезными, т. е. принесут 
реальные положительные результаты, когда будут применяться с учетом кон-
кретной ситуации. Условия и обстановка, в которых осуществляется осмотр 
являются факторами влияющими на выбор того или иного тактического при-
ема. Без учета этих факторов, вышеуказанные рекомендации могут оказаться 
неэффективными. Нельзя не согласиться с В. Паулаускасом, который ситуа-
ционной особенности ДТП придает большое значение. В частности он отме-
чает: «По нашему мнению, при расследовании дорожно-транспортных про-
исшествий, произошедших в темное время суток, ситуация является одним 
из важнейших элементов. …необходимо квалифицированно и объективно 
воссоздать ситуацию до, во время и после дорожно-транспортного происше-
ствия» [4, 21].

Кроме общих требований и тактических рекомендаций, о которых го-
ворилось выше, принципиально важным моментом в осмотре места ДТП, 
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является оперативное его производство. О таком важном требовании гово-
рит и А. Г. Гамзиков: «Местом дорожно-транспортного происшествия чаще 
всего является проезжая часть дороги (улица, шоссе), где при быстро меня-
ющейся обстановке сложно сохранить в неизмененном виде первоначаль-
ную обстановку. Иногда бывает невозможно в этих целях оградить место 
происшествия и направить поток транспорта в объезд, а если это и удается, 
то только в пределах минимального отрезка времени. Поэтому осмотр про-
водится оперативно, без расчета на повторный осмотр, т. к. очевидно, что 
после восстановления движения все следы и вещественные доказательства, 
не попавшие в поле зрения при первом осмотре, будут уничтожены пото-
ком транспорта и пешеходов» [2, 14]. 

Речь идет о том, чтобы оперативно провести осмотр и как можно бы-
стрее освободить проезжую часть дороги от автомобилей, участвовавших в 
дорожном происшествии и возобновить нормальный поток ТС, и при этом 
собрать достаточное количество доказательств необходимых для правильно-
го разрешения такого дела. Эта проблема с каждым днем становится все более 
актуальной не только для крупных городов, но и даже для небольших, так 
как, количество автомобилей на дорогах с каждым годом становится все боль-
ше и прерывать плотный поток ТС, означает создание заторов и аварийных 
ситуаций.

Выбор оптимальной тактики осмотра существенно может сократить 
время его проведения, однако этого не достаточно, так как большая часть 
времени при осмотре места ДТП уходит на производства измерений. В та-
кой ситуации могут помочь современные технологии. Например, в Европе 
уже пользуются методом наземного лазерного сканирования для фиксации  
места ДТП. Такие приборы (например, Riegl VZ-400 используется полицией 
Швейцарии), наземные лазерные сканеры способны за короткий промежу-
ток времени создать трехмерную компьютерную модель места ДТП в целом, 
а также отдельных объектов в высоком разрешении, и автоматически прово-
дить все необходимые измерения. Такие приборы сейчас проходят испыта-
ния и в России. Нет сомнений, что в недалеком будущем наземные лазерные 
сканеры, а также иные, современные технологии пополнят инструменталь-
ную базу учреждений, осуществляющих производство по делам об админи-
стративных правонарушениях, что существенно повысит качество работы 
в рамках административного производства в целом и в частности осмотра 
места ДТП. Однако прежде чем применять те или иные средства и методы, 
в соответствии с требованиями КоАП РФ они должны быть апробированы 
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практикой и рекомендованы к использованию соответствующими государ-
ственными специализированными учреждениями. Отдельным вопросом 
является подготовка специалистов, лиц, которые будут применять такие 
средства. Кроме этого, при внедрении современных технологий, может воз-
никнуть необходимость в дополнительном процессуальном регулировании 
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Использование достижений криминалистики, а также других наук в 
сфере административного процесса может повысить качество производства 
по делам об административных правонарушениях, и мы считаем, что этому 
вопросу следует уделять больше внимания.
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УДК 342.9

Попов А. И. / Popov A. I.

К ВОПРОСУ О МЕСТЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ДОГОВОРА В 
СИСТЕМЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА 1 

TOWARDS THE QUESTION ABOUT THE PLACE OF ADMINISTRATIVE 
CONTRACT IN THE SYSTEM OF ADMINISTRATIVE LAW

Попов  Александр 
Иванович, 

кандидат  юридических 
наук, старший преподава-
тель  кафедры  оператив-
но-розыскной  деятельнос-
ти  Рязанского  филиала 
Московского  университе-
та МВД России, 
popov_62@mail.ru

Утверждается, что договорное регули-
рование проникает в отрасль администра-
тивного права, становясь самостоятельным 
правовым явлением, призванным быть вспо-
могательным способом регулирования обще-
ственных отношений в рамках исполнитель-
но-управленческой деятельности.

Отмечаются: недостаточная проработка 
теоретических аспектов теории администра-
тивного договора; необходимость определе-
ния, какие подходы сложились в юридиче-
ской литературе к определению места, роли 
и сущности административного договора.

Определяя внешние выражения адми-
нистративного договора, автор подчеркива-
ет, что административный договор, в первую 
очередь, является комплексным правоотно-
шением, в основе которого в отличие от ад-
министративного акта лежит двустороннее 
волеизъявление сторон.

Ключевые слова: система администра-
тивного права, административный договор, 
государственное управление, администра-
тивно-правовое регулирование.

  1Публикуется по материалам VIII Всероссийской научно-практической конференции 
«Теория и практика административного права и процесса» (Краснодар – Небуг –2013)
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Ivanovich, 
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operational-investigative 
activity  at  Ryazan  Branch 
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popov_62@mail.ru

The author argues that contractual regula-
tion penetrates into the branch of administrative 
law, becoming an independent legal phenome-
non, designed to be an auxiliary means of regu-
lating social relations within the framework of 
executive-managerial activity.

Insufficient elaboration of the theoretical 
aspects of the theory of administrative contract 
and the need to determine what approaches to 
determination of the place, role and essence of 
administrative contract have been formed in the 
legal literature are noted in the article.

Determining the external expressions of 
administrative contract, the author emphasizes 
that administrative contract, first and foremost, 
is a comprehensive legal relation that is based, 
as opposed to an administrative act, on bilateral 
will expression of the parties. 

Keywords: administrative law, adminis-
trative contract, public administration, adminis-
trative-legal regulation.

Развитие междисциплинарных исследований ведет к взаимопроникно-
вению форм и методов правового регулирования. Этот факт подтверждает и 
возможность использования договорных форм, основанных на началах ди-
спозитивности, в такой отрасли как административное право, традиционно 
опирающуюся на императивные методы правового воздействия. 

Проблема административных договоров в настоящее время уже не сто-
ит во втором эшелоне административно-правовой науки, а выходит на пере-
довые позиции. И это обусловлено не только различными социально-эконо-
мическими, политическими и иными общественно значимыми аспектами, 
но и потребностью административно-правовой науки определить место, 
функции и роль договорного регулирования в административных (управ-
ленческих) отношениях. Применение и использование административных 
договоров в сфере государственного управления имеет теснейшую связь с 
практикой государственного управления, которая ощущает потребность в 
соответствующем правовом регулировании. А, как известно, предпосылкой 
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для формирования правовых основ являются определенные теоретические 
изыскания.

Современные тенденции в науке административного права позволяют 
говорить, что избранная тема для исследования имеет не только теоретиче-
ское, но и прикладное значение, поскольку позволяет определить причины, 
в результате которых административный договор должен занимать то или 
иное место, как в системе административного права, так и в системе государ-
ственного управления.    

Пожалуй, фундаментальных исследований со стороны ученых-админи-
стративистов по проблеме места и роли административного договора в си-
стеме административного права не проводилось. Решение данной проблемы 
позволит определить административно-правовую природу данного явления, 
которая, как известно, имеет достаточно многоаспектный характер.

Следует заметить, что договорные отношения в целом являются чуже-
родными для управленческих отношений. Однако в последнее время возни-
кает объективная необходимость существования согласительных процедур, 
которые и обуславливают применение договорной формы регулирования 
управленческой деятельности. Отсутствует также необходимость, продикто-
ванная социально-экономическими аспектами, сводить административное 
право исключительно к методам административно-властного воздействия на 
общественные отношения.

Развитее представлений об административном договоре связано с рас-
ширением научных исследований в рамках административного права. Про-
блематика административного договора расширяется не только посредством 
появления новых исследований, но посредством всестороннего исследования 
данной тематики по нескольким направлениям.

Необходимо, на наш взгляд, устранить определенный пробел, образо-
вавшийся в административно-правовой науке посредством определения ме-
ста и роли административного договора в системе административного права.

Традиционно использование термина «договор» характерно для гра-
жданского права. Однако в силу указанной выше возможности применения 
данной правовой категории в административном праве, а также значимости 
данного понятия для административно-правового регулирования, использо-
вание отраслевого понятия «договора» к управленческой терминологии не 
вполне оправдано. С точки зрения осмысления данного термина в админи-
стративном праве, то его необходимо адаптировать к управленческим отно-
шениям. 
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Этот факт порождает необходимость оперирования значительным чи-
слом категорий, не характерных для административного права, отражаю-
щих сущность гражданско-правовых отношений, выходящих за пределы ад-
министративно-правового регулирования. Особенности административно-
правового регулирования в различных сферах и отраслях государственного 
управления требуют использования специальных терминов и понятий, а 
также разъяснения этих терминов. Все вышеперечисленное в своей совокуп-
ности вызывает определенные трудности исследователей-административи-
стов.

Однако, как показывает опыт административно-правовых исследова-
ний, отдельные административно-правовые категории и понятия проникли 
из других отраслей как публичного, так и частного права. В связи с этим сле-
дует согласиться с точкой зрения Ю. Е. Аврутина о том, что затруднительно 
дать даже приблизительный перечень понятий «пришедших» в администра-
тивное право из других отраслей права [1, 5].

В рамках административного права невозможно безоговорочно при-
нимать цивилистическую доктрину за основу при исследовании категории 
«административный договор». Безусловно, необходимо обращаться к гра-
жданско-правовым исследованиям договора, но не целесообразно применять 
разработанные в рамках частноправового регулирования концепции. Нельзя 
в этой связи поддержать точку зрения И. А. Остапенко о том, что для заклю-
чения и исполнения административных договоров целесообразно использо-
вать, хоть и в конкретных пределах, устанавливаемые гражданским законода-
тельством общие требования договорного права [11, 37].

Данный автор также указывает, что административный договор в си-
стеме правовых связей занимает промежуточное место между администра-
тивным актом и договором частноправового характера. При этом на адми-
нистративные договоры распространяются общие принципы договорного 
права с определенными ограничениями, обусловленными особенностями 
административно-правового регулирования [11, 39-40]. Однако не совсем по-
нятно к какой отраслевой принадлежности тяготеет договорное право? Если 
с точки зрения цивилистики, то применение общих положений представля-
ется нецелесообразным. 

По нашему же убеждению, при рассмотрении административного до-
говора необходимо опираться на исследования, проводимые в рамках общей 
теории права, определяющие место и роль договора в системе правового ре-
гулирования в целом.
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Необходимо отметить, что в науке административного права наблюда-
ется определенный «хаос», обусловленный существованием различных кон-
цепций, научных идей, суждений, учений, представлений, а также взглядов 
на природу административного договора. Однако единой теории админи-
стративного договора не существует. Указанные формы представлений о по-
нятии и сущности административного договора весьма блики друг к другу 
по содержанию, поскольку фундаментально опираются на идеи двух-трех 
ученых, высказанных еще в начале 90-х годов XX века. И в последующих ис-
следованиях концепции формулируются посредством дополнения существу-
ющих взглядов фактическим материалом. Терминологическое многообразие 
дефиниций административного договора обусловлено отсутствием легаль-
ного закрепления данного понятия в действующем законодательстве.

За последние годы появилось достаточное количество работ, посвящен-
ных рассмотрению отдельных проблем административного договора. Это 
указывает на положительную динамику и позволяет говорить о трансформа-
ции представлений об административном договоре в процессе их предметно-
го исследования.     

Однако, по нашему субъективному мнению, пожалуй, только диссер-
тационное исследование Л. В. Щербаковой, посвященное административно-
договорному обязательству [16], существенно обогатило административно-
правовую науку, хотя исследованию была подвергнута лишь одна сторона 
административно-договорной теории.

Предпринимаемые попытки со стороны научного сообщества по пред-
ложению законодательного закрепления единых положений об администра-
тивных договорах [9, 209-214] не привели к появлению реальных норматив-
ных правовых актов. Это обусловлено, на наш взгляд, недостаточной прора-
боткой теоретических аспектов теории административного договора. 

Нормативной базой административно-договорной практики в настоя-
щее время выступают нормы административного права, содержащиеся, как 
правило, в различных источниках.   

Следует согласиться с точкой зрения Л. В. Щербаковой, что в российское 
законодательство, по сути, перенесена европейская модель административ-
но-договорных обязательств с минимальным уровнем адаптации к отечест-
венным правовым реалиям, что не позволят развивать и обогащать теорети-
ческую базу административного договора [17, 288].

Единого доктринального подхода к определению места и роли адми-
нистративного договора нет. Поэтому, как нам представляется, необходимо 
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в первую очередь направить усилия ученых-административистов и перейти 
от рассуждений к предложению реальных дефиниций, которые впоследст-
вии возможно было бы легально закрепить. Только таким образом получится 
устранить определенный разрыв, образовавшийся между  административно-
правовой наукой и практикой.

  Однако, как не стараются ученые-административисты, в поле зрения 
остается в основном только сам договор. Как нам представляется, расширение 
предмета поставленной проблемы позволит всесторонне исследовать право-
вую природу административного договора. 

С другой стороны, следует указать и на тот факт, что большинство ос-
новных административно-правовых категорий также являются достаточно 
дискуссионными до настоящего времени.

Как справедливо отмечает Ю. Е. Аврутин, интерес к понятийному аппа-
рату административно-правовой науки достаточно высок и направлен на ос-
мысление перспектив консолидации доктринальных суждений в легальную 
интерпретацию в нормативные правовые акты [1, 6-7]. 

Для решения поставленной задачи необходимо определить, какие под-
ходы сложились в юридической литературе к определению места, роли и 
сущности административного договора. 

Так, Ю. Н. Старилов относит административный договор к одной из 
административно-правовых форм осуществления управленческих дейст-
вий [5, 401]. Большинство авторов современных учебников административ-
ного права России [4, 159-164; 7, 142-148; 6, 294-296; 2, 263-266; 3, 155-158] ад-
министративный договор также относит к одной из форм государственного 
управления.

О. С. Рогачева и Е. А. Кошеварова соотносят административный договор 
с формой государственного управления, которая позволяет регулировать об-
щественные отношения на основе воли и волеизъявления субъектов админи-
стративного права, добровольно согласившихся принять на себя определен-
ные обязательства в целях достижения публичного блага [13, 42].

Безусловно, формы государственного управления играют важнейшую 
роль в механизме реализации полномочий органов государственной власти. 
Необходимо также учитывать, как справедливо отмечает Н. Г. Канунникова, 
что формы государственно-управленческой деятельности органов исполни-
тельной власти и их должностных лиц определяются правом, закрепляются 
в законах и иных нормативных правовых актах, определяющих деятель-
ность указанных органов. Следовательно, в государственном управлении  
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государственные органы и их должностные лица обязаны использовать 
только те формы деятельности, которые устанавливаются нормами адми-
нистративного права [8, 12].

Указанный автор, давая понятие форме государственного управления, 
утверждает, что это внешне выраженный вид действия органа государствен-
ного управления, наполняющий государственно-правовым содержанием 
исполнительную ветвь власти, представленный административно-правовы-
ми актами, способствующими реализации целей, задач и функций государ-
ственного управления и порождающими правовые последствия [8, 12]. Как 
следует из определения, административный договор не относится к внеш-
ней форме выражения действия органа государственного управления, что 
не является бесспорным.

В свою очередь, И. А. Остапенко, рассматривая вопрос о месте админи-
стративного договора в системе договорного права, констатирует лишь тот 
факт, что административный договор представляет собой институт админи-
стративного права [11, 39-40], не уделяя соответствующего внимания пробле-
ме соотношения административного договора с другими институтами адми-
нистративного права, и не указывая на его место среди других институтов.

Существует также точка зрения относительно возможности отнесения 
административного договора к правовой форме выражения метода регули-
рования общественных отношений [14, 53-72]. А. И. Стахов также рассматри-
вает договор как специальное юридическое средство, направленное на обес-
печение исполнения [15, 23].

На наш взгляд, имеет место быть и такая интерпретация администра-
тивного договора, поскольку представляется возможность говорить и о до-
говорном методе, как самостоятельном методе административно-правового 
регулирования управленческих отношений, или же о договоре как о самосто-
ятельном элементе административно-правового регулирования.

Таким образом, договорное регулирование проникает и в отрасль адми-
нистративного права, становясь самостоятельным правовым явлением, при-
званным быть вспомогательным способом регулирования общественных от-
ношений в рамках исполнительно-управленческой деятельности. 

В свою очередь А. Ю. Мелехова справедливо отмечает, что в действую-
щем российском законодательстве единая концепция административно-до-
говорного регулирования пока отсутствует [10, 55]. В развитие точки зрения 
указанного автора необходимо также подчеркнуть, что и в теории администра-
тивного права отсутствует не только единое понимание административного  
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регулирования, но устоявшееся мнение о возможности существования такого 
регулирования. 

Также в юридической литературе отмечается, что отношения по поводу 
заключения, исполнения и расторжения административного договора регу-
лируются материальными и процессуальными нормами, совокупность кото-
рых необходимо рассматривать в качестве самостоятельного института адми-
нистративного права [10, 55-56]. И в очередной раз подчеркнем, что ничего 
не говорится о месте данного института в системе административного права.

Более того отдельные авторы [5] проблему административного договора 
переносят в административно-процессуальную плоскость, говоря об особой 
административно-договорной процедуре. Необходимо в связи с этим указать, 
что, безусловно, процессуальный аспект административного договора имеет 
место быть, но выводить его за рамки материального права, без точного опре-
деления его места и роли в системе административного права, на наш взгляд, 
не вполне оправдано, опираясь при этом на западно-европейскую модель ад-
министративно-процессуального законодательства.

Также не вполне понятно место административно-договорного произ-
водства (или процедуры) в рамках административного процесса в целом. Это 
касается проблем рассмотрения споров, которые могут возникнуть на осно-
ве заключенных административных договоров. Так, в свете проекта Кодек-
са административного судопроизводства Российской Федерации [12] сложно 
определить будут ли споры, возникающие между сторонами административ-
ного договора, решаться в порядке административного судопроизводства.

Критикуя концепцию административно-договорного производства 
(процедуры) справедливо говорить о том, что такие категории как заключе-
ние, изменение и расторжение административного договора шире, чем по-
нятие «административное производство», поскольку в содержание данного 
производства должна быть включена и динамика административного дого-
вора. А в рамках административного производства или административной 
процедуры излагаются исключительно процессуальные действия, не отража-
ющие сущность договорного обязательства. Следует только оговориться, что 
и наша позиция по данному вопросу не является бесспорной.

Многочисленные и достаточно динамично развивающиеся представле-
ния об административном договоре говорят нам о достаточно высоком ин-
тересе к данной проблематике. Однако, как нами отмечалось ранее, данный 
факт лишь констатирует актуальность, а о достаточной проработанности 
данной  проблемы говорить преждевременно. 
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Критический взгляд на существующие идеи о месте и роли администра-
тивного договора в системе административного права может привести к вы-
воду, что данный вопрос с теоретической точки зрения не решен.

Таким образом, административный договор имеет сложную правовую 
природу. Его зачастую рассматривают как форму государственного управ-
ления и как метод государственно-правового воздействия. Однако это только 
внешние выражения административного договора. Но нельзя также забывать, 
что административный договор, в первую очередь, это комплексное правоот-
ношение, в основе которого в отличие от административного акта лежит дву-
стороннее волеизъявление сторон. 

Современные тенденции позволяют говорить о том, что теория админи-
стративного договора развивается в рамках теоретических проблем форм и 
методов государственного управления. Данные направления, по нашему глу-
бокому убеждению, имеют право на существование, но не являются вполне 
оправданными, поскольку не дают полноценного объяснения существу ад-
министративных договоров.

С первого взгляда может показаться, что административный договор 
необходимо рассматривать как форму выражения деятельности участников 
управленческих отношений, возникающий в связи с реализацией ими субъ-
ективных прав и обязанностей в сфере государственного управления. В пол-
ном объеме согласиться с таким подходом не представляется возможным по 
ряду причин:

Во-первых, в юридическом смысле следует говорить о договоре как фор-
ме облечения тех или иных отношений, то есть как разновидности админи-
стративного правоотношения, в основе которого лежит взаимное волеизъявле-
ние сторон.

Во-вторых, административный договор может быть охарактеризован 
как правоотношение, имеющее регулятивный характер.

И, наконец, в-третьих, административный договор можно назвать ком-
плексным административно-правовым отношением, имеющим сложную 
юридическую природу, характеризующуюся возможностью правового регу-
лирования различными отраслями публичного права.

Нам представляется, что теория административного договора должна 
развиваться в рамках содержательной части теории механизма администра-
тивно-правового регулирования, а административный договор, соответствен-
но, может являться его самостоятельным элементом, выступая в качестве раз-
новидности административного правоотношения. 
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Существуют серьезные предпосылки к тому, чтобы определить инсти-
тут административного договора как комплексный правовой институт, кото-
рый требует системного исследования с точки зрения различных подходов.

Изложенные выше мысли и суждения дают небезосновательное пра-
во говорить о формировании института административного договора в 
рамках административного права, имеющего собственное правовое регу-
лирование. 
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ОБЪЯВЛЕНИЕ

В рамках Международной научно-практической конференции, органи-
зуемой в марте 2014 года юридическим факультетом Финансового универси-
тета, кафедра «Административное и информационное право» и факультет 
«Анализ рисков и экономическая безопасность» (кафедры: «Анализ рисков и 
экономическая безопасность», «Безопасность жизнедеятельности», «Инфор-
мационная безопасность», «Стратегический и антикризисный менеджмент» )
организуют секцию:

ПРАВОВЫЕ РИСКИ В СИСТЕМЕ ПУБЛИЧНОГО УПРАВЛЕНИЯ

В рамках организуемой секции предлагается обсудить следующий круг 
вопросов:

1. Методологические подходы к определению понятия «правовой риск»:
- понятие «правовой риск»: проблемы структурирования определения;
- проблемы классификации правовых рисков в системе публичного 

управления;
- проблемы разграничения правовых рисков в публичном и частном 

праве.
2. Общетеоретические проблемы правовых рисков в системе публично-

го управления:
- правовые риски нормотворчества в системе публичного управления;
- правовые риски административного и административно-процессуаль-

ного законодательства; 
- правовые риски в системе государственной службы;
- правовые риски формирования теневой коррупционной среды в си-

стеме властных отношений;
- правовые риски принятия управленческих решений; 
- правовые риски в сфере информационных отношений.
3. Правовые риски в различных сферах и областях публичного управ-

ления:
- правовые риски в области национальной обороны, государственной и 

общественной безопасности;
- правовые риски в области информационной безопасности;
- правовые риски в области устойчивого развития и экономической без-

опасности;



О
бъ

яв
ле

ни
е

109

- правовые риски в системе обеспечения безопасности в транспортной 
сфере;

- правовые риски в таможенной системе Российской Федерации;
- правовые риски в сфере природопользования и охраны окружающей 

природной среды;
- публично-правовые риски в жилищно-коммунальном хозяйстве;
- правовые риски в сфере управления наукой и технологиями;
- правовые риски в системе образования;
- правовые риски в иных областях публичного управления.
4. Публично-правовые риски в сфере административной юрисдикции 

в досудебном порядке:
- правовые риски при разрешении управленческих споров;
- правовые риски при разграничении полномочий властных органов в 

системе публичного управления;
- правовые риски при привлечении к административной ответствен-

ности; 
- проблемы толкования компетенции властных органов судебными ин-

станциями.

К участию в работе секции приглашаются научные сотрудники, препо-
даватели, аспиранты и соискатели. Возможно заочное участие с представле-
нием текстов докладов.

Материалы секции предполагается опубликовать в научном сборнике. 
Статьи представляются в электронном и бумажном вариантах или пересыла-
ются по электронной почте как прикрепленные файлы до 01 марта 2014 г. 

Требования к оформлению статьей: текстовой редактор WORD, формат 
А4, объём статьи не ограничен, шрифт Times New Roman, поля: слева – 2,0 см, 
справа – 2,0 см, сверху – 2,0 см, снизу – 2,0 см; кегль №14, через 1,5 интерва-
ла, абзацный отступ 1,0 см, с одним междусловным интервалом, выключка 
заголовков и подзаголовков посередине наборной строки строчными буква-
ми, набор таблиц без абзацных отступов. Клавишу Enter необходимо приме-
нять только в конце абзаца один раз. Название статьи по центру прописными 
буквами, через строку ФИО автора и вуз. Выравнивание текста по ширине с 
автоматической расстановкой переносов. Сноски постраничные, 10 кеглем, 
выравнивание по ширине страницы. Список источников и литературы раз-
мещается в конце статьи. Не использовать никаких других элементов вер-
стки, за исключением выделения слов полужирным шрифтом и курсивом.  
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Формулы выполнять только в математической программе MathTypeEguations. 
Иллюстрационный материал должен быть с четким контрастным черно-бе-
лым изображением, без растровой сетки, пригодным для полиграфического 
исполнения (в программе Word или Excel). 

Несоблюдение данных требований усложняет процесс верстки рукопи-
си и увеличивает сроки выпуска сборника.

Адрес проведения: 109456, г. Москва, 4-ый Вешняковский проезд, дом 4, 
каб. 511. Тел.: 8(495) 1714597.
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