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РЕФОРМА ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА  
ОБ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ

Аннотация. Проекты законов, вносящих существенные изменения в институт административной от-
ветственности, имеют значительные недоработки. Они лишь декларируют свою связь с опубликованной ра-
нее Концепцией нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. Не опреде-
лена правовая природа деятельности судей, осуществляющих производство по делам об административных 
правонарушениях. Заявлено, но не реализовано приведение законодательства об административной ответ-
ственности в соответствие с Конституцией Российской Федерации. Отсутствует последовательность 
в устранении правовых пробелов и коллизий в регулировании порядка привлечения к административной от-
ветственности и применения мер обеспечения производства по делам об административных правонаруше-
ниях в отношении лиц, обладающих особым правовым статусом. Подвергнуто критике новое определение ад-
министративного правонарушения. Рассмотрены аргументы в пользу термина «общественная опасность». 
Обращается внимание на необходимость учета в законодательстве об административной ответствен-
ности частного и частно-публичного порядков возбуждения дел об административных правонарушениях.

Ключевые слова: судопроизводство, административное правонарушение, административная ответ-
ственность, процессуальное законодательство, производство по делам об административных правонару-
шениях, общественная опасность.

ШЕВЧЕНКО Юрий Павлович*
 chief3.56@mail.ru
Ул. Короленко, 12, Омск, 644010, Россия
КОСИЦИН Игорь Алексеевич
  ikosicin@yandex.ru
Пр. Маркса, 35, Омск, 644046, Россия

*  Доцент кафедры административного и финансового права Сибирского юридического университета, кандидат юри-
дических наук, доцент.

  Доцент кафедры таможенного дела и права Омского государственного университета путей сообщений, кандидат 
юридических наук, доцент.

**  Docent of the Department of Administrative and Financial Law at the Siberian Law University, Candidate of Legal Sciences, 
Docent.

  Docent of the Department of Customs Business and Law at the Omsk State Transport University, Candidate of Legal 
Sciences, Docent.

Legislative Reform on Administrative Responsibility

Abstract. Draft laws introducing significant changes to the institution of administrative responsibility have 
significant shortcomings. They only declare their connection with the previously published Concept of the  new 
Code of the Russian Federation on Administrative Offenses. The legal nature of the activities of judges car-
rying out proceedings on administrative offenses has not been determined. Allegedly, the legislation on ad-
ministrative responsibility has been brought into conformity with the Constitution of the Russian Federation. 
There is a lack of consistency in filling out legal gaps and conflicts in regulating the procedure for bringing 
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toadministrative responsibility and applying measures to ensure administrative proceedings against persons 
with special legal status. The new definition of an administrative offense is criticized. The arguments in favor 
of the term “public danger” are considered. Attention is drawn to the need to take into account in the legisla-
tion on administrative responsibility the private and private-public procedures for initiating cases of adminis-
trative offenses.

Keywords: legal proceedings, administrative offense, administrative responsibility, procedural legislation, 
administrative offense proceedings, public danger.

10 июня 2019 г. на официальном сайте Прави-
тельства Российской Федерации в сети Интернет 
была опубликована Концепция нового Кодекса 
Российской Федерации об административных 
правонарушениях1 (далее – Концепция), а через 
полгода на официальном сайте для размещения 
информации о подготовке федеральными орга-
нами исполнительной власти проектов норма-
тивных правовых актов и результатах их обще-
ственного обсуждения Министерство юстиции 
Российской Федерации разместило проекты фе-
деральных законов «Кодекс Российской Федера-
ции об административных правонарушениях»2 
(далее – проект КоАП РФ), «Процессуальный ко-
декс Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях»3 (далее – проект процес-
суального КоАП РФ) и «О введении в действие 
Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях и Процессуального 
кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях»4.

Учитывая опыт отечественного законотвор-
чества, когда изменения вносятся в еще не всту-
пивший в силу новый законодательный акт, по-
лагаем весьма своевременным обсудить проекты 
федеральных законов, существенно меняющих 
законодательство об административной ответ-
ственности. 

Наиболее важной представляется задача 
определения отраслевой принадлежности норм, 
предлагаемых проектом процессуального КоАП. 
В пояснительной записке к названному проекту 
указано, что, основываясь на Концепции, пред-
лагаемый пакет законопроектов предусматри-
вает реформирование процедурного механизма 
рассмотрения дел об административных право-
нарушениях судами общей юрисдикции в соот-
ветствии с требованиями ст.ст. 10, 118 Конститу-

ции Российской Федерации, исходя из которых 
суды могут разрешать дела только посредством 
судопроизводства, а не в каких-либо иных про-
цедурных формах. Конституция Российской Фе-
дерации в ст.  118 устанавливает, что судебная 
власть осуществляется посредством конститу-
ционного, гражданского, административного 
и уголовного судопроизводства. 

Ответ на вопрос о том, в соответствии с прин-
ципами какого судопроизводства предполага-
ется формулировать нормы, устанавливающие 
судебный порядок производства по делам об ад-
министративных правонарушениях, предусмот
ренный разделом  III проекта процессуального 
КоАП, не является очевидным. 

Несмотря на то что в Концепции планиро-
валось привести регулирование производства 
по  делам об административных правонаруше-
ниях в соответствие с конституционными по-
ложениями и отнести его к судопроизводству, 
в опубликованном проекте процессуального 
КоАП это сделано не было. Во всех действую-
щих процессуальных законах рассмотрение дел 
в судах названо судопроизводством. Так, Уголов-
но-процессуальный кодекс Российской Федера-
ции устанавливает порядок уголовного судопро-
изводства на территории Российской Федерации 
(ч. 1 ст. 1), Гражданский процессуальный кодекс 
Российской Федерации определяет порядок 
гражданского судопроизводства (ч. 1 ст. 1). Ко-
декс административного судопроизводства Рос-
сийской Федерации уже своим названием ука-
зывает на содержание деятельности и отнесение 
к виду судопроизводства. В части  1 ст. 1 уста-
навливается, что названный Кодекс регулирует 
порядок осуществления административного су-
допроизводства. Проекты же КоАП и процес-
суального КоАП не определяют производство 

1  URL: http://static.government.ru/media/files/KVhRVrFpSydJQShBIwlAY7khO7NAt9EL.pdf
2  URL: https://regulation.gov.ru/projects#npa=99059
3  URL: https://regulation.gov.ru/projects#npa=99061
4  URL: https://regulation.gov.ru/projects#npa=99058



Сибирское юридическое обозрение. 2020. Том 17, № 2

282

по делам об административных правонарушени-
ях в качестве одного из видов судопроизводства 
и даже не  упоминают термин «судопроизвод-
ство» в своих текстах. Механическое разделение 
производства по делам об административных 
правонарушениях и размещение их в двух раз-
ных разделах, и даже наименование раздела  III 
«Судебный порядок производства по  делам 
об административных правонарушениях» не де-
лают его судопроизводством.

Представляется, что цель достижения соот-
ветствия Конституции, поставленная Концепци-
ей, не достигнута. Не определено, к какому виду 
судопроизводства отнесено производство по де-
лам об административных правонарушениях, 
осуществляемое судами в соответствии с пред-
лагаемым проектом процессуального КоАП.

В то же время представленный пакет законо-
проектов предполагает сохранение регулирова-
ния арбитражным процессуальным законода-
тельством процессуального порядка привлечения 
к  административной ответственности арбитраж-
ными судами, рассматривающими в пределах их 
компетенции дела о привлечении к администра-
тивной ответственности. При этом законопроек-
ты не определяют, в каком судопроизводстве реа-
лизуют судебную власть арбитражные суды. 

Арбитражный процессуальный кодекс Рос-
сийской Федерации содержит несколько взаи-
мосвязанных положений, утверждающих что ос-
новой арбитражного законодательства является 
Конституция Российской Федерации. Его нормы 
устанавливают, что правосудие в сфере предпри-
нимательской и иной экономической деятель-
ности осуществляется арбитражными судами, 
образованными в соответствии с Конституцией 
Российской Федерации (ст. 1). Согласно Консти-
туции Российской Федерации законодательство 
о судопроизводстве в арбитражных судах на-
ходится в ведении Российской Федерации (ч.  1 
ст. 3), порядок судопроизводства в арбитражных 
судах определяется Конституцией Российской 
Федерации (ч. 2 ст. 3). Полагаем, такие прямые 
ссылки на Конституцию Российской Федерации 
не совсем корректны, так как в ней не только 

не упоминается арбитражное законодательство, 
но вообще не предусматривается такого вида су-
допроизводства. 

Применяя классический подход, демонстри-
руемый А. И. Елистратовым, исключающий 
смешение рассмотрения споров о праве и при-
влечение к административной ответственности 
[3, с.  24], мы увидим, что арбитражное про-
цессуальное законодательство регламентирует 
отправление правосудия арбитражными суда-
ми посредством осуществления гражданского 
и  административного судопроизводства, а так-
же порядок производства по делам об админи-
стративных правонарушениях, не являющегося 
реализацией судебной власти ни в виде граж-
данского ни в виде административного судопро-
изводства. 

Авторы настоящей статьи уже обращали вни-
мание на проблему существования двух правовых 
регламентаций противодействия нарушениям 
и  отмечали, что, несмотря на то что юридиче-
ская мысль России давно привыкла к ним, нельзя 
не признать их однородность или даже идентич-
ность [6, с.  40–44]. Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации требует к правовым коллизи-
ям, возникающим в уголовном судопроизводстве 
и производстве по  делам об  административных 
правонарушениях, подходить не с отраслевой по-
зиции, а с общеправовой конституционной5. Ев-
ропейский Суд по правам человека также много-
кратно заявлял, что по смыслу международного 
права уголовные и  другие (административные) 
правонарушения по сути представляют собой 
одно явление и к ним должны применяться одни 
и те же правовые стандарты6.

На основании изложенного можно сделать 
вывод об уголовно-процессуальной природе 
производства по делам об административных 
правонарушениях. А отнесение производства 
по делам об административных правонарушени-
ях к административному судопроизводству вы-
зовет больше вопросов, а не внесет ясности. 

Следует констатировать непоследователь-
ность разработчиков пакета проектов зако-
нов об  административной ответственности. 

5  По делу о проверке конституционности ряда положений статей 24.5, 27.1, 27.3, 27.5 и 30.7 Кодекса Российской Фе-
дерации об административных правонарушениях, пункта 1 статьи 1070 и абзаца третьего статьи 1100 Гражданского ко-
декса Российской Федерации и статьи 60 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации в связи с жало-
бами граждан М. Ю. Карелина, В. К. Рогожкина и М. В. Филандрова : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации 
от 16 июня 2009 г. № 9-П // Рос. газ. 2009. 3 июля.

6  Озтюрк (Ozturk) против Германии : постановление Европ. Суда по правам человека от 21 февр. 1984 г. URL: http://
www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/67320/#ixzz4t354HAvy
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Они разделили производство по делам об адми-
нистративных правонарушениях на два, одно  – 
осуществляемое органами исполнительной 
власти и их должностными лицам, второе – осу-
ществляемое судами. Но не определили второе 
как судопроизводство.

Другой важной задачей, которую необходимо 
решать, является ликвидация пробелов в праве 
и устранение правовых коллизий, позволяющих 
лицам с «особым статусом» злоупотреблять сво-
им положением. Так, 14 января 2020 г. в интер-
вью Российской газете А.  Бастрыкин высказал 
предложение ограничить права лицам особого 
статуса. Следственным комитетом разработаны 
предложения по внедрению правового механиз-
ма, направленного на пресечение злоупотребле-
ний своими статусными гарантиями лицами, 
в  отношении которых применяется особый по-
рядок производства по уголовным делам7. Мы 
уверены, в том, что необходимо упростить про-
цедуры не только задержания лиц, застигнутых 
при совершении преступления, но и применения 
мер обеспечения производства по делам об  ад-
министративных правонарушениях. Эта идея 
также была включена в Концепцию, но пред-
лагаемые проекты кодексов не восприняли ее, 
и  в  предложенной редакции не содержат поло-
жений, касающихся лиц, обладающих особым 
статусом, и  их особого положения при приме-
нении мер обеспечения производства по делам 
об административных правонарушениях.

Полагаем, что нормы Конституции Россий-
ской Федерации об особом статусе лиц, обла-
дающих неприкосновенностью, должны быть 
восприняты не только соответствующими феде-
ральными законами об этих лицах, но и общим 
процессуальным законодательством. Например, 
положения ч. 4 ст. 16 Закона Российской Федера-
ции «О статусе судей в Российской Федерации»8, 
а также аналогичной нормы Федерального зако-
на «О статусе члена Совета Федерации и статусе 
депутата Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации»9 должны най-
ти отражение в процессуальном КоАП, с подроб-
ной регламентацией порядка применения мер 

процессуального обеспечения. Примером такой 
регламентации может служить гл. 52 Уголовно-
процессуального кодекса Российской Федерации 
(далее  – УПК РФ) «Особенности производства 
по уголовным делам в отношении отдельных ка-
тегорий лиц», а также гл. 49 КоАП Республики 
Казахстан «Особенности производства по делам 
лиц, обладающих привилегиями и иммунитетом 
от административной ответственности»10.

Порядок привлечения различных категорий 
лиц, обладающих властными полномочиями 
и  соответствующим правовым иммунитетом, 
изложен во многих отраслевых законах и не от-
личается единообразием. Те же лица, нормы 
о  правовом иммунитете которых содержатся 
лишь в  отдельных отраслевых федеральных 
законах, должны привлекаться к администра-
тивной ответственности и претерпевать меры 
обеспечения производства по делам об админи-
стративных правонарушениях на общих основа-
ниях. Именно об этом говорится в ч. 1 ст. 1.4 про-
екта процессуального КоАП. При этом в проекте 
федерального закона «О введении в действие Ко-
декса Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях и Процессуального кодек-
са Российской Федерации об административных 
правонарушениях» не предусмотрено изъятие 
из отраслевых федеральных законов норм, уста-
навливающих правовой иммунитет этих лиц.

Авторы статьи придерживаются мнения, что 
количество категорий лиц, на которых распро-
страняется правовой иммунитет, должно быть 
сведено к минимуму, предусмотренному поло-
жениями Конституции Российской Федерации. 
А содержание института неприкосновенности 
должно быть закреплено в федеральном консти-
туционном законе. В свою очередь федеральные 
законы, регулирующие применение мер принуж-
дения, должны воспринять эти положения. 

На наш взгляд, из иных отраслевых федераль-
ных законов требуется изъять больше норм, прямо 
или косвенно связанных с регулированием вопро-
сов административной ответственности, а именно 
о порядке привлечения к ответственности «спец-
субъектов». 

7  Козлова Н. Кто вне закона? Никто. Александр Бастрыкин предложил ограничить права лицам особого статуса. URL: 
https://rg.ru/2020/01/14/bastrykin-predlozhil-uprostit-proceduru-zaderzhaniia-lic-s-osobym-statusom.html

8  О статусе судей в Российской Федерации  : закон Рос. Федерации от 26 июня 1992 г. № 3132-I  // Рос. газ. 1992. 
29 июля.

9  О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации : федер. закон от 8 мая 1994 г. № 3-ФЗ // Рос. газ. 1994. 12 мая.

10  Кодекс Республики Казахстан об административных правонарушениях. URL: https://online.zakon.kz/document/?doc_
id=31577399&doc
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Следующая задача  – уточнение понятия 
«административное правонарушение» в целях 
конкретизации для разграничения с понятием 
«преступление», а также закрепления общих 
требований к формулированию состава админи-
стративного правонарушения – также определе-
на Концепцией.

Понятие административного правонаруше-
ния, предусмотренное в ст.  2.1 проекта КоАП, 
во многом повторяет классическое определение, 
действовавшее в законодательстве ранее. Нова-
цией является включение в него признака причи-
нения вреда охраняемым законом отношениям. 
Общественная вредность как признак админи-
стративного правонарушения рассматривалась 
ранее в качестве альтернативы общественной 
опасности, которая является признаком преступ
ления лишь теоретически.

Конечно, термин «общественная вредность» 
представляется менее удачным. Причинение 
вреда, о котором говорится в определении, ха-
рактерно лишь для материальных составов. 
Для формальных составов вред не причиняется, 
существует лишь потенциальная возможность 
его наступления. Представляется целесообраз-
ным использование при определении понятия 
административного правонарушение термина 
«общественная опасность».

Наше мнение о многочисленных рассужде-
ниях, в том числе и научных, по поводу прин-
ципиальных отличий общественной опасности 
и общественного вреда [1, с. 124; 2, с. 84–90; 5, 
с. 199] изложено ранее [6, с. 40–44].

Кроме того, для более четкого разграниче-
ния понятия административного правонаруше-
ния и  преступления можно рассмотреть воз-
можность возврата к формулировке подобного 
определения, предусмотренного КоАП РСФСР 
1984  г., в котором была существенная оговор-
ка: «если эти нарушения по своему характеру 
не  влекут за собой в соответствии с действую-
щим законодательством уголовной ответствен-
ности». Тем  более, что подобная оговорка до-
вольно часто встречается при формулировании 
конкретных составов правонарушений в Осо-
бенной части проекта КоАП (раздел 2). Напри-
мер, в ней имеются нормы, в которых нет такого 

примечания, в результате чего составы право-
нарушения, предусмотренные ст. 26.5 КоАП 
и  аналогичного преступления, предусмотрен-
ного ч. 1 ст. 228 Уголовного кодекса Российской 
Федерации (далее  – УК РФ) предполагают от-
ветственность за одни и те же деяния, связанные 
с незаконным оборотом наркотических средств. 
При этом в статье УК РФ имеется существенное 
условие объективной стороны: значительный 
размер наркотического средства. В статье КоАП 
такого размера нет. Теоретически получается, 
что при отсутствии такой оговорки неясен при-
оритет уголовной ответственности над адми-
нистративной и дело о правонарушении можно 
возбудить при любом количестве незаконно хра-
нящегося наркотического средства. Подобного 
разграничения составов можно также достичь 
уточняющими обстоятельствами объективной 
стороны. Так, КоАП РСФСР в аналогичном со-
ставе, предусмотренном ст. 44, определил коли-
чество наркотического средства – «в небольшом 
размере», что сегодня бы соответствовало разме-
ру, не достигающему значительного.

Приведенные соображения говорят об острой 
необходимости более тщательной координации 
законодательства об административных право-
нарушениях с действующим уголовным и уго-
ловно-процессуальным законодательством.

Следует отметить, что Конституционный 
Суд Российской Федерации требует к право-
вым коллизиям, возникающим в уголовном су-
допроизводстве и производстве по делам об ад-
министративных правонарушениях, подходить 
не с отраслевой позиции, а с общеправовой кон-
ституционной. Европейский Суд по правам че-
ловека также многократно заявлял, что по смыс-
лу международного права уголовные и другие 
(административные) правонарушения, по сути, 
представляют собой одно явление и к ним долж-
ны применяться одни и те же правовые стандар-
ты [4, с. 115].

Основываясь на позиции Конституцион-
ного Суда Российской Федерации, что ад-
министративные правонарушения в отличие 
от  преступлений, влекущих наступление уго-
ловной ответственности, представляют собой 
меньшую общественную опасность11, полагаем 

11  По делу о проверке конституционности ряда положений статей 24.5, 27.1, 27.3, 27.5 и 30.7 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях, пункта 1 статьи 1070 и абзаца третьего статьи 1100 Гражданского 
кодекса Российской Федерации и статьи 60 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации в связи с жа-
лобами граждан М. Ю. Карелина, В. К. Рогожкина и М. В. Филандрова : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации 
от 16 июня 2009 г. № 9-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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предложить следующую формулировку опре-
деления административного правонарушения: 
«Административным правонарушением при-
знается виновно совершенное противоправное 
общественно опасное деяние (действие или без-
действие) физического или юридического лица, 
за которое настоящим Кодексом или законом 
субъекта Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях установлена ад-
министративная ответственность, если это 
деяние по своему характеру не влечет в соот-
ветствии с действующим законодательством 
уголовной ответственности».

Еще одним нерешенным вопросом, допол-
няющим аргументы в пользу сближения произ-
водства по делам об административных право-
нарушениях с уголовным процессом, является 
деление дел по способу возбуждения на дела 
частного и публичного обвинения. Посколь-
ку законодательство об административной от-
ветственности регулирует сферу публичных 
правоотношений, лица, виновные в совершении 

административных правонарушений, обвиняют-
ся органами власти, в то же время дела по мно-
гим видам правонарушений не могут возбуж-
даться без заявления потерпевших, такие дела 
целесообразно отнести к категории частных 
или  частно-публичных. Такое правонарушение, 
как оскорбление, до 7 декабря 2011 г. являлось 
преступлением (ч. 1 ст. 129 УК РФ, в редак-
ции до  указанного периода), дело по которому 
возбуждалось в порядке частного обвинения. 
На  наш взгляд, полезно подумать о введении 
в институте административной ответственности 
категории дел, которые возбуждаются в частном 
порядке, частно-публичном и публичном, по ана-
логии с дифференциацией уголовного преследо-
вания, предусмотренной ст. 20 УПК РФ.

Авторы не претендуют на полный и тщатель-
ный анализ проектов законов об административ-
ной ответственности, тем более, что опублико-
ваны они совсем недавно. Но даже при первом 
рассмотрении видно, что они нуждаются в суще-
ственной доработке. 
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