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THE NECESSITY OF FORMATION STATE SYSTEM OF MONITORING 
DRUG SITUATION DEVELOPMENT
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Отмечается различие в статистиче-
ских данных и отсутствие единого под-
хода в определении наркозависимых 
людей в Российской Федерации. При-
водятся примеры направления сотруд-
ничества ФСНК Российской Федерации 
с Европейским центром мониторинга 
наркотиков и наркозависимости и обо-
сновывается  необходимость  осуществ-
ления мониторинга развития наркоси-
туации  в  России.

Ключевые слова: наркоконтроль, 
наркоситуация, потребление наркоти-
ков, государственный мониторинг по-
требления наркотиков.

Notes difference in statistical data and 
absence of a unified approach in determina-
tion of drug addicts in the Russian Federa-
tion. Here are given examples of areas for 
cooperation of the Federal Drug Control 
Service of the Russian Federation with the 
European Monitoring Centre for Drugs and 
Drug Addiction, and justified the necessity 
of implementation of monitoring the drug 
situation development in Russia.

Keywords: drug control, drug situa-
tion, drug consumption, state monitoring 
of drug consumption. 



O
 н

ео
бх

од
им

ос
ти

 ф
ор

м
ир

ов
ан

ия
 г

ос
уд

ар
ст

ве
нн

ой
 с

ис
те

м
ы

 м
он

ит
ор

ин
га

 р
аз

ви
ти

я 
на

рк
ос

ит
уа

ци
и 

4

Одной из проблем, стоящих сегодня перед российским обществом, 
является проблема наркотизации населения страны [8], которая требует 
проведения эффективной антинаркотической политики [9].

Для всестороннего понимания масштабов проблемы потребления 
наркотиков требуется принять во внимание ряд показателей: оценку по-
требления наркотиков при помощи коэффициента распространенности 
(в течение жизни, года) потребления среди населения в целом; оценку по-
тенциала проблемного потребления наркотиков на примере потребления 
наркотиков среди молодежи, издержки и последствия потребления нарко-
тиков, измеренные при помощи спроса на лечение; уровня распространен-
ности заболеваний и смертности, связанной с потреблением наркотиков. 

Однако изучение статистических данных о лицах, допускающих не-
медицинское потребление наркотических средств и лиц с диагнозом «на-
ркомания» показывает, что в юридической литературе и нормативных 
правовых актах приводятся различные цифры об одном и том же явлении.

Так, в федеральной целевой программе «Комплексные меры проти-
водействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному обороту на 
2005 – 2009 годы» [2] указывалось, что в 2004 г. число больных, страдающих 
психическими расстройствами и расстройствами поведения, связанными 
с употреблением наркотиков, составило 493,6 тыс. человек, в 2003 г. – 495,6 
тыс. человек, в 2002 г. – 532 тыс., в 2001 г. – 535 тыс., в 2000 г. – 483 тыс.,  
а в 1999 г. – 413 тыс. человек.

Директор ФСКН России В. П. Иванов на совещании главных нарколо-
гов и главных детских наркологов органов управления здравоохранением 
субъектов Российской Федерации 16 сентября 2008 г. привел данные о ли-
цах, систематически употребляющих наркотики, стоящих на учете с диаг-
нозом «наркомания», согласно которым таких лиц было зарегистрирова-
но: в 1999 г. – 364679, в 2000 г. – 441927, в 2001 г. – 496419, в 2002 г. – 498745, 
в 2003 г. – 495620, в 2004 г. – 493647, в 2005 г. – 500508, в 2006 г. – 517839 [4].

Согласно данным общероссийского мониторинга наркоситуации, 
проведенного в рамках Федеральной целевой программы «Комплексные 
меры противодействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному 
обороту на 2002-2004 годы», количество лиц, допускающих незаконное по-
требление наркотиков, на 1 января 2005 г. составило 5,99 млн. человек [2].

В 2010 г. число лиц, зарегистрированных в учреждениях систе-
мы Минздравсоцразвития России с диагнозом «наркомания» составило 
350936, (темп прироста по отношению к 2005 г. составил 2,2 % (343509).  
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В том числе вследствие потребления: опиодов – 304380 человек (2005 г. – 
301711); каннабиноидов – 23097 лиц (2005 г. – 21937); кокаина – 81 лицо 
(2005 г. – 50); психостимуляторов – 4254 человек (2005 г. – 5150); других на-
ркотиков и их сочетаний –  19124 человек (2005 г. – 14661 [7, 8]).

Официальные же данные о зарегистрированных лицах, употребляю-
щих наркотические средства не в медицинских целях, т. е. которым не по-
ставлен диагноз «наркомания» гораздо выше. Так, в 2010 г. – 547081, из них 
393534 (71,9 %) это потребители наркотиков инъекционно, а 14,4 % или 
56486 ВИЧ – инфицированы [7, 28]. В свою очередь среди потребителей 
инъекционных наркотиков в 2010 г.: 84 % или 330695 человек – мужчины 
и 16 % или 62839 женщины; в возрасте от 0-14 лет – 39 детей, от 15-17 лет 
– 1263 несовершеннолетних, от 18-19 лет – 10353 человек, основная масса 
от 20-39 лет – 337524 (в 2009 г. – 328435), 40-59 лет – 43971 человек (2009 г. – 
42077), 60 лет и старше 384 человек [7, 29].

Согласно международным методикам расчета, реальное количест-
во наркозависимых составляет примерно в 5 раз большую величину,  
т. е. до двух с половиной миллионов человек, или почти 2 % населения 
страны [10].

Как справедливо отметил профессор В. С. Овчинский «Неискушенно-
му уму трудно понять, чем больной наркоманией отличается от потреби-
теля наркотиков и тем более от потребителя инъекционных наркотиков». 
Последние 20 лет постоянно в геометрической прогрессии растет число 
выявленных преступлений, связанных с незаконным оборотом наркоти-
ков. Так, если в 1990 г. их в РСФСР было зарегистрировано около 16 тыс., 
то в 2009 г. уже 238,5 тыс., т. е. в 15 раз больше. Но и эти цифры далеки 
от реальности. Если количество наркоманов исчисляется миллионами, то 
и количество наркопреступлений должно исчисляться миллионами! Ведь 
каждый факт приобретения наркоманом очередной дозы – это уже пре-
ступление со стороны тех, кто эту дозу продает [6].

Значительное несоответствие данных официальной статистики 
Министерства здравоохранения и социального развития Российской Фе-
дерации и данных, получаемых в результате проведения мониторинга 
наркоситуации, о количестве лиц, незаконно потребляющих наркоти-
ки, свидетельствует о ненадлежащей организации учета указанной ка-
тегории лиц. Таким образом, можно констатировать отсутствие в стране 
государственной системы мониторинга развития наркоситуации, о чем 
отмечается в Стратегии государственной антинаркотической политики 
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Российской Федерации до 2020 г [1]. Необходимо отметить, что в п. 6 
Стратегии одной из стратегических задач определена разработка и вне-
дрение государственной системы мониторинга наркоситуации в Россий-
ской Федерации.

Проблемы, связанные с незаконным оборотом наркотиков и его 
последствиями в виде наркотической зависимости, бесспорно, являют-
ся весьма актуальными как для России, так и для всего мирового сооб-
щества.

В докладе Международного комитета по контролю над наркотиками, 
опубликованному в 2011 г., констатируется, что практически нет свиде-
тельств того, что масштабы злоупотребления наркотиками в большинстве 
стран Европы сокращаются. Напротив, в некоторых странах складывается 
тенденция к росту потребления наркотических веществ [11]. Аналогичные 
выводы содержатся в докладе Европейского центра мониторинга наркоти-
ков и наркомании (далее – EMCDDA). Согласно статистике центра, каж-
дый год в ЕС около 8500 людей умирают от передозировки наркотиками, 
около 3000 заражаются ВИЧ-инфекцией при потреблении наркотических 
средств, при этом около 2100 человек, зараженных СПИДом вследствие по-
требления наркотиками, умирают [12].

Европа остается вторым по величине рынком сбыта такого наркоти-
ка, как кокаин. Каждый третий молодой европеец хотя бы раз попробовал 
незаконный наркотик. При этом список веществ, на которые не распро-
страняется международный контроль и становящихся предметом злоупо-
требления в Европе, продолжает расширяться. Например, в декабре 2010 г.,  
с учетом роста масштабов злоупотребления мефедроном, правительства 
государств – членов Европейского союза приняли решение об установле-
нии национального контроля над этим веществом.

Следует отметить, что хотя политика по противодействию незакон-
ному обороту наркотиков является внутренним делом европейских госу-
дарств, Евросоюз, тем не менее, обладает полномочиями в сфере борьбы с 
наркопреступностью.

Потребность в независимой, научно подтвержденной информации в 
вопросах понимания характера проблем наркомании и оптимизации ре-
агирования на них, а также обострение наркоситуации способствовали 
тому, что в 1993 г. был создан Европейский центр мониторинга наркоти-
ков и наркомании (сокр. EMCDDA). Центр был официально открыт в Лис-
сабоне в 1995 г. 
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EMCDDA является инструментом для совершенствования инфра-
структуры знаний ЕС о наркотиках и консолидирования информацион-
ных систем и инструментов, связанных с наркотиками. 

Основной задачей Европейского центра мониторинга наркотиков и 
наркозависимости и соответствующих национальных координационных 
центров государств-членов ЕС (Reitox-координационных центров) являет-
ся обеспечение ЕС и его государств-членов фактической, объективной, до-
стоверной и сравнимой информацией о ситуации с наркотиками [5, 20-27]. 
Центр вносит свой вклад в создание важной базы данных и соответствую-
щих методологий, которые полезны не только для государств-членов ЕС, но 
и для международного сообщества. Центр собирает, анализирует и распро-
страняет информацию по наркомании и таким ее последствиям, как инфек-
ционные заболевания и смерть. Во внимании Центра находятся здоровье и 
социальные вмешательства, профилактика, лечение и снижение вреда, по-
литика борьбы с наркоманией и обеспечение соблюдения законов, эконо-
мика наркотиков и торговля наркотиками.

На сегодняшний день Центр предоставляет директивным органам 
необходимые данные для разработки законов и стратегий по борьбе с на-
ркотиками, а также помогает специалистам в данной сфере определить 
передовые практики и новые области исследований.

Несмотря на то, что деятельность EMCDDA сосредоточена, в основ-
ном, в Европе, Центр также обменивается информацией и опытом с пар-
тнерами из других регионов мира. Сотрудничество с европейскими и ме-
ждународными организациями в области наркомании также является важ-
ным элементом работы Центра как средство более глубокого осмысления 
глобальной проблемы наркомании. Вся деятельность EMCDDA находит 
свое отражение в ежегодном обзоре наркоситуации в Европе, предостав-
ляемого в формате многоязычного отчета. Данный отчет адресован дирек-
тивным органам, научным сотрудникам и специалистам-практикам в об-
ласти борьбы с наркотиками, а также всем интересующимся последними 
данными по наркоситуации в Европе.

Российская Федерация, как неотъемлемая часть мирового сообщест-
ва, в полной мере испытывает на себе растущую наркоугрозу и заинтере-
сована в использовании опыта европейских стран в противодействии неза-
конному оборотом наркотиков.

26 октября 2007 г. в г. Мафра Федеральной службой Российской Фе-
дерации по контролю за оборотом наркотиков и Европейским центром  
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мониторинга наркотиков и наркомании был подписан Меморандум о вза-
имопонимании [3].

В меморандуме отмечается, что Стороны следуя концепции «Дорож-
ной карты по общему пространству свободы, безопасности и правосудия», 
согласованной на саммите Россия – ЕС в г. Москве 10 мая 2005 года, дости-
гли понимания по следующим вопросам:

- о намерении осуществлять обмен информацией о незаконном по-
треблении и обороте наркотиков, в том числе обмен информацией о по-
треблении наркотиков в Российской Федерации и государствах-членах 
Европейского Союза на национальном и региональном уровнях, профи-
лактике наркопреступности, новых видах наркотиков, технологии их про-
изводства, новых методах незаконного оборота и новых тенденциях неза-
конного потребления наркотиков;

- о своем желании продолжить работу по изучению возможности 
дальнейшего развития совместных методов мониторинга незаконного по-
требления наркотиков с целью гармонизации их результатов, а также по 
разработке и улучшению совместных гармонизированных показателей 
оценки наркоситуации;

- о взаимной готовности предоставлять информацию о своих про-
граммах, планах и практике, а также о законодательных и администра-
тивных мерах, направленных на сокращение незаконного потребления 
наркотиков, способствовать взаимному участию экспертов ФСКН России 
и ЕЦМНН во встречах, организуемых каждой из Сторон по вопросам, вхо-
дящим в их компетенцию, в частности, в экспертных встречах ЕЦМНН, 
посвященных показателям оценки наркоситуации и новым видам нарко-
тиков, а также обмениваться, когда они сочтут необходимым, инфор-
мацией о результатах подобных мероприятий, проводимых каждой из  
Сторон;

- о стремлении способствовать друг другу в подготовке кадров, осу-
ществлять обмен экспертами и результатами проведения научных иссле-
дований по проблемам незаконного оборота наркотиков и мониторинга 
наркоситуации, а также по другим вопросам, представляющим взаимный 
интерес.

Несмотря на то, что данный Меморандум о взаимопонимании не мо-
жет считаться международным договором и не создает международно-пра-
вовых обязательств для Российской Федерации или Европейского Союза и 
его государств-членов, тем не менее, его принятие можно считать началом 
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тесного сотрудничества между Россией и ЕС в сфере противодействия не-
законному обороту наркотических средств.

Важность сотрудничества с Европейским центром мониторинга на-
ркотиков и наркомании обусловливается необходимостью разработки и 
внедрения в Российской Федерации государственной системы мониторин-
га наркоситуации, на что указывается в п. 6 Стратегии государственной 
антинаркотической политики Российской Федерации до 2020 г. [1] 

Формирование системы мониторинга позволит выработать наиболее 
эффективные механизмы по предупреждению незаконного потребления 
и оборота наркотиков, прогнозированию дальнейшего распространения 
наркомании и координации усилий в борьбе с наркопреступностью. При 
этом одним из ключевых аспектов должна стать возможность совместных 
методов мониторинга незаконного потребления наркотиков и гармонизи-
рованных показателей оценки наркоситуации.
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ОБ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ  
СОТРУДНИКОВ УГОЛОВНО-ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ СИСТЕМЫ

ON ADMINISTRATIVE RESPONSIBILITY  
OF CRIMINAL EXECUTIVE SYSTEM EMPLOYEES 

Рассматривается дуализм статуса со-
трудника уголовно-исполнительной систе-
мы (УИС) в вопросах административной 
ответственности за должностные (служеб-
ные) административные правонарушения. 
Определяется понятие административной 
ответственности применительно к сотруд-
нику УИС. На основе критического анали-
за  статей  Кодекса  об  административных 
правонарушениях Российской Федерации 
утверждается о неприемлемости смешения 
дисциплинарной и административной от-
ветственности специальных субъектов за 
административные правонарушения.

Ключевые  слова:  административная 
ответственность, административная ответ-
ственность сотрудников уголовно-исполни-
тельной системы, особый и общий субъект 
административной  ответственности

Discusses the duality of the status of crim-
inal executive system (CES) employee in mat-
ters of administrative responsibility for official 
(service) administrative offenses. Determines 
the  concept  of  administrative  responsibili-
ty with respect to an employee of the criminal  
executive service. On the basis of a critical an-
alysis of articles of the Code on Administrative  
Offences of the Russian Federation it is alleged 
on the unacceptability of the mixing discipl-
inary and administrative responsibility of the  
special  subjects  for  administrative  offenses.

Keywords: administrative responsibility, 
administrative responsibility of criminal exe-
cutive service employees, special and general 
subject  of  administrative  responsibility.

Каляшин Андрей
 Владимирович, 

кандидат юридических на-
ук, начальник отдела ты-
лового обеспечения Вла-
димирского юридического 
института ФСИН России, 
подполковник внутренней 
службы, 
cav71@list.ru

Kalyashin Аndrey
 Vladimirovich, 

c.j.s., Chief of logistic sup- 
port department of Vladimir 
Juridical Institute of the Fe- 
deral Service for Punishment 
Execution of Russia, Lieut-
enant  Colonel  of  internal 
service, 
cav71@list.ru

УДК 342.9



О
б 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

й 
от

ве
тс

тв
ен

но
ст

и 
со

тр
уд

ни
ко

в 
уг

ол
ов

но
-и

сп
ол

ни
те

ль
но

й 
си

ст
ем

ы

13

Российским законодательством предусмотрена административная от-
ветственность, наступающая в случае совершения административного пра-
вонарушения, которым признается противоправное, виновное действие (без-
действие) физического или юридического лица, за которое КоАП РФ [1] (ко-
дифицированный федеральный закон) или законами субъектов Российской 
Федерации об административных правонарушениях (например, Закон Вла-
димирской области «Об административных правонарушениях во Владимир-
ской области» [2]), установлена административная ответственность. Указан-
ные правовые акты являются основными источниками, устанавливающими 
административную ответственность физических и юридических лиц, совер-
шивших административные правонарушения.

С целью обеспечения единообразного и правильного применения зако-
на, а также для совершенствования правоприменительной практики адми-
нистративных правонарушений принимаются конкретизирующие докумен-
ты подзаконного характера [4]. Кроме этого, государственными органами, 
наделенными административно-юрисдикционными полномочиями, изданы 
ведомственные документы (приказы): о должностных лицах, уполномочен-
ных составлять протоколы об административных правонарушениях [5] и осу-
ществлять административное задержание; об установлении типовых форм 
процессуальных документов; об определении порядка исполнения некото-
рых видов административных наказаний и применения мер обеспечения 
производства по делам об административных правонарушениях.

Анализ источников права в сфере административной ответственности, 
показал отсутствие многих принципиально важных положений теоретико-
методологического характера, например, дефиниций, раскрывающих поня-
тия: «административная ответственность», «административная ответствен-
ность лиц имеющих специальные звания» и т. д.

Функцию по восполнению возникших пробелов взяла на себя наука ад-
министративного права. О понятии административной ответственности в те-
ории административного права имеются различные точки зрения.

В справочных изданиях, например, административная ответственность 
рассматривается как ответственность граждан и должностных лиц перед го-
сударством за совершение ими административного правонарушения, одна из 
форм юридической ответственности, менее строгая, чем уголовная ответст-
венность [11].

Например, А. В. Мелехин считает, что административная ответствен-
ность – это разновидность юридической ответственности, которая заключа-



О
б 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

й 
от

ве
тс

тв
ен

но
ст

и 
со

тр
уд

ни
ко

в 
уг

ол
ов

но
-и

сп
ол

ни
те

ль
но

й 
си

ст
ем

ы

14

ется в применении мер административного наказания к виновным в совер-
шении административного правонарушения физическим и юридическим 
лицам [17].

Д. М. Овсянко под административной ответственностью понимает, при-
менение судьями, органами и должностными лицами установленных госу-
дарством мер административного наказания к физическим и юридическим 
лицам за совершение административных правонарушений [18, 227].

По мнению Ю. М. Буравлева, под административной ответственностью 
в сфере государственной службы понимается применение в установленном 
законом порядке в целях защиты прав и законных интересов физических и 
юридических лиц специально уполномоченными государственными орга-
нами и должностными лицами в пределах их компетенции, предусмотрен-
ных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, 
мер государственного принуждения за административные правонаруше-
ния [12].

В КоАП РФ закреплены два следующих правовых режима администра-
тивной ответственности сотрудников уголовно-исполнительной системы (да-
лее – УИС):

1.	 В ч. 1 ст. 2.5 КоАП закреплен особый режим привлечения сот-
рудников УИС к административной ответственности. Так, за совершение 
административных правонарушений, за исключением предусмотренных в  
ч. 2, сотрудники органов и учреждений УИС несут дисциплинарную ответст-
венность в соответствии с федеральными законами и иными нормативными 
правовыми актами РФ, регламентирующими прохождение службы и их ста-
тус [3; 6]. Указанное позволяет говорить о фактической замене сотрудникам 
УИС административной ответственности на дисциплинарную при соверше-
ние отдельных видов правонарушений.

2.	 В ч. 2 ст. 2.5 КоАП РФ предусмотрен общий режим (условия) 
привлечения к административной ответственности сотрудников орга-
нов и учреждений УИС [7]. Так, сотрудники УИС за административные 
правонарушения, предусмотренные статьями 5.1-5.26, 5.45-5.52, 5.56, 6.3, 
7.29-7.32, главой 8, ст. 11.16 (в части нарушения требований пожарной без-
опасности вне места военной службы (службы) или прохождения воен-
ных сборов), главами 12, 15 и 16, ст. 17.7, статьями 18.1-18.4, 19.5.7, 19.7.2, 
19.7.4 и ст. 20.4 (в части нарушения требований пожарной безопасности 
вне места военной службы (службы) или прохождения военных сборов)  
КоАП РФ несут административную ответственность на общих основаниях.
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Исходя, из правого положения административную ответственность со-
трудников УИС можно поделить на следующие два вида:

1. Административная ответственность сотрудников УИС на общих 
основаниях (общегражданская), т. е. они выступают в роли общих субъектов 
административной ответственности. Например, за нарушение правил до-
рожного движения, требований пожарной безопасности вне места службы; за 
административные правонарушения в области налогов, сборов и финансов, 
невыполнение законных требований прокурора, следователя, лица, произво-
дящего дознание, или должностного лица, осуществляющего производство 
по делу об административном правонарушении и др.

2. Административная ответственность сотрудников УИС в соответствии 
с нормативными правовыми актами, регламентирующими порядок прохо-
ждения службы в ФСИН России в ее учреждениях и органах и правой статус, 
т. е. они выступают в роли особых субъектов административной ответствен-
ности. Ответственность обусловлена особыми признаками правового положе-
ния – наличием специальных званий у субъекта административной ответст-
венности (например, при совершении мелкого хулиганства (ст. 20.1), стрель-
бы из оружия в не отведенных для этого местах (ст. 20.13) и др.).

Таким образом, под административной ответственностью сотрудни-
ков УИС можно определить применение в установленном законом порядке 
в целях защиты прав и законных интересов физических и юридических лиц 
специально уполномоченными государственными органами и должностны-
ми лицами в пределах их компетенции, предусмотренных федеральными 
законами установленных государством мер административного наказания к 
сотруднику ФСИН России, ее учреждений и органов за совершение админи-
стративных правонарушений в соответствии с положениями ст. 2.5 КоАП РФ.

Рассмотрим проблемы содержания ч. 1 ст. 2.5 КоАП РФ, касающегося 
особого правила несения ответственности за административные правонару-
шения сотрудниками УИС в соответствии с нормативными правовыми акта-
ми, регламентирующими порядок прохождения службы и их статус.

Как ранее было сказано, в данном случае административная ответствен-
ность по сути дела заменяется дисциплинарной ответственностью.

В нормативном основании административной ответственности велико 
значение подзаконных нормативных правовых актов, которые содержат как 
руководящие указания правоприменительным органам, так и рекомендации 
по их правильному пониманию и применению, а также образцы процессу-
альных и иных документов.



О
б 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

й 
от

ве
тс

тв
ен

но
ст

и 
со

тр
уд

ни
ко

в 
уг

ол
ов

но
-и

сп
ол

ни
те

ль
но

й 
си

ст
ем

ы

16

Так, некоторые исполнительные органы государственной власти реко-
мендуют органам (должностным лицам), которым предоставлено право на-
лагать, административные штрафы в отношении военнослужащих, лиц ря-
дового и начальствующего состава органов внутренних дел вместо наложе-
ния наказания передавать материалы о правонарушениях соответствующим 
органам для решения вопроса о привлечении виновных к дисциплинарной 
ответственности [8].

При передаче материалов на практике может возникнуть ситуация, 
когда по усмотрению уполномоченных на назначение дисциплинарных 
взысканий начальников (командиров), провинившихся лиц могут подвер-
гнуть дисциплинарному наказанию: объявить замечание, назначить вне 
очереди наряд по службе (сотрудникам УИС состоящим на должностях кур-
сантов) или освобождить их от наказания. Такое решение вопроса вступает 
в определенное противоречие с принципами равенства всех пред законом 
и одинаковой административной ответственностью за виновные деяния. 
Перечень должностей начальников и их прав по применению поощрений 
и наложению дисциплинарных взысканий определены в приложении 17 
к Инструкции о порядке применения Положения о службе в органах вну-
тренних дел Российской Федерации в учреждениях и органах уголовно-ис-
полнительной системы.

Кроме этого в дефиниции «нарушение сотрудником УИС служебной 
дисциплины» закрепленной в ст. 34 «Положения о службе в органах внутрен-
них дел Российской Федерации» им признается виновное действие (бездей-
ствие), повлекшее за собой нарушение законодательства РФ, дисциплинар-
ного устава, должностного регламента (должностной инструкции), правил 
внутреннего распорядка (подразделения) либо выразившееся в несоблюде-
нии требований к служебному поведению или в неисполнении (ненадлежа-
щем исполнении) обязательств, предусмотренных контрактом, служебных 
обязанностей, приказов, распоряжений и указаний прямых начальников и 
непосредственного начальника, если за указанное действие (бездействие) за-
конодательством РФ не установлена административная или уголовная ответ-
ственность.

В «Инструкции о порядке применения Положения о службе в органах 
внутренних дел Российской Федерации в учреждениях и органах уголов-
но-исполнительной системы» административная ответственность сотруд-
ников УИС не предусмотрена. В ней речь идет о дисциплинарной ответ-
ственности соответствующих сотрудников. Таким образом, учитывая, что  
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дисциплинарная и административная виды ответственности отличаются 
друг от друга, то положения ч. 1 ст. 2.5 КоАП РФ требуют редактирования [9].

За виновно совершенные административные правонарушения действу-
ющим законодательством предусмотрены разнообразные виды администра-
тивных наказаний. Согласно закону административное наказание является 
установленной государством мерой ответственности за совершение админи-
стративного правонарушения и применяется в целях предупреждения совер-
шения новых правонарушений, как самим правонарушителем, так и другими 
лицами (ст. 3.1 КоАП РФ). Нормативные положения об административном 
наказании изложены в главе 3 Кодекса РФ об административных правонару-
шениях. Исходя из особенностей службы в УИС, а также нецелесообразности 
применения ряда административных наказаний и в соответствии с законом 
к ним не применяется административный арест. Так, в соответствии с ч. 2 ст. 
3.9 КоАП РФ административный арест устанавливается и назначается лишь 
в исключительных случаях за отдельные виды административных правона-
рушений и не может применяться к лицам, имеющим специальные звания, в 
том числе к сотрудникам УИС.

В практической деятельности используются существующие вспомога-
тельные меры, которые позволяет наиболее квалифицированно и эффектив-
но применять закон [14; 20].

В заключении остановимся на реформировании законодательства об 
административной ответственности, которое предполагало разработку Ад-
министративно-процессуального кодекса РФ, однако этому проекту, утвер-
жденному актом Президента страны [10], не суждено было осуществиться, 
хотя научная общественность уделила этой проблеме достаточно большое 
внимание [13; 15]. В действующем законодательстве процессуальные нормы 
сконцентрированы в разделе IV КоАП РФ, который называется «Производст-
во по делам об административных правонарушениях».

Уполномоченный по правам человека в РФ отмечал, что администра-
тивное производство – это единственная процессуальная отрасль, не имею-
щая самостоятельного процессуального кодекса. Считая своевременной и на-
сущной разработку и принятие административного процессуального кодек-
са, он обратился к федеральным органам исполнительной и законодательной 
власти с призывом ускорить подготовку и внесение соответствующего зако-
нопроекта в Государственную Думу в порядке законодательной инициативы 
Правительства Российской Федерации, предполагающей его первоочередное 
рассмотрение в Федеральном Собрании - парламенте РФ [19].
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Сегодня существуют несколько проектов административного процессу-
ального кодекса, в том числе предложенный М. Я. Масленниковым [16].

Все сказанное позволяет сделать вывод, что подвергшийся исследова-
нию институт административной ответственности сотрудников УИС в зако-
нодательном отношении не развит, широкого применения на практике не 
получил и в теоретическом плане разработан недостаточно. Нам представля-
ется, что административную ответственность сотрудников УИС как особых 
субъектов административной ответственности целесообразнее перевести в 
категорию административной ответственности общих субъектов (на общих 
основаниях) и комплексно развивать именно этот институт.

В связи с чем, в целях повышения роли административной ответствен-
ности как одного из средств обеспечения законности и дисциплины в УИС, 
равенства всех перед законом и исключения замены административной от-
ветственности дисциплинарной, по нашему мнению целесообразно из КоАП 
РФ исключить предусмотренные ч. 1 ст. 2.5 изъятия в части несения сотруд-
никами УИС дисциплинарной ответственности за административные право-
нарушения.
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Касымова М. О. / Kasymova M. O.

НОРМАТИВНАЯ ПРАВОВАЯ БАЗА РЕСПУБЛИКИ КАЗАХСТАН
В СФЕРЕ БОРЬБЫ С КОРРУПЦИЕЙ: РЕТРОСПЕКТИВНЫЙ АНАЛИЗ

NORMATIVE-LEGAL BASE OF THE REPUBLIC OF KAZAKHSTAN IN THE FIELD 
OF COMBATING CORRUPTION: RETROSPECTIVE ANALYSIS

Излагаются в исторической после-
довательности нормативные правовые 
акты Республики Казахстан, регулиру-
ющие вопросы борьбы с коррупцией. 
Особое внимание уделяется актам Пре-
зидента Республики Казахстан, являю-
щимся движущей силой в организации 
работы по противодействию и искоре-
нению  коррупции  в  Казахстане.

Ключевые слова:  коррупция,  борь-
ба  с  коррупцией,  антикоррупционное  
законодательство.

Represented in historical sequence 
the normative legal acts of the Republic of 
Kazakhstan regulating the issues of com-
bating against corruption. Particular atten-
tion is given to acts of the President of the 
Republic of Kazakhstan, which are driving 
force in organizing the work to counter 
and eradicate corruption in Kazakhstan.
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История коррупции не уступает по древности истории человеческой 
цивилизации. Своими корнями это негативное социальное явление уходит в 
глубокое прошлое. Об этом свидетельствуют библейские изречения о фактах, 
расценивающихся в настоящее время как проявления коррупции. Вот неко-
торые цитаты из этой книги: «Князья твои законопреступники и сообщники 
воров; все они любят подарки, и гоняются за мздою...»; «Горе тем; которые за 
подарки оправдывают виновного и правых лишают законного!» [14, 13].
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Рассматривая историю Казахстана известно, что нормы обычного права, 
принятые в родовых общинах на территории Казахской степи были во мно-
гом предопределены традициями законодательного характера, установлен-
ными принципами кочевой культуры.

По мнению Ж. А. Туякбая, первый этап становления основ правовой 
системы в Казахстане следует отнести к периоду среднего и позднего сред-
невековья и условно датировать XIV – первой половиной XIX вв. При этом 
основными чертами его явилось сочетание правовых устоев традиционной 
мусульманской системы права и обычно-правовых институтов монгольской 
кочевой цивилизации с определяющим влиянием последних.

С начала XVI века в Казахстане действовали законы хана Касыма, так 
называемая «Столбовая дорога Касыма», в основу которых были заложены 
нормы обычного права (адата). Нормы обычного права казахов были оконча-
тельно кодифицированы и дополнены в конце XVI века при хане Тауке в виде 
единого свода под названием «Жеті жаргы» (Семь установлений).

Положения фундаментального свода казахского права «Жеті жаргы» 
довольно разнообразны. Они содержат нормы гражданского, администра-
тивного и уголовного права, а также положения о религии, налогах и другое, 
охватывая, таким образом, все стороны казахского общества. 

Децентрализация власти и отсутствие единого государственного чинов-
ничьего аппарата, осуществление государственного управления органами 
феодальной родовой власти в совокупности исключало возможность хотя бы 
и формально зарождения в казахском праве норм, предусматривающих от-
ветственность за взяточничество, злоупотребление положением и т. д., то есть 
за коррупцию.

Следующий этап формирования правовой системы в Казахстане, кото-
рая объективно повлияла на изменение социально-правовой сущности кор-
рупции, начинает отсчет с периода утверждения Российской колониальной 
политики и расширения границ империи. При этом судебное устройство Ка-
захстана в период его присоединения к России представляло собой две парал-
лельно действовавшие системы:

1) местные национальные суды – суды биев и суды казиев, разбиравшие 
относительно незначительные уголовные и гражданские дела между казаха-
ми, которые действовали на основе адата и шариата;

2) общеимперские судебные учреждения, разбиравшие особо важные 
уголовные дела казахов и все дела, возникавшие между представителями раз-
личных народностей.
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Ужесточение и широкое применение карательных мер не привели к 
сокращению количества данного вида преступлений. Поэтому в царской 
России стали изыскивать новые подходы к борьбе с лихоимством, обеспе-
чивающие выявление и устранение причин, способствующих распростра-
ненности этого явления. При правлении Николая II в 1845 г. было принято 
Уложение о наказаниях уголовных и исполнительных, которым было изме-
нено и существенно дополнено законодательство об ответственности за взя-
точничество и другие формы проявления коррупции, введены новые нор-
мы. В главе шестой пятого раздела Уложения предусматривалась уголовная 
ответственность за корыстные злоупотребления по службе, включая взяточ-
ничество. Эта глава называлась «О мздоимстве и лихоимстве» и включала в 
себя тринадцать статей. 

В начале XX века в 1903 г. было разработано «Уголовное уложение» Рос-
сии, куда автоматически были перенесены все нормы о должностных престу-
плениях из предшествующего «Уложения о наказаниях уголовных и исправи-
тельных» 1885 г. Несмотря на то, что большая часть норм «Уголовного уложе-
ния» 1903 г. носила бланкетный характер, вызывая определенные трудности 
и неудобства при установлении нарушенных пунктов тех или иных правил, 
того или иного постановления или устава, тем не менее, оно во многом было 
прогрессивнее предшествующего нормативного акта. Значительно упрости-
лась система построения нового уголовного законодательства, сократилось 
количество статей, было сформулировано определение должностного лица.

Советский период изобиловал различными формами и проявления-
ми борьбы с коррупцией. Так общие тенденции эволюции коррупционных 
отношений в XX в. – это постепенное умножение их форм, переход от эпи-
зодической и низовой коррупции к систематической верхушечной и между-
народной.

Декрет СНК РСФСР «О взяточничестве» от 8 мая 1918 г. стал первым 
в РСФСР правовым актом, предусматривавшим уголовную ответственность 
за данные деяния. Согласно ему, к ответственности за взяточничество при-
влекались лица, состоявшие на государственной или общественной службе, 
«виновные в принятии взяток за выполнение действия, входящего в круг их 
обязанностей, или за содействие в выполнении действия, составляющего обя-
занности должностного лица другого ведомства» [11].

Декретом СНК от 16 августа 1921 г. формулировка статьи в части квали-
фикации деяния взяткополучателя была несколько изменена. В новой редак-
ции ответственности подлежали лица, «которые состоят на государственной, 
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союзной или общественной службе, лично или через посредника, получили 
или пытались получить в каком бы то ни было виде взятку за выполнение в 
интересах дающего взятку какого-либо действия, входящего в круг их слу-
жебных обязанностей» [15, 30].

История борьбы советской власти с коррупцией закончилась вместе с са-
мой властью, не увенчавшись успехом. Эта борьба характеризуется несколь-
кими интересными и важными чертами. Во-первых, власти не признавали 
слово «коррупция», позволив ввести его в употребление лишь в конце 80-х го-
дов. Вместо него использовались термины «взяточничество», «злоупотребле-
ние служебным положением», «попустительство» и т. п. Отрицая сам термин, 
отрицали понятие, а значит и явление, тем самым заранее обрекая на неудачу 
и анализ этого явления, и любую борьбу с его частными уголовно наказуемы-
ми проявлениями. Во-вторых, советское «правосознание» всегда удивительно 
наивно и непродуктивно объясняло причины коррупционных явлений.

Заметим, что среди стран СНГ Казахстан первым приступил к разработ-
ке антикоррупционного законодательства и государственной системы проти-
водействия этому явлению. На ранних этапах становления суверенного госу-
дарства принимались нормативные правовые акты, направленные непосред-
ственно на борьбу с коррупционными правонарушениями, на поддержание 
правопорядка в стране. Так, в Указе Президента РК «О мерах по усилению 
борьбы с организованными формами преступности и коррупции» от 17 мар-
та 1992 года № 684 предусматривались меры, направленные на выявление, 
предупреждение и раскрытие подобных преступлений. Генеральной проку-
ратуре предписывалось принимать все необходимые меры по их раскрытию.

Во исполнение Указа Президента была проделана определенная работа, 
однако обстановка продолжала оставаться сложной. Комплексное исследова-
ние всех сторон проблемы борьбы с преступностью, в том числе и коррупци-
онной, поставили задачу дальнейшего совершенствования антикоррупцион-
ного законодательства и методов ведения борьбы с ней. Существенную роль 
в борьбе с организованной преступностью и коррупцией сыграли Указ Пре-
зидента РК от 20 июня 1997 года № 3558 «О Государственной программе Ре-
спублики Казахстан по борьбе с преступностью на 1997-1998 годы и основным 
направлениям правоохранительной деятельности до 2000 года» [2] и издан-
ное во исполнение этого Указа распоряжение Премьер-Министра от 6 августа 
1997 года № 263-Р «Об утверждении плана мероприятий по реализации Указа 
Президента от 20 июня № 3558» [9]. Данными актами была разработана Госу-
дарственная программа Республики Казахстан по борьбе с преступностью на 
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1997-1998 годы и основным направлениям правоохранительной деятельности 
до 2000 года. Государственная программа предусматривала целый комплекс 
мер, направленных на совершенствование нормативно-правовой базы борь-
бы с преступностью, в том числе и в области международного правового со-
трудничества [13, 92].

Впервые был принят такой масштабный документ, предусматриваю-
щий целый комплекс мер борьбы с преступностью, в том числе и экономи-
ческими преступлениями и коррупцией, ориентирующий на тесное взаимо-
действие с правоохранительными органами других стран.

Складывающаяся в конце 90-х годов прошлого столетия криминоген-
ная обстановка потребовала от руководства страны принятия новых мер, 
направленных на укрепление национальной безопасности, оптимизацию 
структуры правоохранительных органов и специальных служб государства, 
усиление борьбы с организованной преступностью и коррупцией, которые 
воплотились в Указе Президента РК от 5 ноября 1997 года № 3731 «О мерах по 
укреплению национальной безопасности, дальнейшему усилению борьбы с 
организованной преступностью и коррупцией» [3].

Данным Указом Президента предусматривались разработка и представ-
ление законопроектов, предусматривающих:

- наделение органов национальной безопасности и внутренних дел пра-
вом дознания и предварительного следствия по делам о преступлениях, пере-
даваемых в их ведение в соответствии с п. 3 Указа;

- признание не имеющими юридической силы и недействительными 
актов, решений и сделок, связанных с коррупцией;

- установление контроля за денежными расходами должностных лиц го-
сударственных органов и принятие иных мер финансового контроля в целях 
недопущения легализации (отмывания) незаконно нажитых денег и иного 
имущества;

- обязательность проведения специальной проверки государственных 
служащих при их аттестации и решении вопроса о повышении в должности.

Следует признать, что принимаемые Президентом и Правительством 
нормативные правовые акты, направленные на борьбу с коррупционными 
правонарушениями, не в полной мере отражали потребности общества в уре-
гулировании этой деятельности: необходимо было создать полноценную за-
конодательную базу. Решению этой проблемы способствовало принятие За-
конов РК «О национальной безопасности» от 26 июня 1998 года (в настоящее 
время действует новый закон – Закон Республики Казахстан от 6 января 2012 
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года № 527-IV «О национальной безопасности Республики Казахстан» (с из-
менениями от 27.04.2012 г.) и «О борьбе с коррупцией» от 2 июля 1998 года [1], 
которые были направлены на защиту национальной безопасности Республи-
ки Казахстан от угроз, вытекающих из проявлений коррупции, устойчивое 
функционирование государственных институтов.

Реализация положений Закона «О борьбе с коррупцией» предусматри-
вала расширение демократических начал, гласности и контроля в управ-
лении государством, укрепление доверия населения к государству и его 
структурам, создание условий для поступления на государственную службу 
компетентных и неподкупных лиц. Учитывая реалии, сложившиеся в сфе-
ре государственного управления, а также состояние борьбы с коррупцион-
ной преступностью, в целях реализации Послания к народу Казахстана от 
30 августа 1998 года 12 ноября 1998 года Президентом РК принимается Указ 
№ 4113 «О государственной комиссии по борьбе с коррупцией», который 
предусматривал создание специализированного органа – Государственной 
комиссии, непосредственно подчиненной и подотчетной Президенту. Спе-
циализировалась Комиссия на рассмотрении дел, связанных с коррупцией 
в государственных органах.

С целью улучшения координации деятельности правоохранительных 
органов, совершенствования системы борьбы с преступностью постановле-
нием Правительства Республики Казахстан № 764 от 7 июня 2001 года была 
образована межведомственная комиссия по борьбе с преступностью при Пра-
вительстве РК, возглавляемая непосредственно Премьер-Министром. Следу-
ет признать, что данная комиссия проделала определенную работу в этом 
направлении и внесла свой вклад в качестве консультативно-совещательного 
органа при Правительстве Республики Казахстан.

Распоряжение Президента РК № 201 от 2 февраля 2001 года об одобре-
нии «Концепции борьбы с правонарушениями в сфере экономики» [8] и Указ 
Президента № 949 от 20 сентября 2002 года об одобрении «Концепции право-
вой политики РК» [4] свидетельствуют о решительности в вопросах ведения 
борьбы с правонарушениями в различных сферах, в том числе и с корруп-
цией. 

Как показывает анализ, действующее антикоррупционное законода-
тельство Республики пока далеко от желаемой модели. В качестве недостат-
ков можно назвать некоторую пробельность в вопросах международного 
сотрудничества, проведения антикоррупционной экспертизы, расплыв-
чатость, нечеткость дефиниций. Отсюда разное понимание и толкование 
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антикоррупционного законодательства теоретиками и практиками. В ка-
честве примера можно привести протест Генерального прокурора РК от 22 
февраля 2002 года на нормативное постановление Верховного суда «О пра-
ктике рассмотрения судами уголовных дел о преступлениях, связанных с 
коррупцией» [10]. Коррупция, имея высокую степень приспособляемости, 
используя любую брешь в действующем законодательстве, непрерывно из-
меняется, чего нельзя сказать о нашем законодательстве. Отсюда наблюда-
ются определенные сложности в выявлении коррупции и борьбы с ней. А 
размах коррупции в стране в начале 3-го тысячелетия приобрел угрожаю-
щие размеры. 

С учетом сложившейся ситуации Президентом в Послании народу Ка-
захстана «На пути ускорения экономической, социальной и политической 
модернизации» предложена конкретная программа по ускорению дальней-
ших преобразований в стране до 2010 года, которая предусматривает рефор-
мирование в различных областях: исполнительной, законодательной, судеб-
ной, административной и других. Пункт 4.3 данного Послания предусма-
тривает реформу исполнительной власти, направленную на дальнейшую де-
централизацию власти, упорядочение и повышение эффективности системы 
государственного управления, а прозрачность деятельности исполнительной 
власти должна стать нормой. Решение этих задач должно способствовать сни-
жению коррупции [12, 32].

Следующим логическим шагом в борьбе с коррупционными право-
нарушениями в республике явилось принятие Президентом 14 апреля 2005 
года Указа № 1550 «О мерах по усилению борьбы с коррупцией, укреплению 
дисциплины и порядка в деятельности государственных органов и должност-
ных лиц» [5]. Принятие данного Указа преследовало цель дальнейшего со-
вершенствования мер по борьбе с коррупцией, выполнения мероприятий, 
направленных на противодействие коррупционным проявлениям, а также 
повышения ответственности должностных лиц государственных органов за 
соблюдение законодательства о борьбе с коррупцией. Реализация обозначен-
ных целей предполагала деятельность в нескольких направлениях:

- совершенствование действующего антикоррупционного законода-
тельства, что предполагает проведение ревизий действующих подзаконных 
актов на предмет внесения в них норм, исключающих условия для коррупци-
онных правонарушений и преступлений;

-  совершенствование  деятельности  самих  государственных  орга-
нов, укрепление в них дисциплины и порядка, усиление ответственности  
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государственных органов, должностных лиц за нарушение антикоррупци-
онного законодательства. Особая роль здесь отводится дисциплинарным со-
ветам Агентства РК по делам государственной службы в областях, городах 
Астане и Алматы;

- привлечение к борьбе с коррупционными правонарушениями и пре-
ступлениями сил общественности, широкое освещение в средствах массовой 
информации результатов этой борьбы.

Во исполнение данного Указа Президента РК Правительством РК и 
Агентством по борьбе с экономической и коррупционной преступностью 
была разработана и введена в действие 23 декабря 2005 года Государствен-
ная программа борьбы с коррупцией на 2006-2010 годы, а в феврале 2006 года 
вышло Постановление Правительства Республики Казахстан о плане меро-
приятий по реализации этого стратегического документа.

Результаты реализованных ранее Государственных программ борьбы с 
коррупцией показали целесообразность и необходимость дальнейшего про-
ведения последовательной системной работы всего государства и общества 
по формированию действенных мер, препятствующих дальнейшему разви-
тию коррупции. 

В целях выработки комплекса взаимосвязанных мер, направленных 
на противодействие коррупции, которые будут реализованы как государ-
ственными органами, так и гражданским обществом, разработана Отрасле-
вая Программа по противодействию коррупции в Республике Казахстан на 
2011-2015 годы [7].

Программа направлена на достижение основных целей Стратегическо-
го плана развития Республики Казахстан до 2020 года, утвержденного Указом 
Президента Республики Казахстан от 1 февраля 2010 года № 922 [6].

Для достижения целей Программой предполагается решение следую-
щих задач:

1. Расширение международного сотрудничества и совершенствование 
национального законодательства по вопросам противодействия коррупции.

2. Повышение эффективности деятельности государственных органов 
по уменьшению коррупционных рисков.

3. Повышение антикоррупционного мировоззрения.
4. Снижение уровня теневой экономики [7].
Анализируя антикоррупционное законодательство республики, сле-

дует отметить, что проведена определенная работа. При наличии полити-
ческой воли государство и общество способны адекватно реагировать на  
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угрозы коррупционной деятельности и снизить ее до уровня, безопасного 
для общества и государства. Борьбу необходимо вести комплексно с обяза-
тельным привлечением общественности. Пока общество не осознает важ-
ность и обязательность борьбы с этим злом, успехов ожидать не следует. Мы 
же вынуждены вести эту борьбу, так как поставили цель войти в число 50-ти 
наиболее развитых стран мира. Успехи в экономике можно связывать лишь 
с укреплением принципа верховенства закона – одним из основных прин-
ципов функционирования правового государства, а без его реализации мы 
не можем говорить об учреждении правового государства в Республике  
Казахстан.
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Рассматриваются вопросы, связан-
ные с возникновением обязанности и 
права по уточнению налоговых декла-
раций, а также применением налоговых 
санкций за неисполнение обязанности 
по подаче уточненной налоговой де-
кларации. Акцентируется внимание на 
возможности возникновения налоговых 
обязательств в связи с устранением оши-
бок бухгалтерского учета, внесением  
изменений в бухгалтерский учет, кото-
рые не относятся к ошибкам составле-
ния налоговых деклараций.

Ключевые слова: налоговая декла-
рация, уточненная налоговая деклара-
ция, ошибки заполнения декларации.

Considers problems associated with 
the emergence of rights and duties on the 
clarification of tax declarations, as well as 
the application of tax penalties for noncom-
pliance the obligation of filing a revised tax 
declaration. Attention is drawn to the pos-
sibility of emergence of tax liabilities in con-
nection with the elimination of errors of ac-
counting, making changes in the accounting, 
which do not relate to the mistakes of draw-
ing up a tax declaration. 

Keywords: tax declaration, revised 
tax declaration, mistakes of declaration fill-
ing in.
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В соответствии с частью 1 статьи 81 Налогового кодекса Российской Фе-
дерации налогоплательщик обязан внести необходимые изменения в нало-
говую декларацию и представить в налоговый орган уточненную налоговую 
декларацию только в случае обнаружения налогоплательщиком в поданной 
им в налоговый орган налоговой декларации факта неотражения или непол-
ноты отражения сведений, а также ошибок, приводящих к занижению суммы 
налога, подлежащей уплате. 

Обнаружение налогоплательщиком в поданной им в налоговый орган 
налоговой декларации недостоверных сведений, а также ошибок, не при-
водящих к занижению суммы налога, подлежащей уплате, законодатель не 
связывает с возникновением обязанности налогоплательщика о подаче уточ-
ненной декларации, а предоставляет налогоплательщику право на внесение 
необходимых изменений в налоговую декларацию и представление в налого-
вый орган уточненной налоговой декларации. При этом подача после исте-
чения установленного срока подачи декларации уточненной налоговой де-
кларации при реализации права (абзац второй части 1 статьи 81 НК РФ), а не 
при исполнении установленной законом обязанности (абзац первый части 1 
статьи 81 НК РФ), не считается нарушением срока, если первичная деклара-
ция была подана в срок [4]. Иное толкование норм части первой статьи 81 НК 
РФ привело бы к безнаказанному неограниченному уточнению налоговых 
деклараций налогоплательщиком за пределами установленных сроков их по-
дачи при наличии фактов занижения налоговых обязательств.

Каждый факт подачи уточненной декларации, влекущей увеличение 
налоговых обязательств налогоплательщика, за пределами установленных 
сроков является фактом налогового правонарушения, предусмотренного ча-
стью 1 статьи 119 НК РФ:

«1. Непредставление налогоплательщиком в установленный законода-
тельством о налогах и сборах срок налоговой декларации в налоговый орган 
по месту учета

влечет взыскание штрафа в размере 5 процентов неуплаченной суммы 
налога, подлежащей уплате (доплате) на основании этой декларации, за каж-
дый полный или неполный месяц со дня, установленного для ее представле-
ния, но не более 30 процентов указанной суммы и не менее 1 000 рублей» [1].

Причем фактическая уплата налогоплательщиком выявленных само-
стоятельно сумм занижения налогов не спасает налогоплательщика от приме-
нения к нему санкций части 1 статьи 119 НК РФ. Жесткость и оправданность 
применения налоговых санкций нашла подтверждение в информационном 
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письме Президиума ВАС РФ от 17 марта 2003 г. № 71 «Обзор практики раз-
решения арбитражными судами дел, связанных с применением отдельных 
положений части первой Налогового кодекса Российской Федерации»:

«13. Уплата суммы исчисленного налога в установленный законодатель-
ством о налогах и сборах срок сама по себе не освобождает налогоплательщи-
ка от ответственности за несвоевременное представление налоговой деклара-
ции, предусмотренной статьей 119 НК РФ.

Налоговый орган обратился в арбитражный суд с заявлением о взыска-
нии с акционерного общества штрафа, предусмотренного пунктом 1 статьи 
119 НК РФ, за непредставление в установленный срок налоговой декларации 
по налогу на прибыль.

Ответчик требование не признал, ссылаясь на то, что сумма исчислен-
ного налога уплачена им в бюджет полностью, недоимки налоговым органом 
не выявлено.

Суд поддержал доводы налогоплательщика и в удовлетворении заявле-
ния отказал по следующим основаниям.

В соответствии с пунктом 1 статьи 119 Кодекса непредставление налого-
плательщиком в установленный законодательством о налогах и сборах срок 
налоговой декларации в налоговый орган по месту учета влечет взыскание 
штрафа в размере 5 процентов суммы налога, подлежащей уплате (доплате) 
на основе этой декларации, за каждый полный или неполный месяц со дня, 
установленного для ее представления, но не более 30 процентов данной сум-
мы и не менее 100 рублей.

Правонарушение, указанное в приведенной норме, имеет материаль-
ный состав, поскольку совершение соответствующих деяний связано с воз-
никновением у налогоплательщика задолженности перед бюджетом по кон-
кретному налогу.

Как видно из материалов дела, ответчик уплатил налог на прибыль в 
полном объеме в установленный срок. Непредставление налоговой деклара-
ции по названному налогу не привело к возникновению задолженности пе-
ред бюджетом и не повлекло неблагоприятных последствий для него.

С учетом изложенного оснований для привлечения общества к ответст-
венности, предусмотренной пунктом 1 статьи 119 НК РФ, не имеется.

Суд апелляционной инстанции отменил решение суда первой инстан-
ции и заявление удовлетворил, обратив внимание на следующее.

Обязанность налогоплательщика уплачивать законно установленные 
налоги закреплена подпунктом 1 пункта 1 статьи 23 НК РФ, а ответственность 
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за ее неисполнение – статьей 122 Кодекса. Поскольку в рассматриваемом слу-
чае ответчик своевременно уплатил налог на прибыль, он не был привлечен 
к указанной ответственности.

Статьей 119 Кодекса установлена ответственность за неисполнение 
иной обязанности – по представлению в соответствующих случаях налоговой 
декларации. Эта обязанность закреплена подпунктом 4 пункта 1 статьи 23  
НК РФ.

Поскольку требование предъявлено о взыскании штрафа за неисполне-
ние обязанности по представлению налоговой декларации, ссылки ответчика 
на своевременное исполнение им другой обязанности (по уплате налога) не 
имеют правового значения для решения вопроса об обоснованности данного 
требования.

Факт непредставления налоговой декларации по налогу на прибыль ма-
териалами дела подтверждается и ответчиком не оспаривается, в связи с чем 
требование налогового органа о взыскании штрафа, предусмотренного пун-
ктом 1 статьи 119 НК РФ, обоснованно» [9].

Общепризнанно, что налоговая санкция является мерой ответственно-
сти за совершение налогового правонарушения, то есть виновно совершен-
ного противоправного (в нарушение законодательства о налогах и сборах) 
деяния (действия или бездействия) налогоплательщика, за которое НК РФ 
установлена ответственность. Однако Налоговый кодекс содержит открытый 
перечень обстоятельств, исключающих вину в совершении налогового пра-
вонарушения, а также смягчающих ответственность за его совершение (ста-
тьи 111, 112 НК РФ). Данные обстоятельства устанавливаются судом или на-
логовым органом, рассматривающим конкретное дело, и учитываются при 
применении налоговых санкций. Поэтому, с учетом требований справедли-
вости и соразмерности, дифференциации ответственности в зависимости от 
тяжести содеянного, размера и характера причиненного ущерба, возможно 
снижение налоговых санкций по части 1 статьи 119 НК РФ. И именно на этом 
должен сосредоточить свои усилия проштрафившийся налогоплательщик, 
уйти от ответственности в полном объеме не получится.

Если налогоплательщик не подаст уточненную декларацию, игнорируя 
обязанность, предусмотренную частью 1 статьи 81 НК РФ, то при обнаруже-
нии налоговым органом факта занижения налоговых обязательств налого-
плательщика ожидают дополнительные санкции, предусмотренные частью 3 
статьи 120 и частями 1 и 3 статьи 122 НК РФ (в зависимости от квалификации 
налогового правонарушения).
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Следует отметить, что подача уточненной налоговой декларации, 
уменьшающей налоговые обязательства налогоплательщика, не приводит 
взысканию штрафа, так как по условиям части 1 статьи 119 Налогового Ко-
декса Российской Федерации отсутствует база для его исчисления. Поэтому 
сроки подачи уточненных деклараций, не приводящих к увеличению нало-
говых обязательств налогоплательщика, не регламентируются частью 1 ста-
тьи 81 НК РФ.

Налоговые санкции части 1 статьи 119 НК РФ применяются только в от-
ношении правонарушений, связанных с просрочкой подачи деклараций [3], 
но с учетом положений части 3 и части 4 статьи 81 НК РФ. По своей сути, по-
ложения части 3 и части 4 статьи 81 НК РФ определяют случаи исключения 
привлечения к ответственности за налоговые правонарушения, предусмо-
тренные статьей 119 НК РФ. Т. е. санкции статьи 119 НК РФ не применяются 
к налогоплательщику, если:

- уточненная налоговая декларация представлена в налоговый орган 
до момента, когда налогоплательщик узнал об обнаружении налоговым ор-
ганом факта неотражения или неполноты отражения сведений в налоговой 
декларации, а также ошибок, приводящих к занижению подлежащей уплате 
суммы налога, либо о назначении выездной налоговой проверки.

- до представления уточненной налоговой декларации налогоплатель-
щик уплатил недостающую сумму налога и соответствующие ей пени (для 
случаев представления декларации после срока уплаты налога);

- уточненная налоговая декларация представлена после проведения 
выездной налоговой проверки за соответствующий налоговый период, по 
результатам которой не были обнаружены неотражение или неполнота от-
ражения сведений в налоговой декларации, а также ошибки, приводящие к 
занижению подлежащей уплате суммы налога.

В тех случаях, когда налогоплательщиком в пределах налогового (от-
четного) периода подается уточненный расчет с нарушением установленных 
НК РФ сроков, по нашему мнению, может возникать ответственность, предус-
мотренная частью 1 статьи 126 НК РФ:

«1. Непредставление в установленный срок налогоплательщиком (пла-
тельщиком сбора, налоговым агентом) в налоговые органы документов и 
(или) иных сведений, предусмотренных настоящим Кодексом и иными акта-
ми законодательства о налогах и сборах,

влечет взыскание штрафа в размере 50 рублей за каждый непредстав-
ленный документ» [1].
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На это указывают и авторы комментария к Налоговому кодексу РФ, раз-
мещенному в справочно-правовой системе «ГАРАНТ» в 2010 году [7].

Казалось бы все с уточненными декларациями просто и ясно. Одна-
ко, по нашему мнению, в формулировке части 1 статьи 81 НК РФ заложены 
определенные проблемы. Так, обязанность подачи уточненных деклараций 
связывается с фактом неотражения в декларации или неполноты отражения 
сведений, а также с наличием ошибок, приводящих к занижению суммы на-
лога, подлежащей уплате. Как видно из условий возникновения обязанности 
налогоплательщика, законодатель различает ошибки и неотражение (непол-
ное отражение) сведений. Хотя, на первый взгляд, понятие ошибки могло бы 
вобрать в себя ситуации второго рода. Как нам представляется, сформулиро-
ванное таким образом выражение в норме закона не случайно. Под ошибкой 
заполнения декларации следует понимать описку (опечатку), произведенную 
неосознанно. Например, могут быть перепутаны графы при заполнении, слу-
чайным образом перепутаны цифры в числовых значениях, ошибочно про-
ставлена запятая (разделитель). Следует различать ошибку в декларации от 
ошибок бухгалтерского и налогового учета [8]. Ошибки, о которых идет речь 
в части 1 статьи 81 НК РФ, относятся только к декларации! Ошибка лица, 
заполняющего налоговую декларацию, характеризует вину данного деяния 
как совершенного по неосторожности. Не отражение или неполное отраже-
ние сведений в декларации уже может иметь проявление обеих форм вины 
– неосторожности и умысла, но чаще всего умысла.

По нашему мнению, речь о неотражении или неполном отражении све-
дений в декларации может вестись тогда, когда без исправления ошибок в 
бухгалтерском и налоговом учете налогоплательщика, налоговый орган при 
проведении проверки (или аудитор) на основе одной и той же учетной поли-
тики налогоплательщика сформировал бы налоговую декларацию, отличаю-
щуюся от сданной налогоплательщиком.

Анализ положений статьи 81 НК РФ на предмет буквального толкова-
ния, приводит к тому, что нормы указанной статьи не регулируют ситуацию, 
когда изменение налоговых обязательств налогоплательщика вытекает из ис-
правления ошибок в бухгалтерском и/или налоговом учете, а также в резуль-
тате событий, происшедших после отчетной даты. Ошибки бухгалтерского 
или налогового учета не тождественны ошибкам заполнения налоговой де-
кларации.

Понятие налоговой декларации закреплено в части 1 статьи 80 НК 
РФ: «Налоговая декларация представляет собой письменное заявление или  
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заявление, составленное в электронном виде и переданное по телекоммуни-
кационным каналам связи с применением электронной цифровой подписи, 
налогоплательщика об объектах налогообложения, о полученных доходах и 
произведенных расходах, об источниках доходов, о налоговой базе, налого-
вых льготах, об исчисленной сумме налога и (или) о других данных, служа-
щих основанием для исчисления и уплаты налога». Налоговая декларация не 
может быть приравнена к документам первичного бухгалтерского учета или 
регистрам бухгалтерского учета, исправление ошибок в которых влечет так-
же изменение представленной в налоговый орган декларации.

Отсутствие каких-либо ограничений по представлению уточненных 
налоговых деклараций, по нашему мнению не оправдано. Пресекательный 
срок на совершение данного действия (три года) не достаточно ограждает на-
логовые органы от злоупотреблений налогоплательщика в части непрерыв-
ного уточнения налоговых деклараций. Вполне возможно использование на-
логоплательщиком предусмотренного Налоговым кодексом механизма уточ-
нения деклараций для фактической реализации рассрочки уплаты налогов 
(без соблюдения процедуры изменения срока уплаты налога). Если грамотно 
спланировать налоговые платежи, сроки подачи уточненных деклараций, то 
налогоплательщик, избегая штрафных санкций по статье 119 НК РФ, уплачи-
вает сверх налога только пени, которые всегда меньше процентов по креди-
там банков и кредитных учреждений.

Как нам представляется, изменение налоговых обязательств в виду ис-
правления ошибок в бухгалтерском учете, порядок исправления которых 
предусмотрен Положением по бухгалтерскому учету «Исправление ошибок в 
бухгалтерском учете и отчетности» [6] вполне допустимо отражать в текущем 
налоговом периоде с указанием в бухгалтерской справке причины возникно-
вения налогового обязательства, его величины и размера исчисленных пени 
за просрочку уплаты налога, без подачи уточненной налоговой декларации.

В частности, указанное Положение по бухгалтерскому учету предусма-
тривает исправление ошибок, обусловленных:

-  неправильным применением законодательства Российской Федера-
ции о бухгалтерском учете и (или) нормативных правовых актов по бухгал-
терскому учету;

-  неправильным применением учетной политики организации;
-  неточностями в вычислениях;
-  неправильной классификацией или оценкой фактов хозяйственной 

деятельности;
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-  неправильным использованием информации, имеющейся на дату 
подписания бухгалтерской отчетности;

-  недобросовестными действиями должностных лиц организации.
Причем, не являются ошибками неточности или пропуски в отражении 

фактов хозяйственной деятельности в бухгалтерском учете и (или) бухгал-
терской отчетности организации, выявленные в результате получения новой 
информации, которая не была доступна организации на момент отражения 
(неотражения) таких фактов хозяйственной деятельности [6].

Налоговые обязательства по ранее сданным декларациям могут изме-
ниться не только в результате исправления ошибок в бухгалтерском учете, 
но и в результате наступления определенных событий после отчетной даты. 
Например, после инвентаризации имущества налогоплательщика, осуществ-
ляемой в виду:

-  передачи имущества в аренду, выкупе, продаже, а также при прео-
бразовании государственного или муниципального унитарного предпри-
ятия;

-  смены материально ответственных лиц;
-  выявления фактов хищения, злоупотребления или порчи имущества;
-  стихийного бедствия, пожара или других чрезвычайных ситуаций, 

вызванных экстремальными условиями;
-  реорганизации или ликвидации организации;
-  наступления других случаев, предусмотренных законодательством 

Российской Федерации [2].
На налоговые обязательства налогоплательщика могут влиять события, 

наступившие после отчетной даты. Указанные события, их учет и отражение 
в балансе предусмотрены Положением по бухгалтерскому учету «События 
после отчетной даты» ПБУ 7/98 [5], которые, по нашему мнению, никак не 
могут быть отнесены к ошибкам в бухгалтерском учете и тем более к ошиб-
кам заполнения налоговой декларации.

Примерный перечень фактов хозяйственной деятельности, которые мо-
гут быть признаны событиями после отчетной даты, приведен в приложении 
к ПБУ 7/98. В частности, в нем учтены события, подтверждающие сущест-
вовавшие на отчетную дату хозяйственные условия, в которых организация 
вела свою деятельность:

- объявление в установленном порядке дебитора организации банкро-
том, если по состоянию на отчетную дату в отношении этого дебитора уже 
осуществлялась процедура банкротства;
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-  произведенная после отчетной даты оценка активов, результаты ко-
торой свидетельствуют об устойчивом и существенном снижении их стоимо-
сти, определенной по состоянию на отчетную дату;

- получение информации о финансовом состоянии и результатах дея-
тельности дочернего или зависимого общества (товарищества), ценные бума-
ги которого котируются на фондовых биржах, подтверждающая устойчивое 
и существенное снижение стоимости долгосрочных финансовых вложений 
организации;

- продажа производственных запасов после отчетной даты, показываю-
щая, что расчет цены возможной реализации этих запасов по состоянию на 
отчетную дату был необоснован;

- объявление дивидендов дочерними и зависимыми обществами за пе-
риоды, предшествовавшие отчетной дате;

- обнаружение после отчетной даты того обстоятельства, что процент 
готовности объекта строительства, использованный для определения финан-
сового результата по состоянию на отчетную дату методом «Доход по стоимо-
сти работ по мере их готовности», был необоснован;

- получение от страховой организации материалов по уточнению раз-
меров страхового возмещения, по которому по состоянию на отчетную дату 
велись переговоры;

- обнаружение после отчетной даты существенной ошибки в бухгалтер-
ском учете или нарушения законодательства при осуществлении деятельнос-
ти организации, которые ведут к искажению бухгалтерской отчетности за от-
четный период.

В качестве событий, свидетельствующих о возникших после отчетной 
даты хозяйственных условиях, в которых организация вела свою деятель-
ность, перечислены:

- принятие решения о реорганизации организации;
- приобретение предприятия как имущественного комплекса;
- реконструкция или планируемая реконструкция;
- принятие решения об эмиссии акций и иных ценных бумаг;
- крупная сделка, связанная с приобретением и выбытием основных 

средств и финансовых вложений;
- пожар, авария, стихийное бедствие или другая чрезвычайная ситуация, 

в результате которой уничтожена значительная часть активов организации;
- прекращение существенной части основной деятельности организа-

ции, если это нельзя было предвидеть по состоянию на отчетную дату;
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- существенное снижение стоимости основных средств, если это сниже-
ние имело место после отчетной даты;

- непрогнозируемое изменение курсов иностранных валют после отчет-
ной даты;

- действия органов государственной власти (национализация и т. п.).
Правомерные действия налогоплательщика могут привести к измене-

нию налоговых обязательств по ранее поданной декларации в связи с изме-
нением условий сделки, в результате которого происходит изменение прав 
и обязанностей (обязательств сторон) с даты, ранее принятия решения о 
таком изменении. Нормативно такая возможность закреплена статьями 421 
(Свобода договора), 425 (Действие договора), 453 (Последствия изменения 
и расторжения договора) ГК РФ. Так, частью 2 статьи 425 ГК РФ установле-
но, что стороны вправе установить, что условия заключенного ими договора 
применяются к их отношениям, возникшим до заключения договора. Часть 
3 статьи 453 ГК РФ предусматривает возможность изменения обязательств 
сторон не только с момента заключения соглашения сторон об изменении 
договора, но и с момента, указанного в таком соглашении, хотя, стороны не 
вправе требовать возвращения того, что было исполнено ими по обязатель-
ству до момента изменения или расторжения договора, если иное не уста-
новлено законом или соглашением сторон.

Учитывая изложенное и с целью вменения в обязанность налогопла-
тельщику подачу уточненных деклараций в любых случаях, приводящих к 
изменению в бухгалтерском и налоговом учете налогоплательщика и, как 
следствие, влекущих увеличение налоговых обязательств налогоплательщика 
в отчетном периоде, норму первого абзаца части 1 статьи 81 НК РФ следует 
откорректировать, изложив в новой редакции:

 «1. При обнаружении налогоплательщиком в поданной им в налоговый орган 
налоговой декларации факта неотражения или неполноты отражения сведений, 
а также ошибок, приводящих к занижению суммы налога, подлежащей уплате, 
налогоплательщик обязан внести необходимые изменения в налоговую деклара-
цию и представить в налоговый орган уточненную налоговую декларацию в по-
рядке, установленном настоящей статьей. Правила подачи уточненной налого-
вой декларации распространяются на случаи изменения налоговых обязательств 
в сторону увеличения в результате внесенных налогоплательщиком исправлений 
в бухгалтерском учете, в связи с выявлением ошибок или наступлением событий 
после отчетной даты».
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Как нам представляется, часть 3 и часть 4 статьи 81 НК РФ более уместны 
в составе статьи 119 НК РФ, устанавливающей ответственность за соответст-
вующее налоговое правонарушение. В связи с чем следует их из статьи 81 НК 
РФ исключить (по сути, они есть условия освобождения от ответственности 
за налоговое правонарушение) и ввести в статью 119 НК РФ пунктами 3 и 4 в 
неизменном виде.
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УГОЛОВНОГО ДЕЛА: ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ И РАЗВИТИЕ 

КЫРГЫЗСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА
APPLICATION OF SECURITY MEASURES ON THE STAGE OF 

CRIMINAL PROCEEDING INSTITUTION: FOREIGN EXPERIENCE AND 
DEVELOPMENT OF THE KYRGYZ LEGISLATION

Коомбаев  Абдиш 
Абазович,

кандидат юридических на-
ук, докторант Академии 
управления МВД России, 
полковник милиции Кыр-
гызской  Республики.

Koombaev  Аbdish 
Аbazovich,

c.j.s., Doctoral Student of 
Management control Acad-
emy of Russian Ministry 
of Internal Affairs, Militia 
Colonel of the Kyrgyz Re-
public. 

Обосновывается необходимость приме-
нения мер государственной защиты на ста-
дии возбуждения уголовного дела в отноше-
нии заявителя, очевидцев и пострадавшего, 
потерпевшего от преступления, либо иных 
лиц, способствующих предупреждению или 
раскрытию преступления. Акцентируется 
внимание на пробелах уголовно-процессу-
ального законодательства в нормативном ре-
гулировании процедур с участием заявителя 
и очевидца. Исследуются варианты приме-
нения мер безопасности, предусмотренные 
в уголовном законодательстве европейских 
стран.

Ключевые слова: возбуждение уголов-
ного дела, защита свидетеля, защита заявите-
ля об уголовном преступлении, безопасность 
в уголовном процессе.

Justifies the necessity of application of the 
state protection measures on the stage of institu-
tion of criminal proceeding with respect to the 
complainant, witnesses and the victim, the vic-
tim of a crime or other persons contributing to 
the prevention or detection of a crime. In the ar-
ticle attention is drawn to the gaps of criminal 
procedural legislation in the normative regula-
tion of procedures involving the complainant 
and the eyewitness. Here are explored options 
of the application of security measures provided 
for in criminal legislations of European coun-
tries.

Keywords: institution of criminal pro-
ceeding, witness protection, protection of the ap-
plicant who has claimed on a criminal offence, 
safety in criminal proceedings.



П
ри

м
ен

ен
ие

 м
ер

 б
ез

оп
ас

но
ст

и 
на

 с
та

ди
и 

во
зб

уж
де

ни
я 

уг
ол

ов
но

го
 д

ел
а:

 з
ар

уб
еж

ны
й 

оп
ы

т 
и 

ра
зв

ит
ие

 к
ы

рг
ы

зс
ко

го
 з

ак
он

од
ат

ел
ьс

тв
а

48

Круг лиц, вовлекаемых в орбиту уголовного судопроизводства и объем 
их субъективных прав и обязанностей, в том числе и право на обеспечение 
их безопасности, на наш взгляд, зависят от нескольких факторов: от вре-
менного промежутка, определяющего границы данного этапа досудебного 
производства по делу; от специфических задач, присущих непосредственно 
стадии возбуждения уголовного дела или производства следствия по делу; 
от способов решения этих задач. Например, на этапе возбуждения уголов-
ного дела в первую очередь необходимо правильно определить: является ли 
информация от источника о совершенном или готовящемся преступлении 
законным поводом к возбуждению уголовного дела (статьи 150, 156 Уголов-
но-процессуального кодекса Кыргызской Республики [2]), усматривается ли 
в деянии признаки преступления и по какой статье УК оно может быть ква-
лифицировано (статьи 158, 159 УПК КР), какие меры надлежит принять для 
закрепления и сохранения следов преступления. Кроме того, анализ поло-
жения уголовно-процессуального законодательства позволяет утверждать, 
что на стадии возбуждения уголовного дела осуществляется процесс до-
казывания посредством производства определенных следственных и иных 
процессуальных действий: осмотра места происшествия и назначения су-
дебной экспертизы (ст. 165 УПК КР); направления требований, поручений 
и запросов (ст. 157, ч. 3, 4 ст. 91 УПК КР).

На этом этапе возбуждения уголовного дела возникает особый ком-
плекс отношений между органами дознания, следователем, прокурором и 
заявителем, жертвой преступления, очевидцами и иными лицами, способ-
ствующими предупреждению, раскрытию и расследованию преступления. 
Эти отношения реализуются в деятельности названных субъектов процес-
са, включающей в себя помимо принятия, проверки и разрешения посту-
пающих заявлений и сообщений о совершенных или готовящихся престу-
плениях (ст. 158 УПК КР), также деятельности по обеспечению безопасно-
сти указанных лиц (ст. 12 УПК КР; ст. 2 Закона Кыргызской Республики 
«О защите прав свидетелей, потерпевших и иных участников уголовного 
судопроизводства» [1, 14-29], далее по тексту Закон КР «О защите…»). 

Лица, пострадавшие от преступления и потенциальные свидетели 
подвергаются опасному воздействию не только в ходе производства след-
ствия, но и задолго до него, поскольку, оказывая воздействия на этих лиц, 
осуществляющих содействие правоохранительным органам, правонару-
шители имеют возможность не только смягчить наказание, но и избежать  
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уголовной ответственности. Лица, совершившие преступления, приклады-
вают для этого все усилия [6, 39]. Поэтому меры государственной защиты 
могут быть также применены до возбуждения уголовного дела в отношении 
заявителя, очевидцев и пострадавшего, потерпевшего от преступления либо 
иных лиц, способствующих предупреждению или раскрытию преступле-
ния (ч. 2 ст. 2, ст. 6 Закона КР «О защите…»). Однако правовое положение 
лиц, пострадавших от преступления, а также лиц, которые располагают све-
дениями, имеющими значение для расследования по делу, на данном этапе 
уголовного процесса никак не регламентировано.

Уголовно-процессуальный кодекс Кыргызстана вообще не разъясня-
ет значение терминов «заявитель» и «очевидец», употребляя их только в 
исключительных случаях, например, указывая, что заявление о преступле-
нии должно быть подписано заявителем (ч. 1 ст. 151), протокол устного за-
явления должен содержать сведения о заявителе, место его жительства и ра-
боты (ч. 2 ст. 151), заявитель предупреждается об уголовной ответственности 
за заведомо ложный донос, о чем делается отметка в протоколе, которая удо-
стоверяется подписью заявителя (ч. 3 ст. 151). Процессуальное положение 
заявителя или жертвы преступления (в тех случаях, когда он непосредст-
венно сообщает в правоохранительные органы о совершенном в отношении 
него преступления) регламентируется частично в УПК или ведомственны-
ми нормативными актами, которые устанавливают, что при получении за-
явления или сообщения о преступлении непосредственно от заявителя ком-
петентное должностное лицо обязано немедленно выдать талон-уведомле-
ние (ч. 1 ст.155 УПК КР; п. 2.4 Инструкции об едином учете преступлений). 
Одним из оснований для задержания лица по подозрению в совершении 
преступления является указание очевидцев, в том числе потерпевшего на 
данное лицо как на совершившее преступление (ч. 3 ст. 94 УПК КР). 

Обращаясь к опыту стран СНГ, можно констатировать тот факт, что 
эта проблема в некоторых из стран уже решена. УПК Украины и Беларуси 
предусматривают возможности защиты заявителя от воздействия в связи с 
заявлением о преступлении. Законодатели этих стран, подчеркивая особую 
значимость надлежащей защиты заявителя, поместили соответствующие 
нормы прямо в статью, регламентирующую подачу заявления. Так, в соот-
ветствии со ст. 97 («Обязательность принятия заявлений и сообщений о пре-
ступлениях и порядок их рассмотрения») УПК Украины, в которой указы-
вается, что при наличии соответствующих оснований, свидетельствующих 
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о реальной угрозе жизни и здоровью лица, сообщившего о преступлении, 
следует принять необходимые меры для обеспечения безопасности заявите-
ля, а также членов его семьи и близких родственников. 

Кроме того, УПК Украины и УПК Беларуси предусматривают право-
вые нормы, регламентирующие поводы для принятия решения о примене-
нии мер безопасности, порядок применения безопасности, ответственность 
за разглашение сведений о мерах безопасности, а белорусский закон еще и 
устанавливает ответственность за невыполнение обязанностей по примене-
нию мер безопасности, и другие нормы, регламентирующие применение 
мер безопасности. 

Не углубляясь более подробно в вопросы реализации и обеспечения 
предусмотренных УПК Украины и Белоруссии мер безопасности, применяе-
мых к заявителю, стоит отметить, что в УПК как Украины, Российской Феде-
рации, так и в УПК Кыргызстана, нет понятия «заявитель» и не определен его 
процессуальный статус. 

В то же время в п. 20 ст. 7 УПК Казахстана и п. 10 ст. 6 УПК Беларуси 
указано, что заявителем является всякое лицо, обратившееся к суду или ор-
гану уголовного преследования за защитой в порядке уголовного судопро-
изводства своего (чужого) действительного или предполагаемого права.

Итак, в стадии возбуждения уголовного дела в уголовно-процессуаль-
ные отношения вовлекается широкий круг лиц, которых необходимо разде-
лит на две группы: 

1.	 Лица, заинтересованные в окончательном разрешении информа-
ции о преступлении (заявитель, жертва преступления, лицо, явившееся с по-
винной); 

2.       Лица, вовлекаемые в уголовное судопроизводство в связи с произ-
водством по делу (очевидец, специалист, понятой, переводчик).

Представляется, что в УПК Кыргызской Республики, во-первых, должен 
быть четко определен процессуальный статус таких участников процесса как 
«заявитель», «очевидец», во-вторых, должна быть предусмотрена возмож-
ность применения к ним и другим лицам, вовлекаемым в уголовно-процес-
суальные правоотношения в связи с производством по делу, действенных мер 
безопасности. 

На рассматриваемом этапе досудебного производства по делу в отно-
шении указанных лиц применению подлежат, прежде всего, меры, опреде-
ляемые нами как неотложные: охрана жилища и имущества; личная охрана; 
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выдача специальных средств индивидуальной защиты, связь и оповещение 
об опасности; временное помещение в безопасное место; обеспечение конфи-
денциальности сведений о защищаемом лице. 

Применение указанных мер безопасности в каждом конкретном случае 
носит индивидуальный характер. В зависимости от соответствия содержа-
ния той или иной меры безопасности общим условиям конкретной стадии 
и должен решаться вопрос о возможности (допустимости) применения мер 
защиты в пределах данной стадии (стадий). В силу специфики защитных мер, 
направленных на предотвращение посткриминального воздействия либо не-
медленного его пресечения, их реализация уже на стадии возбуждения уго-
ловного дела создает условия для дальнейшего участия защищаемого лица в 
расследовании и судебном разбирательстве. 

Во многих случаях для целенаправленного воздействия на свидетелей, 
потерпевших и иных лиц, содействующих осуществлению правосудия, ли-
цам, совершившим преступление (преступникам или их соучастникам) не-
обходимо доступ к определенной информации, в основном к анкетным дан-
ным, сведениям о родственных и иных связях, информация о составе семьи, 
о месте жительства, работы или учебы. Основным источником получения 
такой информации являются первичные материалы и материалы проверки. 
Именно этот фактор обусловливает выбор конкретных мер государственной 
защиты и способы обеспечения безопасности на стадии возбуждения уголов-
ного дела.

Неуказание в заявлениях о преступлении, объяснениях в стадии возбу-
ждения уголовного дела, в протоколах следственных действий демографиче-
ских данных защищаемых лиц [5] отчасти предусмотрено в УПК КР (ч. 8 ст. 
170) и в Законе КР «О защите свидетелей, потерпевших и иных участников 
уголовного судопроизводства» (ст. 2 и 6). Данная мера в стадии возбуждения 
уголовного дела широко применяется в Китае, Дании.

Применение этой меры предусматривает вынесение следователем по-
становления, в котором «излагаются причины принятого решения о сохра-
нении в тайне данных о личности участника следственного действия, указы-
вается псевдоним и приводится образец подписи, которые он будет исполь-
зовать в протоколах следственных действий с его участием». Постановление 
помещается в опечатанный конверт, с содержанием которого, кроме следова-
теля, могут знакомиться надзирающий прокурор, а в стадии судебного разби-
рательства – судья. 
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Решением европейского суда по правам человека признано, что «ис-
пользование сведений, представленных анонимными свидетелями в каче-
стве доказательств на этапе возбуждения уголовного дела досудебного про-
изводства по делу, согласуется с положениями Европейской конвенции» 
[3, 57], влияние которой на законотворческую и правоприменительную де-
ятельность европейских стран в области уголовного судопроизводства все 
более возрастает [4, 9]. Возвращаясь к мере безопасности, сформулирован-
ной в п. 3 ст. 6 Закона КР «О защите…», следует заметить, что и действую-
щий уголовно-процессуальный закон КР (ст. 170) позволяет ограничиться 
указанием в протоколе следственного действия фамилии, имен и отчества 
его участника, а адрес указывать лишь в необходимых случаях. Согласно 
требованиям ст. 9 настоящего закона, по решению органа, осуществляюще-
го меры безопасности, может быть наложен запрет на выдачу сведений о 
защищаемом лице из государственных и иных информационно-справоч-
ных фондов, а также могут быть изменены номера его телефонов и государ-
ственные регистрационные знаки используемых или принадлежащих ему 
транспортных средств. 

Применение указанной меры безопасности в отношении свидетелей, 
пострадавших и лиц, содействующих осуществлению правосудия, на наш 
взгляд, возможно и на этапе возбуждения уголовного дела в досудебном су-
допроизводстве по уголовному делу. При этом должны быть учтены поло-
жения одного из последних правовых актов Совета Европы – Рекомендации 
№ (2005) 9 «О защите свидетелей и лиц, сотрудничающих с правосудием», 
основанная на прецедентах Европейского Суда по правам человека. В п. 19, 
20 Приложения к данной Рекомендации сформулированы условия участия 
граждан в судопроизводстве под псевдонимами: такое участие должно яв-
ляться исключительной мерой безопасности, применяться в случае серьез-
ной угрозы жизни или свободы лица, обладающего значимой доказатель-
ственной информацией и заслуживающего доверия. Также приговор суда 
не должен основываться исключительно или в значительной степени на по-
казаниях, данных анонимными свидетелями (п. 21 приложение к Рекомен-
дации). Что касается рекомендации установления для сторон возможности 
оспорить правомерность использования данной меры безопасности, то это 
предусмотрено как в УПК КР (статьи 125, 131), так и Законом КР «О защите 
свидетелей, потерпевших и иных участников уголовного судопроизводст-
ва» (ст. 19).
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ГОСУДАРСТВЕННОЙ ГРАНИЦЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 

ПРОБЛЕМЫ КВАЛИФИКАЦИИ ПО СТАТЬЯМ, ОТНЕСЕННЫМ К 
КОМПЕТЕНЦИИ ОРГАНОВ ВНУТРЕННИХ ДЕЛ

ADMINISTRATIVE RESPONSIBILITY IN THE FIELD OF PROTECTION OF 
THE RUSSIAN FEDERATION STATE BORDERS:

PROBLEMS OF QUALIFICATION BY ARTICLES FALLING WITHIN THE 
COMPETENCE OF INTERNAL AFFAIRS BODIES 
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Рассматривается коллизия право-
вых норм, позволяющая в ходе привле-
чения к административной ответствен-
ности выбирать, по какой статье ква-
лифицировать совершенное противо-
правное деяние. Анализируются соста-
вы рассматриваемых правонарушений 
и определяются различия, лежащие в 
основе квалификации правонаруше-
ний по смежным составам. Акцентиру-
ется внимание на органах администра-
тивной юрисдикции, осуществляющих 
производство по делам об администра-
тивных правонарушениях в области 
защиты государственной границы Рос-
сийской Федерации.

Ключевые слова: администра-
тивная ответственность, защита госу-
дарственной границы, пограничный 
режим, административные правонару- 
шения в области защиты государст-
венной границы.
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Here is considered the collision of 
legal norms allowing during the bringing 
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under which article the committed illicit 
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Защита государственной границы в соответствии с п. «н» ст. 71 Консти-
туции Российской Федерации относится к исключительному ведению Рос-
сийской Федерации, что ограничивает круг административных правонару-
шений лишь теми из них, за которые ответственность предусмотрена феде-
ральным законодательством. Таким образом, полный перечень правонару-
шений в области защиты государственной границы Российской Федерации 
содержится в Кодексе Российской Федерации об административных право-
нарушениях (далее – КоАП) и составляет часть главы 18.

Так как в указанной главе кроме того перечисляются административные 
правонарушения в области обеспечения режима пребывания иностранных 
граждан или лиц без гражданства на территории Российской Федерации, сра-
зу определим, что только статьи 18.1-18.8 и 18.14 КоАП по содержанию регу-
лируемых отношений могут быть отнесены к рассматриваемой нами сфере.

Основные функции и задачи по обеспечению защиты государственной 
границы действующее законодательство возлагает на пограничные органы 
федеральной службы безопасности, в связи с чем именно они на основании 
п. 1. ст. 28.1 и ст. 23.10 КоАП возбуждают и рассматривают основный массив 
дел об административных правонарушениях в данной области.
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Однако в соответствии с п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП протоколы об админи-
стративных правонарушениях, предусмотренных статьями 18.2, 18.3, 18.4, 18.8 
и 18.14 КоАП также вправе составлять и органы внутренних дел. 

Рассмотрение дел по статьям 18.1-18.7, 18.14 КоАП отнесено к компе-
тенции пограничных органов федеральной службы безопасности (ст.  23.10 
КоАП), а по ст. 18.8 – органов Федеральной миграционной службы (ст. 23.67 
КоАП).

Однако и рассмотрение дела, и составление протокола предполагают 
проведение квалификации содеянного и определение уполномоченным дол-
жностным лицом статьи КоАП, предусматривающей наказание за совершен-
ное противоправное деяние (ст. ч. 2 ст. 28.2 КоАП). 

В этой связи рассмотрим основные проблемы в квалификации право-
нарушений в области защиты государственной границы, предусмотренных 
статьями КоАП, по которым органы внутренних дел вправе возбудить дело 
об административном правонарушении.

При квалификации деяния по части 1 статьи 18.2 («нарушение погра-
ничного режима в пограничной зоне») наибольшую сложность представляет 
необходимость различения составов, предусмотренных кроме того статьями 
18.1 КоАП «нарушение режима Государственной границы Российской Феде-
рации» и 322 Уголовного кодекса Российской Федерации (далее – УК) «неза-
конное пересечение Государственной границы Российской Федерации».

По внешним проявлениям объективная сторона деяния, на первый 
взгляд, может совершенно не различаться. Лицо, оказавшееся в пограничной 
зоне без соответствующего разрешения, при задержании объявляет лишь о 
своем намерении пребывать в пределах конкретного населенного пункта Рос-
сийской Федерации, хоть и находящегося в пограничной зоне. 

На наш взгляд, в такой ситуации усматривается лишь нарушение по-
граничного режима, выразившееся в неподтвержденном соответствующими 
разрешительными документами «въезде (проходе), временном пребывании, 
передвижении лиц и транспортных средств в пограничной зоне» [1]. Законом 
«О Государственной границе Российской Федерации» пограничная зона уста-
навливается в пределах территории поселений и межселенных территорий, 
прилегающих к Государственной границе на суше, морскому побережью Рос-
сийской Федерации, российским берегам пограничных рек, озер и иных вод-
ных объектов, и в пределах территорий островов на указанных водных объек-
тах. В пограничную зону по предложениям органов местного самоуправления 
поселений могут не включаться отдельные территории населенных пунктов 
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поселений и санаториев, домов отдыха, других оздоровительных учреждений, 
учреждений (объектов) культуры, а также места массового отдыха, активного 
водопользования, отправления религиозных обрядов и иные места традици-
онного массового пребывания граждан. На въездах в пограничную зону уста-
навливаются предупреждающие знаки [1] (О правилах пограничного режима 
см. подр. приказ ФСБ России от 10 сентября 2007 г. № 458 «Об утверждении 
Правил пограничного режима» // РГ. 2007. 24 ноября).

Однако лицо может оказаться в пограничной зоне и в иных случаях. На-
пример, после пересечения государственной границы с сопредельной терри-
тории или, наоборот, только намереваясь пересечь границу.

В первом случае налицо состав правонарушения, предусмотренного 
ч. 1 или 2 ст. 18.1 КоАП либо преступления, предусмотренного ст. 322 УК. 
Во втором случае речь идет о покушении на преступление (ст. 322 УК и ч. 3 
ст. 30 УК).

Главным квалифицирующим признаком при определении состава про-
тивоправного деяния становится факт пересечения государственной гра-
ницы России, для чего необходимо установить (и, соответственно, четко за-
фиксировать в протоколе и материалах дела) точное прохождение границы, 
место задержания привлекаемого к ответственности лица, наличие у него 
действительных документов, дающих право пересечь границу. Кроме того, 
необходимо дополнительно выяснить, имеет ли данное лицо разрешение на 
её пересечение.

Диспозиция статьи 322 УК предусматривает в качестве обязательной 
составляющей объективной стороны преступления отсутствие «действитель-
ных документов на право въезда в Российскую Федерацию или выезда из Рос-
сийской Федерации либо без надлежащего разрешения, полученного в по-
рядке, установленном законодательством Российской Федерации».

Если первая часть диспозиции всеми рассматривается в едином ключе, 
то понятие «надлежащего разрешения» различными представителями госу-
дарственных органов понимается по-разному.

Так в марте 2008 г. прокуратура Калининградской области прекратила 
уголовное дело в отношении гражданина Палестины, пересекшего государ-
ственную границу Российской Федерации вне установленных пунктов про-
пуска. Обоснованием такого решения явилось соотнесение наличия «надле-
жащего разрешения» с наличием визы.

Федеральное законодательство под визой понимает «выданное упол-
номоченным государственным органом разрешение на въезд в Российскую 
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Федерацию и транзитный проезд через территорию Российской Федерации 
по действительному документу, удостоверяющему личность иностранного 
гражданина или лица без гражданства и признаваемому Российской Федера-
цией в этом качестве» [2, ст. 25.1].

Тем не менее, по нашему мнению, разрешение по сущности состоит из 
двух значимых частей. Во-первых, это волевой акт принимающей стороны 
– в некотором смысле состояние de jure. Во-вторых, обязательное значение 
приобретает формализация указанного права, закрепление его каким-либо 
материальным способом – перевод в состояние de facto. При этом без второй 
составляющей реализация предоставленного права будет практически невоз-
можна.

Даже в том случае, когда виза для пересечения границы государства не 
требуется (на основании международного договора), материальным подтвер-
ждением данного права становится паспорт гражданина именно той страны, 
с которой заключен договор о безвизовых поездках.

Мероприятия по обеспечению национальной безопасности в отноше-
нии иностранных граждан и лиц без гражданства начинаются с момента их 
обращения в представительства России за рубежом. И в данном контексте по-
лучение и наличие визы будет свидетельствовать о проведении первичных 
проверочных мероприятий в отношении конкретного лица.

Вместе с тем, система защиты и охраны государственной границы Рос-
сии традиционно строится эшелонировано. Вторым «кордоном» в процессе 
противостояния имеющейся угрозе проникновения нелегальных мигрантов, 
а также лиц, пребывание которых в России признается нежелательным [2, п. 
7 ст. 27], становится разрешение, получаемое при пересечении государствен-
ной границы от органов пограничного контроля. И не случайно это нашло 
отражение в законодательстве, где установлено, что пересечение «осуществ-
ляется на путях международного железнодорожного, автомобильного сооб-
щения либо в иных местах, определяемых международными договорами Рос-
сийской Федерации или решениями Правительства Российской Федерации» 
[1, ст. 9].

Получение такого разрешения от пограничных органов, в первую оче-
редь, обусловлено необходимостью проведения проверки по различным опе-
ративным учетам. 

И здесь хотелось бы сослаться на мнение Генеральной прокуратуры 
России, выраженное в совместном письме, освещающем состояние закон-
ности в сфере миграционных правоотношений: «МВД России совместно 
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с ФСБ России и другими заинтересованными федеральными органами 
исполнительной власти в пределах своей компетенции требуется проа-
нализировать эффективность работы по выдаче и оформлению визовых 
приглашений иностранным гражданам по заявкам юридических лиц и по-
следующему контролю за соответствием их деятельности на территории 
страны заявленным целям посещения России» [5].

Таким образом, признано, что деятельность представительств за рубе-
жом необходимо усилить и путем осуществления внутренних контрольных 
мероприятий.

В этой связи представляется, что утверждение о рассмотрении визы в 
качестве единственного формального признака наличия разрешения на пе-
ресечения границы не вполне обоснованно.

Однако в анализируемом нами случае с палестинцем доводы о необ-
ходимости учета указанной нормы Закона Российской Федерации «О госу-
дарственной границе Российской Федерации» и рассмотрения в качестве 
формального признака «надлежащего разрешения» наличия дата-штампа 
в паспорте иностранного гражданина, прокуратурой не были приняты во 
внимание. Совершенное деяние было квалифицировано только как нару-
шение правил пересечения государственной границы, и лицо привлечено 
к административной ответственности по ч. 2 ст. 18.1 КоАП.

Таким образом, подытожим: действительные документы на право пе-
ресечения границы на конкретном участке; виза, если она требуется для пе-
ресечения границы России конкретному лицу; документы, дающие право 
нахождения в пограничной зоне и отсутствие доказательств пересечения 
лицом линии государственной границы, при условии проведённой делими-
тации – позволяют заключить, что пребывание задержанного в погранич-
ной зоне правомерно и не подпадает под действие рассматриваемых статей 
КоАП и УК. 

При  обнаружении  признаков  преступления,  предусмотренного 
ст.  322 УК, либо правонарушения, предусмотренного ч.  1 или 2 ст.  18.1 
КоАП, возбуждается уголовное дело или материалы дела подлежат пере-
даче по подведомственности соответствующему субъекту административ-
ной юрисдикции.

При квалификации деяния по ч.  2 ст.  18.2 КоАП, помимо признаков, 
указанных нами в качестве необходимых для квалификации по ч. 1 данной 
статьи, важно определить род деятельности, а также наличие разрешения, со-
блюдение установленных правил и место её ведения. 
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Проблемные вопросы могут возникать при разграничении деяний, от-
ветственность за которые предусмотрена также ст.  18.3 «нарушение погра-
ничного режима в территориальном море и во внутренних морских водах 
Российской Федерации» и ч. 3 ст. 18.1 КоАП.

Основным квалифицирующим признаком в данном случае становится 
место совершения правонарушения. Несмотря на то, что во всех случаях бу-
дет нарушено конкретное правило, содержание этого правила и место совер-
шения деяния определяют возможность привлечения к ответственности по 
соответствующей статье КоАП или УК.

Задержание лица вблизи государственной границы возможно только 
сотрудниками пограничных органов, что ограничивает круг должностных 
лиц, возбуждающих дела по ч. 3 ст. 18.1. При этом определение пределов по-
граничной зоны осуществляется с учетом приказов ФСБ России по конкрет-
ному субъекту Российской Федерации. Место совершения правонарушения 
предопределяет квалификацию деяния по конкретной норме КоАП. 

Имеется в виду, ч. 3 ст. 18.1 КоАП – применительно к хозяйственной 
деятельности, подпадающей под формулировку «на государственной гра-
нице Российской Федерации либо вблизи неё». В ст. 18.2 КоАП в качестве 
места правонарушения определены пограничная зона на суше, карантин-
ная полоса в пределах пограничной зоны (за исключением случаев, отно-
сящихся к ст. 18.1). В ст. 18.3 КоАП место правонарушения – территориаль-
ное море, внутренние морские воды Российской Федерации, российская 
часть вод пограничных рек, озер и иных водных объектов, пункты базиро-
вания российских маломерных самоходных и несамоходных (надводных и 
подводных) судов (средств) или средств передвижения по льду.

Таким образом, должностное лицо обязано отразить в протоколе харак-
тер проводимой задержанным лицом деятельности и наличие разрешения на 
её ведение. А в связи с тем, что и ст. 18.1, и ст. 18.2, и ст. 18.3 КоАП предпола-
гают наказание за ведение «промысловой и иной деятельности», необходимо 
обязательно указывать на место её ведения, которое и позволяет разграни-
чить составы указанных статей.

Статья 18.4 КоАП предусматривает ответственность за нарушение ре-
жима в пунктах пропуска через Государственную границу Российской Фе-
дерации. Протоколы по данной статье, как правило, составляются должност-
ными лицами пограничных органов федеральной службы безопасности.

Вместе с тем, не исключая теоретической возможности реализации ор-
ганами внутренних дел этого их полномочия, отметим, что особое внимание 
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стоит обращать на то, что нарушение режима в пунктах пропуска через го-
сударственную границу России и нарушение пограничного режима одним и 
тем же деянием лица, как правило, являются взаимоисключающими.

Конечно, при наличии в пограничной зоне пункта пропуска возможно 
нарушение ст. 18.2 и 18.4 КоАП, но для этого лицо должно без соответствую-
щих разрешений или документов проникнуть в пограничную зону и после 
попасть в пункт пропуска, опять же, не имея для этого законных оснований. 

Режим в пунктах пропуска через государственную границу Российской 
Федерации составляют «правила въезда в эти пункты, пребывания и выезда из 
них лиц, транспортных средств, ввоза, нахождения и вывоза грузов, товаров 
и животных, устанавливаемые исключительно в интересах создания необхо-
димых условий для осуществления пограничного и таможенного контроля, а 
в случаях, установленных международными договорами Российской Федера-
ции и федеральными законами, и иных видов контроля» [1, ст. 22].

Нарушение режима в пунктах пропуска [4] может заключаться в:
−	 въезде в пункты пропуска и выезде из них лиц и транспортных 

средств, а также ввозе и вывозе грузов, товаров и животных вне специально 
выделенных для этих целей мест и без соответствующих пропусков;

−	 въезде (проходе) в пункты пропуска граждан Российской Федера-
ции, иностранных граждан и лиц без гражданства, следующих через государ-
ственную границу Российской Федерации в нарушение норм Федерального 
закона от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О порядке выезда из Российской Феде-
рации и въезда в Российскую Федерацию»;

−	 въезде (проходе) в пункты пропуска по документам, удостоверяю-
щим (подтверждающим) личность и должностное положение лиц, замещаю-
щих государственные должности Российской Федерации, предусмотренных 
Указом Президента Российской Федерации от 11 января 1995 г. № 32 «О госу-
дарственных должностях Российской Федерации»;

−	 отсутствии служебных документов и заданий (предписаний, ко-
мандировочных удостоверений, дипломатических карточек) сотрудников 
дипломатических представительств и консульских учреждений иностранных 
государств в Российской Федерации, должностных лиц правоохранительных 
органов, Росграницы России, его территориальных органов и подведомствен-
ного учреждения, федеральных органов исполнительной власти, осуществ-
ляющих контроль в пункте пропуска;

−	 отсутствии документов, удостоверяющих личность и (или) 
должность лиц из состава пожарно-спасательных расчетов, аварийно- 
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спасательных команд, служб поискового и аварийно-спасательного обес-
печения, бригад скорой медицинской помощи, прибывших для ликвида-
ции пожаров, аварий, других чрезвычайных ситуаций природного и тех-
ногенного характера, а также эвакуации пострадавших и тяжелобольных;

−	 нахождении в пункте пропуска животных, используемых при 
осуществлении пограничного, таможенного и иных установленных видов 
контроля, допускается без наличия соответствующих особых отметок в лич-
ных пропусках сотрудников государственных контрольных органов;

−	 несоблюдении предписаний относительно места и продолжитель-
ности стоянок в пунктах пропуска транспортных средств заграничного сле-
дования, служебного транспорта подразделений государственных контроль-
ных органов, администраций пункта пропуска, а также доступа к ним лиц, 
соблюдения маршрутов и правил движения этого транспорта.

Часть правил, составляющих режим в пунктах пропуска через государ-
ственную границу, может формировать при их нарушении состав правона-
рушения, квалифицируемого по ст. 18.2 КоАП. Основой разграничения со ст. 
18.4 КоАП становится место совершения противоправного деяния. 

В соответствии с п. 4. Правил пропуска через государственную грани-
цу Российской Федерации пропуск может осуществляться только в пункте 
пропуска, правила режима в котором утверждены приказом руководителя 
его администрации по согласованию с руководителями подразделений по-
граничных, таможенных органов и администрацией аэропорта (аэродрома), 
морских, речных (озерных) портов, железнодорожных, автомобильных вокза-
лов и станций. Кроме того, в указанных правилах должны быть определены 
пространственные и временные пределы их действия, а также территории 
и помещения, где непосредственно осуществляются пограничный и тамо-
женный контроль, а в случаях, установленных международными договорами 
Российской Федерации и федеральными законами, и иные виды контроля.

Как и в случае со ст. 18.2 КоАП, при квалификации административ-
ного правонарушения важно учесть возможность привлечения лица, задер-
жанного в пункте пропуска, по ч. 1 или 2 ст. 18.1 КоАП либо по ст. 322 и ч. 3 
ст. 30 УК.

При въезде лица на территорию России факт пересечения государст-
венной границы наличествует всегда. Это приводит к тому, что квалифика-
ция противоправного деяния, выявленного в пункте пропуска (например, на-
хождение лица без действительных документов, удостоверяющих личность), 
как правило, осуществляется по ч. 1 или 2 ст. 18.1 КоАП либо по ст. 322 УК.
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В основном проблемы квалификации противоправного деяния возни-
кают при выезде из России. Так, прибытие в пункт пропуска косвенно сви-
детельствует о намерении пересечь границу, что при наличии дополнитель-
ных фактов, свидетельствующих о заблаговременной деятельной подготовке 
и стремлении осуществить нарушение установленных правил, может квали-
фицироваться по ст. 322 и ч. 3 ст. 30 УК.

КоАП, как известно, не предусматривает ответственности за поку-
шение на совершение административного правонарушения. В этой связи, 
прибытие в пункт пропуска без документов, действительных для пересече-
ния государственной границы, еще не формирует состава правонаруше-
ния, предусмотренного ч. 1 или 2 ст. 18.1 КоАП, так как нельзя наказать за 
нарушение правил пересечения границы, если факта самого пересечения 
не было.

Следует учитывать, что правила пересечения лицами государственной 
границы [1, ст. 9] включают:

−	 пересечение государственной границы на суше только на путях 
международного железнодорожного, автомобильного сообщения либо в 
иных местах, определяемых международными договорами Российской Феде-
рации или решениями Правительства Российской Федерации;

−	 время пересечения государственной границы;
−	 порядок следования от государственной границы до пунктов про-

пуска через государственную границу и в обратном направлении;
−	 невозможность высадки людей, выгрузки грузов, товаров, живот-

ных и прием их на транспортные средства;
−	 временное ограничение или прекращение пересечения государ-

ственной границы на отдельных её участках в интересах обеспечения безопа-
сности Российской Федерации;

−	 определяемый международными договорами Российской Феде-
рации, актами Правительства Российской Федерации порядок пересечения 
государственной границы аварийно-спасательными, аварийно-восстанови-
тельными формированиями (силами) для локализации и ликвидации ситуа-
ций природного и техногенного характера.

Таким образом, из приведенного перечня видно, что указание на нали-
чие действительных документов как на обязательное правило пересечения 
государственной границы отсутствует. Это позволяет утверждать, что неза-
конное появление лица в пункте пропуска для выезда за границу должно ква-
лифицироваться или по ст. 18.4 КоАП, или по ст. 322 и ч. 3 ст. 30 УК.
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Статья 18.8 КоАП предусматривает ответственность за нарушение ино-
странным гражданином или лицом без гражданства правил въезда в Рос-
сийскую Федерацию либо режима пребывания (проживания) в Российской  
Федерации.

К области защиты государственной границы относится не вся диспози-
ция статьи, а лишь такие положения ч. 1, как нарушение иностранным гра-
жданином или лицом без гражданства правил въезда в Российскую Федера-
цию, выразившееся в нарушении установленных правил въезда в Российскую 
Федерацию и транзитного проезда через территорию Российской Федерации.

Проблема разграничения норм ст. 18.8 с ч. 2 ст. 18.1 КоАП возникла не 
сразу. В первоначальной редакции как раз за нарушение «правил въезда в 
Российскую Федерацию» привлечь к ответственности по данной статье было 
нельзя. «Транзитный проезд через территорию Российской Федерации» при 
этом включался лишь как показатель нарушения «режима пребывания в Рос-
сийской Федерации», что предполагало возможность возбуждения дела толь-
ко на территории Российской Федерации (после пропуска через госграницу) 
и автоматически исключало данную статью из области защиты государствен-
ной границы.

Однако после внесения изменений в 2006 году [3] именно указанные по-
ложения статьи 18.8 КоАП могут вызывать вопросы при квалификации.

Правила въезда в Российскую Федерацию [2] включают и порядок пе-
ресечения государственной границы Российской Федерации, нарушение ко-
торых влечет административную ответственность по ст. 18.1 КоАП. В целом 
это позволяет привлекать лиц за их нарушение и по любой из перечисленных 
норм.  

Таким образом, налицо коллизия правовых норм, позволяющая в ходе 
привлечения к ответственности выбирать, по какой статье квалифицировать 
соответствующее деяние. Разница состоит лишь в том, что органы, возбужда-
ющие дело и рассматривающие его, разные (за исключением суда в случае 
административного выдворения). В частности, ст. 18.1 КоАП – пограничные 
органы федеральной службы безопасности, а ст. 18.8 КоАП – органы Феде-
ральной миграционной службы. Кроме того, как мы уже отмечали, по ст. 18.8 
КоАП еще и сотрудники полиции могут составить протокол.

Обе статьи в качестве санкции предусматривают «наложение админи-
стративного штрафа в размере от двух тысяч до пяти тысяч рублей с админи-
стративным выдворением за пределы Российской Федерации или без таково-
го». В этой связи можно констатировать, что данная коллизия может играть 



А
дм

ин
ис

тр
ат

ив
на

я 
от

ве
тс

тв
ен

но
ст

ь 
в 

об
ла

ст
и 

за
щ

ит
ы

 г
ос

уд
ар

ст
ве

нн
ой

 г
ра

ни
цы

 Р
Ф:

  
пр

об
ле

м
ы

 к
ва

ли
ф

ик
ац

ии
 п

о 
ст

ат
ья

м
, о

тн
ес

ен
ны

м
 к

 к
ом

пе
те

нц
ии

 о
рг

ан
ов

 в
ну

тр
ен

ни
х 

де
л

66

роль только при определении размера административного штрафа с учетом 
повторности совершаемого деяния (п. 2 ч. 1 ст. 4.3 КоАП). Речь идет о том, 
что, несмотря на совершение противоправного деяния, относящегося к од-
ному родовому объекту (однородность правоотношений в рамках 18 главы 
КоАП), фиксация его происходит в разных государственных структурах, что, 
как правило, не позволяет учесть первичность или повторность как смягчаю-
щий или отягчающий признак, соответственно.

Рассмотрев некоторые особенности квалификации противоправных де-
яний, посягающих на интересы личности, общества и государства в области 
защиты государственной границы Российской Федерации, хотелось бы отме-
тить, что принцип неотвратимости наказания может быть реализован толь-
ко с учетом указанных нами различий составов административных правона-
рушений и преступлений, при грамотном протоколировании и адекватной 
оценке должностными лицами государственных органов объективной сторо-
ны произошедшего.
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ПРОБЛЕМЫ СРОКОВ ОТПРАВЛЕНИЯ ПРАВОСУДИЯ ПО ДЕЛАМ, 
ВОЗНИКАЮЩИМ ИЗ АДМИНИСТРАТИВНЫХ И ИНЫХ ПУБЛИЧНЫХ 

ПРАВООТНОШЕНИЙ
PROBLEMS OF DEADLINE OF JUSTICE ADMINISTRATION IN CASES 

ARISING FROM ADMINISTRATIVE AND OTHER PUBLIC LEGAL 
RELATIONS

Маркарьян  Артем
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ведущий  юрисконс-
ульт  ЗАО  «САНАР», 
г. Саратов.

Markar’jan  Аrtem 
Vladimirovich, 

leading legal advis-
er of CJSS “SANAR”, 
Saratov.

Рассматривая проблемы длительности сро-
ков разрешения в арбитражном суде дел, возни-
кающих из административных и иных публичных 
правоотношений, и основываясь на практике раз-
решения налоговых споров, предлагается автор-
ская концепция реформирования процессуально-
го законодательства, направленного на обеспече-
ние разумных сроков арбитражного судопроиз-
водства. Отмечается необходимость обеспечения 
разумных сроков судопроизводства при разреше-
нии вопросов распределения судебных расходов. 
Предлагаются нормы, способные обеспечить раз-
умные сроки арбитражного судопроизводства.

Ключевые слова: судебные сроки, сроки 
отправления правосудия, разумные сроки арби-
тражного судопроизводства, процессуальные сро-
ки в публично-правовых спорах.

Examining the issues of length of time which 
is used to resolve in an arbitration court cases aris-
ing from administrative and other public legal rela-
tions, and on the ground of the practice of resolving 
tax disputes, the author offers the concept of proce-
dural legislation reform, aimed at providing reason-
able time limits of arbitration proceedings. There is 
need for reasonable time limits of proceedings for the 
resolution of questions of distribution court costs. Of-
fers norms that can provide reasonable time limits of 
arbitration proceedings. 

Keywords: proceedings time limits, timing of 
administration of justice, reasonable duration of arbi-
tration proceedings, procedural terms in public law 
disputes. 
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Личный опыт участия в защите интересов субъектов предприниматель-
ской деятельности в спорах с государственными органами контроля и надзо-
ра приводит к неутешительным выводам относительно соблюдения сроков 
отправления правосудия арбитражными судами [10]. Продолжительность 
рассмотрения каждого из дел, с учетом затраченного времени на решение во-
проса распределения судебных издержек, составила не один год. Абсолют-
ным рекордсменом по срокам явилось дело № А57-3530/2008, которое уже бо-
лее четырех лет находится в производстве арбитражных судов. 

В результате анализа дел, возникающих из административных и иных 
публичных правоотношений, в арбитражных судах выявлены следующие 
причины затягивания сроков рассмотрения:

- удовлетворение арбитражными судьями необоснованных ходатайств 
представителей государственных органов надзора и контроля об отложении 
рассмотрения дел в виду неготовности представителя к делу (участие пред-
ставителя взамен другого специалиста, владевшего сутью рассматриваемого 
спора; отсутствие в процессе специалиста, обладающего соответствующей 
компетенцией; недостаток времени на знакомство с материалами дела, нало-
говый орган ходатайствует об отложении судебного заседания для подготов-
ки письменных возражений [4] и т. п.);

- предоставление государственным органам надзора и контроля, чье ре-
шение обжалуется заявителем, возможности сформировать иную доказатель-
ственную базу, не учтенную при вынесении обжалуемого решения;

- отдаление момента вынесения судебного акта не в пользу государст-
венных органов надзора и контроля (особенно при рассмотрении вопроса 
взыскания судебных издержек), причем нежелание выносить судебный акт в 
пользу заявителя маскируется необходимостью представления в дело допол-
нительных доказательств – «исследовав материалы дела, заслушав участников 
процесса, суд считает что, судебное разбирательство подлежит отложению в 
порядке ст. 65, 158 Арбитражного процессуального кодекса Российской Феде-
рации, для представления дополнительных доказательств по делу» [5].

Как нам представляется, существующее нормативное регулирование 
сроков рассмотрения дел в арбитражных судах (статьи 152, 267, 285, 299, 303 
АПК РФ [1]) и предусмотренное законом право на компенсацию стороне за за-
тягивание сроков отправления правосудия [2] не решают проблему разреше-
ния административно-правовых споров в разумные сроки (статья 6.1. и статьи 
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главы 27.1. АПК РФ). Перечисленные статьи содержат оценочные понятия и 
нормы, наделяющие дискреционными полномочиями судей, что приводит в 
реальности к нарушению баланса интересов частных лиц, ищущих защиту 
своих интересов в суде, и представителей власти.

Понятие разумного срока не дается в законодательстве, однако под ним 
можно понимать тот срок судебного разбирательства или исполнения судеб-
ного акта, которые гарантируют реальную защиту права или законного инте-
реса заинтересованного лица [9].

Наличие в статье 152 АПК РФ положений: о продлении срока рассмо-
трения дела в первой инстанции (часть 2 указанной статьи) и об исключении 
из срока времени приостановки и времени отложения рассмотрения дела 
(часть 3 указанной статьи), практически способствует затягиванию отправле-
ния правосудия по делам, возникающим из административных и иных пу-
бличных правоотношений. Кроме того в реальности разрешение дела абсо-
лютно не соответствует закрепленной в части 3 статьи 189 АПК РФ обязан-
ности публичных лиц доказывать обстоятельства, послужившие основанием 
для принятия ими оспариваемого акта, и законность совершенных решений 
и действий (бездействия). 

В большинстве случаев у стороны, чье заявление подлежит разреше-
нию в арбитраже, отсутствуют формальные основания для обращения в ар-
битражный суд с заявлением о присуждении компенсации за нарушение 
права на судопроизводство в разумный срок, тем более, что разумный срок 
определен такими условностями, как три года и предварительным обраще-
нием с заявлением об ускорении рассмотрения дела в порядке, установлен-
ном АПК РФ [1]. 

Сроки в три года и более, по нашему мнению, абсолютно недопустимы в 
делах, возникающих из административных и иных публичных правоотноше-
ний, хотя бы потому, что за такой длинный период публичные лица тиражи-
руют свое деликтное поведение (действие и бездействие), а также принимают 
не один десяток незаконных решений, загружая арбитраж однотипными ад-
министративно-правовыми и налоговыми спорами.

На возражение оппонентов, защищающих действующее в настоящее 
время нормативное регулирование сроков отправления правосудия в арби-
тражных судах по делам, возникающим из административных и иных пу-
бличных правоотношений, приведем пример законодательства Республики 
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Казахстан. В статье 167 Гражданского процессуального кодекса Республики 
Казахстан установлены сроки подготовки дела к судебному разбирательству:

«Подготовка гражданских дел к судебному разбирательству должна быть про-
ведена не позднее чем в семидневный срок со дня принятия заявления, если иное не 
установлено законодательными актами. В исключительных случаях по делам осо-
бой сложности, кроме дел о взыскании алиментов, о возмещении вреда, причиненного 
увечьем или иным повреждением здоровья, а также по случаю потери кормильца и по 
требованиям, вытекающим из трудовых правоотношений, этот срок может быть 
продлен до одного месяца по мотивированному определению судьи» [3].

Статьей 174 ГПК РК регламентированы сроки рассмотрения и разреше-
ния гражданских дел (в Казахстане отсутствует система арбитражных судов, 
их функцию выполняют специальные коллегии гражданских судов):

«1. Гражданские дела рассматриваются и разрешаются в срок до двух месяцев 
со дня окончания подготовки дела к судебному разбирательству. Дела о восстановле-
нии на работе, о взыскании алиментов и об оспаривании решений, действий (бездей-
ствия) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных 
лиц, государственных служащих рассматриваются и разрешаются в срок до одного 
месяца» [3].

Таким образом, заявления субъектов предпринимательской деятельнос-
ти, оспаривающих решения, действия (бездействия) публичных лиц в Казахс-
тане, рассматриваются судом в месячный срок. Как нам представляется, субъ-
ективные характеристики лиц, участвующих в споре и разрешающих в суде 
дела, что в Казахстане, что в России одинаковы. Вряд ли в Казахстане судьи 
обладают сверхспособностями, чтобы в оправдание российского правосудия, 
отправляемого в арбитраже, можно было говорить о национальных особен-
ностях. Маловероятным является, на наш взгляд, и низкая нагрузка казахс-
танских судей по сравнению с российскими коллегами.

 Достаточно просто в Казахстане решен вопрос и о компенсации за фак-
тическую потерю времени в судебном производстве. Статьей 112 ГПК РК 
определено, что «со стороны, недобросовестно заявившей заведомо неосно-
вательный иск или спор против иска либо систематически противодейство-
вавшей правильному и быстрому рассмотрению и разрешению дела, суд мо-
жет взыскать в пользу другой стороны компенсацию за фактическую потерю 
времени. Размер компенсации определяется судом с учетом конкретных об-
стоятельств, исходя из действующих норм оплаты соответствующего труда в 
данной местности» [3].
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По нашему мнению, российский законодатель, создав «тепличные ус-
ловия» для судебной системы, никоим образом не способствует быстрому от-
правлению правосудия.

Как нам представляется, по категории дел, возникающим из админи-
стративных и иных публичных правоотношений, российскому законодателю 
следовало бы ввести специальные нормы, регламентирующие число допусти-
мых со стороны суда отложений рассмотрения дела, объявления перерывов, а 
также установление предельных сроков таких отложений. 

Дополнительно следовало бы норму части 3 статьи 189 АП РФ:
«3. Обязанность доказывания обстоятельств, послуживших основанием для 

принятия оспариваемого акта, законности оспариваемых решений и действий (без-
действия) государственных органов, органов местного самоуправления, иных орга-
нов, организаций, наделенных федеральным законом отдельными государственными 
или иными публичными полномочиями, должностных лиц, возлагается на органы и 
лиц, которые приняли оспариваемый акт, решение, совершили оспариваемые дейст-
вия (бездействие)»
подкрепить соответствующими процессуальными нормами, ограничиваю-
щими злоупотребление правом публичными лицами в части использования 
периода судебного производства по публично-правовому спору для получе-
ния доказательств в обоснование оспоренного решения (действия или без-
действия), не имевшего на момент его вынесения законных оснований.

Наиболее часто тактикой последующего сбора доказательств в под-
тверждение законности вынесения решения «грешат» налоговые органы. 
Например, проведение почерковедческой экспертизы по счетам-фактурам 
осуществляется в рамках судебного разбирательства, хотя такая экспертиза 
должна была осуществляться до вынесения решения по результатам налого-
вой проверки налогоплательщика. Имеют место случаи истребования доку-
ментов от контрагента налогоплательщика уже в налоговом споре, несмотря 
на то, что полномочия по истребованию таких документов предусмотрены 
в НК РФ в качестве мероприятий налогового контроля и подкреплены нор-
мами  с соответствующей ответственностью в виде штрафа. Возможен такой 
вариант действий публичных лиц в арбитражном процессе, когда эти лица с 
помощью суда проводят проверку достоверности доказательств, положенных 
в основание принятого решения.

Наиболее полный перечень возможных неправомерных действий дол-
жностных лиц налоговых органов рассмотрен В. В. Кизиловым в монографии 
«Неправомерные действия должностных лиц налоговых органов» [7].
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Прекратить указанную нами практику арбитражного суда в делах, воз-
никающих из административных и иных публичных правоотношений, воз-
можно, как нам представляется, введением следующих норм в статью 189 
АПК РФ:

1. Фактические данные, представленные органами и лицами, которые 
приняли оспариваемый акт, решение, совершили оспариваемые действия 
(бездействие), признаются судом недопустимыми в качестве доказательств, 
если они получены с нарушениями требований закона путем лишения или 
стеснения гарантированных законом прав лиц, участвующих в деле, или с на-
рушением иных правил арбитражного процесса при подготовке дела к судеб-
ному разбирательству или в судебном разбирательстве дела, которые повли-
яли или могли повлиять на достоверность полученных фактических данных, 
в том числе:

1) с применением насилия, угроз, обмана, а равно иных незаконных 
действий;

2) с использованием заблуждения лица, участвующего в деле, относи-
тельно своих прав и обязанностей, возникшего вследствие неразъяснения, не-
полного или неправильного их разъяснения этому лицу;

3) в связи с проведением процессуального действия лицом, не имеющим 
права осуществлять производство по данному делу;

4) в связи с участием в процессуальном действии лица, подлежащего от-
воду;

5) с существенным нарушением порядка производства процессуального 
действия;

6) от неизвестного источника либо от источника, который не может быть 
установлен в судебном заседании;

7) с применением в ходе доказывания методов, противоречащих совре-
менным научным знаниям.

2. Недопустимость использования фактических данных в качестве дока-
зательств, а также возможность их ограниченного использования при произ-
водстве по делу устанавливаются судом по собственной инициативе или по 
ходатайству участвующих в деле лиц.

3. Доказательства, полученные с нарушением закона, признаются 
не имеющими юридической силы и не могут быть положены в основу  
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судебного решения, а также использоваться при доказывании любого об-
стоятельства, имеющего значение для дела.

4. Фактические данные, полученные с нарушениями, указанными в ча-
сти первой настоящей статьи, могут быть использованы в качестве доказа-
тельств факта соответствующих нарушений и виновности лиц, их допустив-
ших [3].

5. Недопустимыми в деле об оспаривании законности решений и дейст-
вий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправле-
ния, иных органов, организаций, наделенных федеральным законом отдель-
ными государственными или иными публичными полномочиями, являются 
доказательства обстоятельств, которые не были положены в основу оспарива-
емых решений и действий (бездействия). 

По нашему мнению, необходимым и актуальным является введение в 
главу 22 АПК РФ следующих норм по срокам судебного разбирательства, сро-
кам отложения рассмотрения дела:

Статья 189.1. Сроки рассмотрения и разрешения дел
1.	 Дела, возникающие из административных и иных публичных правоот-

ношений, рассматриваются и разрешаются в месячный срок со дня окончания подго-
товки дела к судебному разбирательству.

2.	 Для отдельных категорий дел, возникающих из административных и 
иных публичных правоотношений, законом могут быть установлены иные сроки.

3.	 Срок отложения рассмотрения дел,  возникающих из административ-
ных и иных публичных правоотношений, не может превышать десяти рабочих дней 
плюс время на почтовую пересылку письменных доказательств, если таковые име-
ются у лица, находящегося в ином городе, чем сторона, обязанная представить до-
казательства.

Примечание. Общее число отложений рассмотрения дела в первой инстанции 
арбитражного суда по ходатайству одной стороны процесса не должно превышать 
трех раз.

Особого внимания требует имеющая место на практике ситуация со сро-
ками разрешения вопроса распределение судебных расходов между лицами, 
участвующими в деле, возникающем из административных и иных публич-
ных правоотношений. Представители публичных лиц, проигравших дело в 
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арбитраже, как правило, принимают все возможные меры для отдаления мо-
мента разрешения арбитражем вопроса распределения судебных расходов. 
Практика взыскания судебных издержек с налоговых органов показывает, 
что судьи первых двух инстанций арбитражных судов России бывают «благо-
склонны» в этой части к налоговым органам, и процесс взыскания судебных 
издержек занимает от полугода и более [8]. Поэтому, как нам представляется, 
необходимо ввести норму в статью 112 АПК РФ, дополнив ее следующей ча-
стью:

4.	 Разрешение вопросов о распределении судебных расходов в делах, возника-
ющих из административных и иных публичных правоотношений, производится в 
срок, не превышающий двух месяцев, с учетом сроков отложения рассмотрения дела.

Уместной, по нашему мнению, в статье 112 АПК РФ была бы норма о 
процессуальном правопреемстве при рассмотрении вопроса распределения 
судебных расходов, развивающая положения статьи 48 АПК РФ. Без наличия 
нормы о возможности инициирования производства в арбитражном суде по 
вопросу распределения судебных расходов правопреемником стороны, выиг-
равшим дело, у арбитражных судов возникают сложности с правопримене-
нием общих положений о процессуальном правопреемстве и квалификации 
уступки требования, предметом которой являются понесенные стороной су-
дебные расходы [6].

Жесткость предлагаемых нами сроков отправления правосудия по де-
лам, возникающим из административных и иных публичных правоотноше-
ний, вполне оправдана. Отмена законодателем «тепличных условий» деятель-
ности арбитражных судов, приведет к повышению ответственности предста-
вителей сторон, участвующих в арбитражном производстве при разрешении 
публично-правовых споров. Судьи арбитражных судов не должны нести от-
ветственность за нерадивость представителей публичных лиц, не обеспечива-
ющих должным образом представление их интересов в судебном производ-
стве. 

Арбитражный суд должен выносить судебный акт по тем материалам 
дела, которые будут представлены суду в установленном законом порядке и 
сроки, а не буквально применять принципы равноправия и состязательности 
сторон, уговаривая в судебных заседаниях представителя публичного лица 
предоставить дополнительные (или хоть какие-либо) доказательства в под-
держку правовой позиции публичного лица в споре.
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Начавшиеся после развала в декабре 1991 года Советского Союза гло-
бальные социальные и экономические преобразования в бывших союзных 
республиках, вошедших в состав Содружества Независимых Государств, по-
требовали правовой урегулированности возникших новых общественных от-
ношений, кардинального обновления и совершенствования действующего, 
но устаревавшего буквально на глазах законодательства эпохи развитого со-
циализма, в том числе и деликтного [27; 32]. 

Такая ситуация требовала проведения системных изменений самого со-
держания нового национального права в странах СНГ, кардинального обнов-
ления всего массива ранее действовавшего законодательства, осознания новой 
роли правовых явлений в жизни человека, личности и общества в целом [21; 
25]. Соглашение о создании Содружества Независимых Государств (декабрь 
1991 г.) подвело черту в истории Советского Союза, одновременно явившись 
отправной точкой в становлении нового национального законодательства 
вновь образованных на постсоветском пространстве независимых государств. 
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Сегодня, спустя двадцать лет после развала Союза ССР, можно подвести 
кое-какие итоги кардинального совершенствования национального админи-
стративно-деликтного законодательства государств, вошедших в состав СНГ.

Изучение нами законотворческой деятельности Парламентов стран СНГ, 
начиная с середины 90-годов прошлого столетия, позволяет нам утверждать, 
что в основу создания новых кодифицированных актов об административ-
ной ответственности в Узбекистане, Кыргызстане, Азербайджане, Казахстане 
и России был положен принцип совместной кодификации материальных и 
процессуальных норм национального административно-деликтного права. 
В вышеперечисленных странах законотворческая работа по осуществлению 
второй кодификации административно-деликтного законодательства к сере-
дине первого десятилетия нового столетия в целом уже была завершена. 

В настоящее время осуществляется дальнейшее совершенствование 
принятых Кодексов. Подчас это происходит с «помощью» десятков новых за-
конов, вносящих изменения и дополнения, как материальную часть кодексов, 
так и в процессуальную и исполнительную части. Так, например, в КоАП РФ 
за десять лет после его принятия законодатели пяти созывов Государственной 
Думы Федерального Собрания РФ успели внести в КоАП РФ значительное 
количество изменений и дополнений во все пять его разделов, приняв при 
этом более двухсот федеральных законов.

В других странах, входящих в Содружество (Армения, Молдова, Тад-
жикистан и Украина), данная законодательная работа к середине десятых 
годов нового столетия еще была не завершена. При этом, как ни странно это 
звучит, в некоторых действовавших практически до конца первого десяти-
летия нынешнего века Кодексах периода первой кодификации (Таджикис-
тан, Молдова) присутствовали правовые нормы, в которых использовалась 
терминология периода еще советского социалистического права (например, 
советский правопорядок, социалистическая законность, социалистическая 
собственность, Министерство обороны СССР, Министерство внутренних 
дел СССР и пр.).

Кстати, период первой кодификации норм об административной ответ-
ственности тоже был отмечен целым рядом особенностей, которые впоследст-
вии оказали существенное влияние на процесс систематизации советского и 
республиканского  административно-деликтного  законодательства.  Во-пер-
вых, следует отметить, что основу Кодексов союзных республик об админи-
стративных правонарушениях составили административно-деликтные нор-
мы союзного законодательства, и, прежде всего, Основ Союза ССР и союзных  
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республик об административных правонарушениях (октябрь 1980 г.), что об-
условило их однотипность, как по структуре, так и по содержанию [44]. Во-вто-
рых, наряду с вышеназванными кодексами нормативными правовыми источ-
никами административной ответственности явились и акты местных Советов 
народных депутатов и их исполкомов, что, в конечном счете, не дало возмож-
ность Кодексам стать единственным законодательным актом союзной респу-
блики, регулирующим вопросы административной ответственности. В-тре-
тьих, была осуществлена так называемая «смешанная» кодификация матери-
альных, компетенционных и процессуальных норм об административных пра-
вонарушениях. Вместе с тем еще раз подчеркнем, что значение первых КоАП 
союзных республик трудно переоценить [29]. 

Как отмечалось нами выше, первая кодификация норм об администра-
тивной ответственности была осуществлена в два этапа. На первом этапе, в 
октябре 1980 года, впервые в СССР были приняты Основы законодательства 
Союза ССР и союзных республик об административных правонарушениях, 
позднее в 1984-1985 годах, то есть на втором этапе на правовой базе выше-
названных Основ, впервые в Советском Союзе были приняты Кодексы союз-
ных республик об административных правонарушениях. Принятие первых 
кодексов союзных республик об административных правонарушениях в се-
редине 80-х годов прошлого столетия означало не только создание в каждой 
союзной республике единого систематизированного законодательного акта 
об административной ответственности, заменившего десятки, а порой сотни 
разрозненных актов различного уровня значимости, но и, что более значи-
мо, означало завершение оформления новой самостоятельной отрасли права 
– административно-деликтного права [30]. Впервые было упорядочено нор-
мативное регулирование борьбы с одним из самых распространенных видов 
правонарушений − административными правонарушениями (проступками), 
определены основания и меры административной ответственности, закре-
плена система субъектов административной юрисдикции, регламентирован 
административно-юрисдикционный процесс и порядок исполнения выне-
сенных по делу решений.

Что касается концептуально новых административно-деликтных коди-
фицированных актов стран СНГ, то считаем, что они также имеют ряд осо-
бенностей, выгодно отличающих их от республиканских КоАП советского 
периода кодификации. 

Вот некоторые из них: 1) основные принципиальные правовые положе-
ния, включенные в новые кодифицированные акты об административной 
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ответственности стран СНГ, в настоящее время соответствуют новым Кон- 
ституциям стран СНГ и приведены в соответствие с общепризнанными нор-
мами международного права; 2) национальные законодатели стран СНГ при 
разработке основных институтов административно-деликтного права отка-
зались от изживших себя норм советского социалистического права; 3) опре-
деленная часть новелл, включенных в общую, компетенционную и процес-
суальную части новых кодексов, «увидела свет» благодаря современным до-
стижениям теории национального деликтного права стран СНГ (уголовного 
и гражданского); 4) вместе с тем, разработчики данных кодифицированных 
актов сочли возможным сохранить в новых кодексах нормы, позитивно за-
рекомендовавшие себя в правоприменительной деятельности органов адми- 
нистративной юрисдикции; 5) при структуризации содержания глав Особен-
ной (Специальной) части новых кодексов парламентариями из стран СНГ 
был учтен главенствующий приоритет − приоритет конституционной охра-
ны прав и свобод прежде всего личности, а уже затем общества и государства. 

Разработка и принятие в странах СНГ, новых кодифицированных актов 
об административной ответственности была обусловлена глубинными изме-
нениями в жизни постсоветского общества этих стран, которые нашли отра-
жения в новых Конституциях, принятых во всех странах СНГ к середине 90-х 
гг. прошлого столетия. 

Новые Конституции стран Содружества впервые в своей истории про-
возгласили приоритет прав и свобод человека и гражданина как высшей со-
циальной ценности. Этап первоначального кардинального реформирования 
национального законодательства в странах Содружества характеризовался 
проведением значительного количества кодификационных работ [7; 10]. Так, 
например, в Республике Беларусь данная работа была начата еще в соответст-
вии с постановлением Президиума Верховного Совета Республики Беларусь 
от 30 мая 1995 г. № 3777-XII «Об организации временного творческого коллек-
тива по подготовке проектов Гражданского, Гражданского процессуального, 
Уголовного, Уголовно-процессуального, Административно-процессуального 
кодексов и Кодекса об административных правонарушениях» [6]. 

В России вопрос о разработке проектов двух самостоятельных кодифи-
цированных административно-деликтных актов, в которых были бы отдельно 
систематизированы материальные и процессуальные нормы, к сожалению, 
был снят еще на начальной стадии работы над проектом концептуально но-
вого Кодекса Российской Федерации об административных правонарушени-
ях [9; 11; 24; 28; 31]. 
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В противовес этому, в некоторых странах СНГ еще в конце 90-х годов на 
общегосударственном уровне было принято решение о начале разработке но-
вого национального административного законодательства. Так в частности, 
в Туркменистане была разработана и принята Программа законодательного 
обеспечения реформ и преобразований первого Президента Туркмениста-
на Сапармурата Туркменбаши. Данная Программа включала в себя «научно 
аргументированные идеи и практические рекомендации Главы государства 
по вопросам государственного строительства, правопорядка и законности, 
развития экономики и социальной сферы, дальнейшего упрочения высокого 
авторитета, которым пользуется независимый нетральный Туркменистан на 
международной политической арене». 

Во второй раздел вышеназванной Программы была включена часть 2-я, 
названная «Формирование правовых основ судопроизводства. Кодифика-
ция уголовно-исполнительного законодательства. Разработка нового адми-
нистративного законодательства». Именно в ней было зафиксировано исто-
рическое решение о создании концептуально нового национального адми-
нистративно-деликтного законодательства независимого Туркменистана, 
«которое будет построено по принципиально новой правовой схеме, пред-
полагающей подготовку двух самостоятельных и в то же время взаимосвя-
занных законов − Кодекса об административной ответственности и Админи-
стративно-процессуального кодекса». Далее в Программе законодательного 
обеспечения реформ и преобразований Туркменистана отмечалось, что «в 
отличие от действующего Кодекса об административных правонарушени-
ях, включающего в себя как нормы материального права, так и процессу-
ального, новая система административного законодательства позволила бы 
более конкретно и в полном объеме закрепить составы административных 
нарушений, определить санкции, соразмерные характеру противоправных 
действий, а также предусмотреть в отдельном законе четкие администра-
тивно-правовые процедуры и порядок исполнения решений компетентных 
государственных органов и должностных лиц» [7]. Однако справедливости 
ради надо отметить, что в Туркменистане до сих пор не приняты заплани-
рованные в вышеназванной Программе концептуально новые администра-
тивно-деликтные кодифицированные акты. Надеемся, что данная законот-
ворческая работа еще продолжается. 

Кстати, в 2009 году в Республике Казахстан было принято решение о под-
готовке проектов двух кодифицированных актов с одноименными названия-
ми. Правда, работа до настоящего времени казахстанскими законодателями 
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также еще не получила своего завершения. По нашему мнению, это связано с 
кардинальным реформированием действующего с конца 90-х годов прошло-
го столетия нового национального уголовного, уголовно-процессуального и 
уголовно-исполнительного законодательства независимого Казахстана.

Формирование правового государства, новый социально-экономиче-
ский уклад, получивший закрепление в Конституциях стран СНГ, обусловили 
необходимость поиска путей эффективной защиты административно-право-
выми средствами новых «рыночных» общественных отношений, начавшихся 
складываться ко второй половине 90-х годов прошлого столетия. 

Проведенное нами исследование данной проблемы позволяет свести 
основные предпосылки необходимости проведения второй кодификации 
административно-деликтного законодательства к следующему. Во-первых, 
не вызывает сомнения тот факт, что административно-юрисдикционная за-
щита должна быть адекватной существующим новым реалиям современной 
жизни. За время действия первых КоАП союзных республик (образца сере-
дины 80-х годов прошлого столетия) многие их нормы безвозвратно уста-
рели и «канули в лету». Во-вторых, почти 20-ти летний административно-
юрисдикционный опыт применения «старых» КоАП союзных республик 
позволил выявить существующие коллизии и пробелы вышеназванного за-
конодательства. Напомним здесь, что за время действия КоАП РСФСР кор-
ректировке в той или иной степени подверглись более двухсот его статей. 
При этом только во второй половине 90-х годов прошлого столетия в него 
было введено более 120-ти новых составов административных правонару-
шений, многие из которых явно диссонировали со «старыми» нормами со-
ветского социалистического права. 

Вместе с тем, попытки внесения многочисленных локальных изменений 
и дополнений в КоАП РСФСР (образца 1984 г.) к концу 90-х годов прошло-
го столетия себя окончательно исчерпали и, более того, скомпрометирова-
ли. Подобная правовая ситуация имела (а кое где и до сих пор имеет) место 
быть в ряде стран СНГ [45; 46; 47]. Современному обществу, приступивше-
му к строительству правового демократического государства в странах СНГ, 
нужен был доктринально и концептуально новый кодифицированный акт, 
регламентирующий вопросы административной ответственности. В-тре-
тьих, существовавшая нормативная правовая база, основанная на законода-
тельстве союзного центра (Основы законодательства Союза ССР и союзных 
республик об административных правонарушениях (1980 г.), указы Прези-
диума Верховного Совета СССР, постановления Правительства СССР и др.), 
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с помощью которой осуществлялась борьба с административными правона-
рушениями, пришла в явное и безвозвратное противоречие с положениями 
новых Конституций стран СНГ [3; 4]. 

Кодексы, принятые в середине 80-х годов прошлого столетия, к середи-
не 90-х годов уже не стали вписываться в новое конституционное простран-
ство стран СНГ. Это наблюдение касается как уровня правового регулиро-
вания в данной области, так и реальных гарантий обеспечения законных 
прав и свобод участников административно-деликтного процесса, прежде 
всего, делинквента и потерпевшего. Проблема надлежащего обеспечения 
прав и свобод человека и гражданина в сфере правоохранительной деятель-
ности стала еще более актуальной в связи с ратификацией государствами-
участниками Содружества Независимых Государств Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод [1; 12; 13; 14]. В-четвертых, администра-
тивными санкциями стали защищаться нормы различных отраслей нового 
национального права стран СНГ (в том числе таможенного, земельного, эко-
логического, водного и других), однако их (санкций) эффективность зна-
чительно снизилась, и они уже не могли в полном объеме выполнять свои 
функции защиты. 

Напомним также, что парламентарии стран СНГ, разрабатывая кон-
цептуально новые уголовные кодексы своих стран, хотя и отказались от со-
ставов с административной преюдицией, декриминализировав ряд обще-
ственно опасных деяний, однако включили в Особенную часть УК значи-
тельное количество составов преступлений, смежных с соответствующими 
составами административных правонарушений [15; 16; 17; 18; 19; 20]. Здесь 
также следует напомнить читателю и о том, что разработка нового уголов-
ного законодательства стран СНГ осуществлялась не «на пустом месте» [34, 
41-48]. Значительную роль в подготовке новых УК сыграла тесная интег-
рация ученых-юристов, практикующих юристов и парламентариев стран 
Содружества в первой половине 90-х годов прошлого столетия. В результа-
те этой совместной законотворческой работы был принят модельный Уго-
ловный кодекс для стран СНГ [33; 36]. Справедливости ради следует так-
же отметить, что в том же 1996 г. на седьмом Пленарном заседании Меж-
парламентской Ассамблеи государств-участников Содружества Независи-
мых Государств был принят и Гражданский кодекс, который также явился  
рекомендательным законодательным актом для Содружества Независимых 
Государств. Произошло это 17 февраля 1996 года [2]. Годом раньше − 10 
февраля 1995 г. Решением Совета глав государств-участников Содружества  
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Независимых Государств были приняты Основы таможенного законода-
тельства государств-участников Содружества Независимых Государств [5].

Определенная законотворческая работа проводилась и на межрегио-
нальном уровне стран СНГ. Так, например, 7 июня 1997 г. Межпарламент-
ским Комитетом четырех стран − Республики Беларусь, Республики Казах-
стан, Кыргызской Республики и Российской Федерации было одобрено раз-
работанное Положение о модельных и других законодательных актах Меж-
парламентского комитета [37]. Поэтому, на наш взгляд, вторая кодификация 
национального административно-деликтного законодательства стран СНГ 
была призвана, не только упорядочить административно-деликтные право-
отношения, но и значительно укрепить внутрисистемные связи в структуре 
нового национального деликтного законодательства стран СНГ [22].

Наконец, в-пятых, для второй кодификации была создана и соответст-
вующая научная база. В частности, учеными-административистами России, 
Беларуси, Казахстана и других стран Содружества не только были предпри-
няты попытки обоснования концепции национального административно-де-
ликтного права и процесса [39; 48; 49; 53], но и проведены исследования их 
основных институтов [38; 52], разработана новая доктрина административно-
деликтного процесса [35], предложены авторские варианты проектов адми-
нистративно-деликтных кодексов или отдельных их разделов, глав и статей 
[40; 41; 43]. Эти замечания в полной мере можно отнести к разработке адми-
нистративно-деликтного законодательства и других стран СНГ, в том числе 
Казахстана, Кыргызстана, Азербайджана и Узбекистана [23; 26; 42]. Наличие 
этих и иных предпосылок и создало благоприятные условия для разработки 
в странах СНГ новых законодательных актов об административной ответст-
венности. 

Сохраняя, в основном, структуру ранее действовавших КоАП перво-
го периода кодификации, новые кодексы стран СНГ вобрали в себя значи-
тельный ряд правовых новелл. Это, в первую очередь, касается приведения 
законодательства об административной ответственности в соответствие с 
действующей Конституциями стран СНГ и обновляемым национальным за-
конодательством этих стран. Во-вторых, проекты кодексов стран СНГ были 
разработаны на основе учета требований международных правовых актов, 
закрепивших приоритеты защиты прав и свобод человека и гражданина, 
идеи демократического правового государства, многоукладности экономи-
ки и охраны, возникших в обществе новых отношений периода перехода к 
рыночной экономике. В-третьих, практически во всех концептуально новых  
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кодексах стран СНГ впервые было предусмотрено введение нового субъекта 
административной ответственности − юридического лица. В настоящее вре-
мя, как мы отмечали выше, только в Кодексе об административной ответствен-
ности Республики Узбекистан до сих пор не предусмотрена административ-
ная ответственность юридических лиц. В-четвертых, в новых кодексах стран 
СНГ более детально, в соответствии с международно-правовым стандартами, 
была разработана процедура административно-деликтного процесса (напри-
мер, приняты новеллы, регламентирующие порядок проведения в случаях 
необходимости административного расследования по делу, установлен более 
конкретный порядок применения мер обеспечения административного про-
цесса, в том числе возможность обжалования их применения, обновлен про-
цессуальный порядок исполнения вынесенного постановления по делу и др.). 
В-пятых, по сравнению с КоАП советского периода, в новых кодексах стран 
СНГ (за исключением принятого в 2006 г. Процессуально-исполнительного 
кодекса Республики Беларусь) весьма значительно был расширен перечень 
субъектов административной юрисдикции, уполномоченных рассматривать 
дела об административных правонарушениях. В некоторых кодексах этот пе-
речень достигает 40 − 60 субъектов и имеет тенденцию к увеличению. В КоАП 
РФ, например, по состоянию на 01 декабря 2011 г. в главе 23-й количество ста-
тей, в которых определен перечень органов административной юрисдикции, 
достигло 70-ти десятков. Это происходит, даже не смотря на то, что в новых 
кодексах судьям было предоставлено право рассматривать значительно боль-
шее количество дел, чем ранее.

Следует также отметить, что общая либерализация деликтного законо-
дательства на тот период практически не коснулась некоторых принципиаль-
ных положений новых кодифицированных актов. Так, например, некоторые 
Кодексы стран СНГ по-существу воспроизвели ранее действовавшую в Совет-
ском Союзе систему административных взысканий. Более того, в результате 
принятия некоторых правовых новелл уровень административно-правовой 
репрессии Кодексов был даже увеличен. 

Новое национальное административно-деликтное законодательство 
стран СНГ было призвано сыграть важную роль в обеспечении реализации 
намеченной политики социальных и экономических реформ и надлежащего 
уровня поддержания общественного порядка и общественной безопасности 
в стране. Оно должно было обеспечить гарантии надлежащего соблюдения 
прав человека и гражданина не на бумаге (как это часто имело место в преж-
ние годы), а в реальной жизни. Именно к такому результату без сомнения 
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искренне стремились законодатели всех стран Содружества Независимых 
Государств, занимаясь кардинальным реформированием данного законода-
тельства. 

Таким образом, солидаризируясь с мнением бывшего Председателя 
Мажилиса Парламента Республики Казахстан Ж. А. Туякбая, который еще 
в середине десятых годов нового столетия, справедливо заметил, что «вы-
растая из массива правовой системы бывшего Союза ССР, подпитываясь ее 
правовыми концепциями, институтами и нормами, законодательство быв-
ших республик Союза, а ныне суверенных государств, объединившихся в 
СНГ, несет в себе как следы прошлого, так и ростки нового» [50, 43-47; 51, 
45-47]. Это суждение, на наш взгляд, не утратило своей актуальности и в 
год двадцатилетия образования Содружества Независимых Государств. Ибо 
по этой формуле и в будущем будут решаться вопросы сочетания право-
вой преемственности и правовых новаций при проведении масштабных по-
литических, экономических и социальных преобразований в странах СНГ. 
А поскольку законотворческая работа в странах СНГ в этом направлении 
активно продолжается, то мы надеемся, что в ближайшее время в законо-
дательном «багаже» стран СНГ появятся концептуально новые кодифици-
рованные акты, в которых, наконец-то, по примеру Республики Беларусь, 
материальные и процессуальные административно-деликтные нормы бу-
дут не только «разведены по своим квартирам», но и, что более актуально, 
претерпят дальнейшие значительные изменения, направленные на обеспе-
чение конституционной охраны прав и свобод, как граждан, так и юридиче-
ских лиц, участвующих в административно-деликтном процессе. 
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Чаннов Сергей Евгеньевич, заведующий кафедры служебного и трудово-
го права Поволжского института им. П. А. Столыпина РАНХ и ГС при 
Президенте РФ, доктор юридических наук, доцент	

Channov Sergej Evgen’evich, Head of the Department of Service and Labor 
Law, P. A. Stolypin Volga Region Institute of Russian Academy of National 
Economy and Civil Service at the RF President, doctor of law (LLD ), Associ-
ate Professor

Рецензируемая научная работа автора является своевременной, а об-
ращение автора к теме ответственности представителей органов исполни-
тельной власти соответствует реалиям жизни российского общества. На 
страницах печатных средств массовой информации, телеэкранах и в иных 
эфирных источниках с постоянной периодичностью появляются матери-
алы о тех или иных злоупотреблениях должностных лиц государственных 
органов, о нарушениях ими прав граждан и юридических лиц, о незакон-
ных действиях, наносящих вред общественным и государственным инте-
ресам. Казалось бы, сами публикации в СМИ должны быть достаточными 
основаниями для соответствующей реакции правоохранительных и дру-
гих юрисдикционных органов. Однако, по справедливому мнению автора 
рецензируемого научного исследования, этого не происходит по причине 
несовершенства российского деликтного законодательства.

Автор рассматривает большую армию государственных гражданских 
служащих как самостоятельных субъектов административной ответствен-
ности, и вполне справедливо обосновывает свою позицию через систему 
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субъектов административного права и субъектов административно-право-
вых отношений.

Разрозненные нормы КоАП РФ, касающиеся различных элементов ин-
ститута административной ответственности государственных гражданских 
служащих, не позволяют на практике применить всю силу административ-
ной ответственности к делинквентам – гражданским служащим. В связи с 
этим проводит в своей монографии не только критический анализ норм 
действующего законодательства в рассматриваемых вопросах, но и пред-
лагает собственную точку зрения на модернизацию российского законода-
тельства с целью реализации института административной ответственно-
сти гражданских служащих в законодательстве Российской Федерации.

Анализ используемой автором в монографии литературы, норма-
тивных актов и исследований ученых-юристов, показывает, что работа  
В. В. Кизилова написана с учетом самых последних изменений в законода-
тельстве Российской Федерации и тех новых воззрений административи-
стов, которые имеют отношение к институтам административной ответст-
венности и государственной службы.

Наибольший интерес в монографии представляет высказанное авто-
ром предложение об альтернативном закрепленным в законодательстве 
положениям возбуждении дел об административных правонарушениях, 
совершенных должностными лицами государственной гражданской служ-
бы. Вполне логичным является вывод автора о возбуждении производств 
по делам об административных правонарушениях государственных гра-
жданских служащих в некоторых случаях судьей без составления прото-
колов об административном правонарушении и без постановлений про-
курора о возбуждении дел об административном правонарушении, когда 
признаки административного правонарушения устанавливаются в адми-
нистративно-правовых спорах, разрешаемых в судебном порядке.

Как нам представляется, монографическое исследование В. В. Кизи-
лова является одним из первых среди исследований ученых-юристов, про-
веденных по указанной теме в период современного развития науки ад-
министративного права, в которой всесторонне рассматривается админи-
стративная ответственность как мера государственного реагирования за 
совершаемые в публично-правовых отношениях деликты управляющей 
стороны правоотношений.

Монография имеет большую практическую ценность в связи с пред-
ложенным в ней в законченном виде понятийным аппаратом института 
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административной ответственности государственных гражданских служа-
щих, охватывающим дефиниции административной ответственности, ад-
министративного правонарушения, административного проступка, дол-
жностного лица и т. п. С предложенными автором в качестве доктриналь-
ных дефинициями основных понятий можно спорить или соглашаться, 
критиковать или на их основе вырабатывать иные дефиниции, но, имен-
но, их взаимосвязь делает доступной для понимания научную позицию ав-
тора в вопросе административной ответственности государственных гра-
жданских служащих.

В монографии приведено достаточное количество статистических 
выкладок, убеждающих ее читателя в необходимости скорейшего введе-
ния в КоАП РФ составов административных правонарушений, субъектом 
ответственности в которых является должностное лицо государственной 
гражданской службы. Автором предложены собственные составы данных 
правонарушений исходя из личного опыта и анализа действующего ад-
министративно-деликтного законодательства стран ближнего зарубежья. 
Но это не означает, что в практическом приложении результатов работы 
автора законодателем не могут быть сформированы иные составы или 
внесены уточнения в предложенные автором составы административных 
правонарушений. Предложения автора, по нашему мнению, положат на-
чало новому процессу переосмысления места и роли административной 
ответственности, так и этому институту в применении к государственным 
гражданским служащим.

По нашему мнению, рукопись «Институт административной ответст-
венности государственных гражданских служащих России» является логи-
ческим продолжением предыдущей работы автора «Неправомерные дей-
ствия должностных лиц налоговых органов», переходом автора от рассмо-
трения отраслевой специфики деликтов к рассмотрению общих вопросов 
административной деликтности в гражданской службе.

Если судить о работе в целом, то рукопись являет собой результат се-
рьезного исследования автора как теоретических, так и практических ас-
пектов административных правонарушений в сфере государственного 
управления и государственной службы, должностными лицами граждан-
ской службы. Считаем возможным и необходимым использование работы 
В. В. Кизилова в процессе обучения студентов юридических факультетов, 
преподавателями вузов, научными работниками, практикующими юри-
стами, специализирующимися на защите прав граждан и юридических 
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лиц, судьями арбитражных судов и судов общей юрисдикции, прокурора-
ми, сотрудниками правоохранительных органов, а также теми, кто интере-
суется проблемными вопросами института административной ответствен-
ности государственных гражданских служащих.

Авторские работы, подобные рецензируемой рукописи, по нашему 
мнению, должны иметь резонанс в законотворческой деятельности, так 
как приближают законодателя к практическим проблемам правового ре-
гулирования, требующим разрешения на законодательном уровне.

Общий вывод: рукопись Кизилова В. В. «Институт административной 
ответственности государственных гражданских служащих России» по сво-
ему научному уровню и практической направленности заслуживает высо-
кой оценки и может быть рекомендована к изданию в виде монографии.
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