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Аннотация. В статье обосновывается несостоятельность позиции профессора Ю. Н. Старилова, за-
явленной на всероссийской научно-практической конференции «Актуальные проблемы административной 
ответственности» (Омская юридическая академия, 24 мая 2019 г.) и отраженной в опубликованном им 
комментарии к Концепции нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях 
(одобрена 5 июня 2019 г. на совещании у председателя Правительства Российской Федерации), о прежде
временности предусмотренной указанной концепцией реформы российского законодательства об адми-
нистративных правонарушениях. Необходимость реформы, по мнению автора статьи, обусловлена тем, 
что действующее законодательство об административной ответственности (качество которого оставля
ло желать лучшего уже в момент его принятия), продолжающее неуклонно ухудшаться по мере внесения 
в него многочисленных изменений, из инструмента поддержания правопорядка и обеспечения надлежащего 
государственного управления усилиями государственной власти превратилось в инструмент чрезмерного 
административного давления государства на общество, его институты и отдельного человека, активное 
использование которого вызывает у граждан раздражение и недовольство, создает напряжение в их отно-
шениях с властью. Судя по некоторым из определенных Концепцией направлениям реформы, ее разработчики 
отдают себе отчет в истинных причинах реформы, которые, по известным причинам, не нашли отражения 
в упомянутом документе. В связи с этим есть определенный шанс, что новый Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях окажется лучше своего предшественника, будет в большей степе-
ни соответствовать принципам правового, демократического государства, закрепленным в Конституции 
Российской Федерации.
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Abstract. The article substantiates the insolvency of the position of Professor Yuri N. Starilov, declared 
at the All-Russian scientific-practical conference “Actual problems of administrative responsibility” (Omsk Law 
Academy, May 24, 2019) and reflected in his commentary on the concept of the new Code of the Russian Federa-
tion on Administrative Offenses (approved on June 5, 2019 at a meeting with the Chairman of the Government 
of  the Russian Federation), on the prematureness of the reform of the Russian legislation on administrative 
offenses. The need for reform, in the opinion of the Author of the article, is due to the fact that the current legis-
lation on administrative responsibility (the quality of which left much to be desired at the time of its adoption), 
which continues to steadily deteriorate as many laws are introduced into this legislation, from the instrument 
of maintaining law and order and ensuring of proper state management by the efforts of state power has become 
an instrument of excessive administrative pressure of the state on society, its institution and the individual per-
son, the active use of which causes irritation and discontent among citizens, creates tension in their relations 
with the authorities. Judging by some of the areas of reform of the Code of the Russian Federation on Administra-
tive Offenses defined by the concept, its developers are aware of the true reasons for the reform, which, for well-
known reasons, were not reflected in the document. In this regard, there is a certain chance that the new Code 
of the Russian Federation on Administrative Offenses will prove to be better than its predecessor, will be more 
consistent with the principles of a legal, democratic state, enshrined in the Constitution of the Russian Federation.

Keywords: legislation on administrative offenses, codification, concept of the new Code of the Russian Fed-
eration on Administrative Offenses, premature reform of administrative-tort law, modern standard of administra-
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Констатация неудовлетворительного состоя-
ния действующего отечественного администра-
тивно-деликтного законодательства в последние 
годы стала общим местом многих публика-
ций российских ученых-административистов. 
И не случайно на «круглом столе» 3 марта 2014 г. 
в Государственной Думе Федерального Собра-
ния Российской Федерации (далее  – Государ-
ственная Дума), как выразился А. П. Шергин, 
«был дан старт третьей кодификации законода-
тельства об  административной ответственно-
сти» [11, с. 22].

Как известно, результатами первых двух ко-
дификаций отечественного законодательства 
об административной ответственности явились 
соответственно Кодекс РСФСР об администра-
тивных правонарушениях (1984 г.) и пришед-
ший ему на смену и действующий ныне Кодекс 
Российской Федерации об административных 
правонарушениях (2001 г., далее  – КоАП РФ). 
В  названные законы, действительно, вошли 
правовые нормы, прежде содержавшиеся в иных 
нормативных правовых актах. При этом и сей-
час ряд материальных и процессуальных норм 

об  административной ответственности все еще 
располагается не в одном тематическом фе-
деральном законодательном акте  – КоАП РФ, 
а в нескольких, в том числе Арбитражном про-
цессуальном кодексе Российской Федерации 
и Налоговом кодексе Российской Федерации. 
Иными словами, можно утверждать, что коди-
фикация законодательства об административной 
ответственности отнюдь не завершена. Однако 
отсюда вовсе не следует, что замену действую-
щего КоАП РФ новым кодексом в любом случае 
можно расценивать как кодификацию законода-
тельства. Речь должна идти не о кодификации, 
а  (что более точно и, пожалуй, более важно) 
об  очередной (третьей) реформе законодатель-
ства об административной ответственности, 
одно из возможных (и  необходимых, с моей 
точки зрения) направлений которой составила 
бы в том числе кодификация остающегося в из-
вестной мере разрозненным административно-
деликтного нормативно-правового материала [7, 
с. 28–39; 10, с. 56–63]. 

Развернувшиеся после упомянутого «круг
лого стола» активные законопроектные работы 
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особым успехом не увенчались. 17 мая 2018 г. 
Государственная Дума отклонила проект феде-
рального закона №  703192-6 «Кодекс Россий-
ской Федерации об административных правона-
рушениях (Общая часть)»1, внесенный 20 января 
2015  г. группой из 8 депутатов  – А.  А.  Агее-
вым, В. Н. Плигиным, А. В. Терентьевым и др. 
25 июля 2018 г. такая же судьба постигла внесен-
ный в Государственную Думу 18 декабря 2015 г. 
депутатами В. А. Васильевым, В. Н. Плигиным, 
С. А. Поповым и еще 24 их коллегами проект фе-
дерального закона № 957581-6 «Кодекс Россий-
ской Федерации об административных право-
нарушениях»2. В этот же день Государственная 
Дума отклонила внесенный 30  октября 2015  г. 
в  Государственную Думу депутатом А.  А.  Аге-
евым проект федерального закона №  917598-6 
«Кодекс Российской Федерации об администра-
тивной ответственности»3 [3].

Казалось бы, реформа административно-
деликтного законодательства исчезла из по-
вестки дня. Однако в ноябре 2018 г. выходит 
коллективная монография под общей редакцией 
референта Государственно-правового управле-
ния Президента Российской Федерации А. В. Ки-
рина и советника председателя Государственной 
Думы В. Н. Плигина «Реформа административ-
ной ответственности в России» [5], написанная 
с использованием результатов итогового отчета 
Института проблем административно-право-
вого регулирования НИУ ВШЭ по выполне-
нию государственного заказа Государственной 
Думы на  2017 г. «Подготовка предложений 
по  совершенствованию федерального правово-
го регулирования в сфере административной от-
ветственности на основе анализа и обобщения 
находящихся на рассмотрении Государственной 
Думы законопроектов по вопросам администра-
тивной ответственности, оценок и предложений 
заинтересованных государственных органов, 
институтов гражданского общества, делового 
и академического сообществ». Примечательно, 
что в качестве приложения к книге приводится 
текст, озаглавленный «Концепция реформиро-
вания законодательства Российской Федера-
ции об административных правонарушениях» 
[5, с. 405–475].

Всего лишь через четыре месяца после выхо-
да названной монографии решением, принятым 
на заседании Правительства Российской Федера-
ции 21 марта 2019 г. (протокол № 9), Минюсту 
России совместно с Минэкономразвития России 
и  с  участием заинтересованных органов госу-
дарственной власти и экспертных организаций 
в целях актуализации и систематизации правово-
го регулирования в области административной 
ответственности было поручено подготовить 
и  до  1  июня 2019 г. представить в Правитель-
ство Российской Федерации концепцию ново-
го КоАП РФ (далее также – правительственная 
концепция, концепция). С этой целью распоря-
жением Правительства Российской Федерации 
от 4 апреля 2019 г. №  631-р была образована 
межведомственная рабочая группа по подготов-
ке нового Кодекса Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях (далее  – 
межведомственная рабочая группа). Концепция 
разрабатывалась данной группой в течение двух 
месяцев, и, будучи представленным в Прави-
тельство Российской Федерации Минюстом 
России в  установленный срок, 5 июня 2019  г. 
указанный документ получил одобрение на со-
вещании у председателя Правительства Россий-
ской Федерации4.

Правительственная концепция во многом вос-
производит (местами дословно) содержащуюся 
в упомянутой выше монографии Концепцию 
реформирования законодательства Российской 
Федерации об административных правонаруше-
ниях. Это не удивительно, поскольку 6 из 28 чле-
нов межведомственной рабочей группы являют-
ся соавторами последней.

Документ предусматривает введение в дей-
ствие нового КоАП РФ и вступление в силу иных 
законодательных актов Российской Федера-
ции в рассматриваемой сфере с 1 января 2021 г. 
Таким образом, реформа российского законода-
тельства об административной ответственности 
из несбыточной мечты ученых-администрати-
вистов превратилась (наконец-то!) в одну из ре-
альных (причем, как видно, ближайших!) целей 
нормотворческой деятельности Правительства 
Российской Федерации. По сути, открылось 
«окно возможности» для модернизации россий-

1  URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/703192-6
2  URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/957581-6
3  URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/917598-6
4  Концепция нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. Доступ из СПС «Кон-

сультантПлюс».
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ского законодательства об административной 
ответственности, приведения его в соответствие 
с признанными международным сообществом 
правовыми стандартами.

В связи с этим мой доклад на состоявшейся 
24  мая текущего года в Омской юридической 
академии всероссийской научно-практической 
конференции «Актуальные проблемы адми-
нистративной ответственности», положенный 
в основу настоящей статьи, посвящался при-
оритетным, с моей точки зрения, направлениям 
планируемой реформы. Однако при подготовке 
рукописи к опубликованию в июне–июле я вы-
нужден был существенно ее откорректировать 
(благо, имелся временной лаг), поскольку в на-
чале июня правительственная концепция уже 
стала достоянием общественности. Самое же 
главное  – нельзя было, учитывая заслуженно 
высокий научный авторитет Ю. Н. Старилова, 
оставить без внимания его доклад, прозвучав-
ший на  фоне выступлений других участников 
упомянутой конференции резким диссонансом. 
При этом как главный редактор настоящего жур-
нала и организатор прошедшей конференции 
с  сожалением отмечаю, что основные положе-
ния доклада Ю. Н. Старилова оказались опубли-
кованными в качестве комментария к правитель-
ственной концепции не на страницах настоящего 
журнала, содержащего исключительно материа-
лы всероссийской научно-практической конфе-
ренции (Омск, 24 мая 2019 г.), а в ином периоди-
ческом издании [6, с. 21–23].

По мнению известного российского ученого, 
планируемую реформу законодательства об ад-
министративных правонарушениях «можно на-
звать “преждевременной реформой администра-
тивно-деликтного права”» [6, с.  21]. Какие же 
доводы приводятся в защиту подобной позиции?

Первый состоит в том, что, с точки зрения 
Ю. Н. Старилова, включенные в правительствен-
ную концепцию «положения не содержат убеди-
тельных обоснований и аргументаций, позволя-
ющих говорить о необходимости глобального 
реформирования этой сферы законодательства 
в  настоящее время», при этом они «выглядят 
основательно не подготовленными, фрагментар-
ными и несистемными, позволяющими предпо-
ложить, что после их реализации проблем в сфе-
ре административной деликтологии (полагаю, 
здесь имеет место оговорка, правильнее было бы 

сказать “в сфере противодействия администра-
тивным правонарушениям”. – Ю. С.) станет зна-
чительно больше» [6, с. 21].

Действительно, содержание правительствен-
ной концепции вызывает много вопросов. Опасе-
ния Ю. Н. Старилова небезосновательны, и они 
полностью соответствуют одному из законов 
Мерфи: нет ничего настолько плохого, чтобы оно 
не могло стать еще хуже. Но само по себе низкое 
качество исходного документа не свидетельству-
ет в пользу преждевременности планируемой 
реформы. Негоже с грязной водой выплескивать 
и ребенка. Тем более, разработчики правитель-
ственной концепции признают, что «перед ней 
не ставится задача ограничить дальнейшую дис-
куссию по вопросам реформы законодательства 
Российской Федерации об административных 
правонарушениях, в связи с чем содержащие-
ся в  ней подходы могут быть изменены в ходе 
работы над текстом нового Кодекса Российской 
Федерации об административных правонаруше-
ниях»5. Надо также учесть, что концепция не на-
столько уж плоха. Ради одной из предполагае-
мых ею целей реформы – «сокращения составов 
административных правонарушений»  – можно, 
на мой взгляд, простить ей многие, в том числе 
отмеченные Ю. Н. Стариловым, недостатки.

Приводя второй довод, Ю. Н. Старилов за-
мечает, что «действующее законодательство 
об административных правонарушениях вряд ли 
утратило способность полноценно и надлежа-
щим образом регламентировать сферу админи-
стративно-деликтных отношений; т.  е. именно 
здесь сегодня не нужен “регуляторный аврал” 
(стремительно осуществляемое законотворче-
ство, приводящее к появлению нового кодекса). 
КоАП  РФ и сейчас можно считать эффектив-
ным законом. В нем нет такого множества про-
тиворечий, пробелов или неясностей, которые 
давали  бы основания для разработки нового 
КоАП РФ... Такая глобальная проблема, как при-
нятие нового КоАП РФ, требует значительного 
времени для обсуждения и принятия итогового 
решения» [6, с. 22].

Полностью солидаризируюсь с Ю. Н. Стари-
ловым в его неприятии «регуляторного аврала». 
Очень не хотелось бы, чтобы здесь вновь про-
явил себя еще один закон Мерфи: никогда нет 
времени, чтобы сделать правильно, но всегда 
есть время, чтобы сделать заново. В связи с этим 

5  Концепция нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях ...
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целесообразно было бы, на мой взгляд, перенести 
предусмотренный правительственной концепци-
ей срок введения в действие нового КоАП  РФ 
с 1 января 2021 г., как минимум, на 2023 г.

Что же касается других заключенных во вто-
ром доводе оценочных суждений Ю. Н. Стари-
лова, то они никак не подтверждают отстаива-
емый им тезис о преждевременности реформы 
законодательства об административных право-
нарушениях. Нет сомнения, что, с позиции 
государственного аппарата, действующее ад-
министративно-деликтное законодательство 
способно полноценно и надлежащим (для го-
сударства) образом регулировать соответству-
ющую сферу отношений, и КоАП РФ, конечно, 
является эффективным (опять же для государ-
ства) законодательным актом. Не случайно в До-
кладе Уполномоченного по правам человека 
в Российской Федерации за 2015 год отмечается, 
что «КоАП РФ стал самым применяемым зако-
ном»6.

С точки же зрения гражданского общества, 
десятков миллионов граждан России, ежегодно 
привлекаемых к административной ответствен-
ности, данное утверждение, скорее всего, при-
дется признать безосновательным. К тому же 
нужно иметь в виду, что наличие в законодатель-
ном акте противоречий, пробелов и неясностей 
вовсе не является обязательной, тем более, един-
ственной причиной его пересмотра. Социальные 
потребности нередко обусловливают принятие 
нового закона вместо старого, даже если к по-
следнему не было никаких формально-юридиче-
ских претензий. 

Третий довод Ю. Н. Старилова касается 
причин реформы. Ученый верно указывает, 
что «к разработке нового КоАП РФ следует под-
ходить с очень весомыми аргументами в поль-
зу необходимости такой реформы, выдвигая 
при  этом глобальные причины... современного 
реформирования законодательства об админи-
стративных правонарушениях» [6, с. 21]. Исходя 
из этой посылки, он рассматривает три причины 
реформы КоАП РФ, которые нашли отражение 
в  правительственной концепции и подтвержда-
ют, по мнению Ю. Н. Старилова, тезис о прежде
временности реформы административно-
деликтного законодательства.

Отмечая такую причину, как множество из-
менений, внесенных в текст КоАП РФ, автор 

справедливо задается вопросом: «А если будет 
принят новый КоАП РФ, то остановится ли по-
ток еженедельных изменений в его содержа-
ние?» [6, с.  22]. Разумеется, нет, но не столько 
потому, что, как подчеркивает Ю. Н. Старилов, 
«кодификация будет сопровождаться и новыми 
ошибками, противоречивыми формулировками, 
сложностями и  неясностями», а также продол-
жится «принятие множества федеральных зако-
нов, требующих в обязательном порядке внесе-
ния изменений и дополнений в текст КоАП РФ» 
[6, с.  22]. Перманентная, к тому же подчас не-
обоснованная, трансформация текста КоАП РФ 
обусловлена всесилием исполнительной власти, 
ее  доминированием над властью законодатель-
ной, при том, что государственное управление 
отличается весьма низким качеством, не говоря 
уже о пренебрежении рекомендациями институ-
тов гражданского общества и ученых-юристов. 
Яркий тому пример – разросшаяся до неприли-
чия ст. 19.5 КоАП РФ «Невыполнение в срок за-
конного предписания (постановления, представ-
ления, решения) органа (должностного лица), 
осуществляющего государственный надзор 
(контроль), организации, уполномоченной в со-
ответствии с федеральными законами на осу-
ществление государственного надзора (долж-
ностного лица), органа (должностного лица), 
осуществляющего муниципальный контроль». 
Ее 48 (!) частей дифференцируют администра-
тивную ответственность за невыполнение пред-
писаний 27 (!) контрольно-надзорных органов.

Поэтому в настоящее время одна из заяв-
ленных в правительственной концепции благих 
целей реформы  – «стабильность нового право-
вого регулирования отношений в сфере адми-
нистративной ответственности» представляется 
не очень-то достижимой. Тем не менее, в целом, 
очевидно, «лоскутный» характер действующе-
го КоАП РФ, равно как и реальная на сегодня 
перспектива многочисленных правок ново-
го КоАП РФ уже после его принятия, не могут 
расцениваться как обстоятельства, позволяю-
щие говорить о преждевременности (впрочем, 
как и о своевременности) реформы администра-
тивно-деликтного законодательства.

Вторая из критикуемых Ю. Н. Старило-
вым причин реформирования законодательства 
об  административных правонарушениях сфор-
мулирована в правительственной концепции 

6  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2015 год // Рос. газ. 2016. 24 марта.
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следующим образом: «По прошествии 17  лет 
со  дня вступления в силу Кодекса Российской 
Федерации об административных правонару-
шениях... назрела объективная необходимость 
научного осмысления и анализа сложившейся 
за  эти годы практики его применения, а также 
критической оценки эффективности его норм 
с учетом внесенных многочисленных изменений, 
конституционных требований». В связи с  этим 
Ю.  Н.  Старилов подчеркивает, что такая объ-
емная критическая оценка в концепции отсут-
ствует, просто предполагается, что «внесенные 
в Кодекс “несистемные” изменения ухудшили 
правовое качество законодательства об админи-
стративных правонарушениях» [6, с. 22].

Соглашусь, подобная оценка, несмотря 
на  увеличение объема документа, была бы 
не лишней, правда, не столько для специалистов, 
сколько для заинтересованной общественности. 
Особый же интерес вызывают последующие 
весьма любопытные суждения автора на этот 
счет, которые, по его замыслу, должны работать 
против доводов разработчиков правительствен-
ной концепции: «На протяжении многих лет 
КоАП РФ реформировался в связи с изменением 
федерального законодательства и с целью приве-
дения его в соответствие с требованиями совре-
менного стандарта (выделено мной.  – Ю.  С.) 
административно-деликтного законодательства. 
Таким образом, в течение всех последних 18 лет 
КоАП РФ и сама процессуальная администра-
тивно-деликтная форма только улучшались 
(как  минимум, все делалось для достижения 
этой цели); воспринимали лучшие черты со-
временного материального и процессуально-
го административно-деликтного права (вы-
делено мной.  – Ю. С.) И теперь неожиданно 
(согласно Концепции) именно из-за этих дости-
жений (дополнений, изменений, усовершенство-
вания законодательства об административных 
правонарушениях) КоАП РФ стал неэффектив-
ным и  заслуживает замены или разделения его 
на отдельные части?».

Прежде всего, надо признать, что, вно-
ся год за годом многочисленные изменения 
в КоАП РФ, наши законодатели вряд ли отдавали 
себе отчет в том, что они, оказывается, приводят 
его в соответствие с требованиями «современ-
ного стандарта административно-деликтного 
законодательства». Такой стандарт не  сформу-
лирован ни  в  нормативно-правовом, ни  в док-
тринальном порядке, и что подразумевает 

под  ним Ю.  Н.  Старилов  – остается загадкой. 
То же самое относится и к «лучшим чертам со-
временного материального и процессуального 
административно-деликтного права», мысли-
мым, разумеется, только в правовой теории. 
«Лучшие черты» будут не только отличаться 
от специалиста к специалисту, но и существен-
но зависеть от того, в чьих интересах (государ-
ственного аппарата, общественных объедине-
ний, отдельных граждан и т. д.) формулируется 
их перечень.

Например, предполагает ли «современный 
стандарт административно-деликтного законо-
дательства» нормативно-правовое обеспечение 
реализации принципа состязательности сторон 
в производстве по делам об административных 
правонарушениях? Можно ли считать данный 
принцип «лучшей чертой» административно-
деликтного законодательства или, наоборот, 
ему в нем, в отличие от уголовно-процессуально-
го закона, не место? Вот как проясняются эти во-
просы в Докладе Уполномоченного по правам 
человека в Российской Федерации за 2008 год: 
«Закрепленный в Конституции Российской Фе-
дерации общий принцип правосудия  – состяза-
тельность  – пока фактически не востребован... 
при рассмотрении дел об административных 
правонарушениях.

В настоящее время участниками в судебном 
процессе по делам об административных право-
нарушениях являются судья, лицо, привлекаемое 
к ответственности, его защитник и секретарь су-
дебного заседания. Таким образом, должностное 
лицо, уполномоченное поддерживать и доказы-
вать предъявленное обвинение в совершении ад-
министративного правонарушения, отсутствует. 
Вполне понятно, что в таких условиях доказы-
вать обвинение в судебном заседании, искать 
аргументы для опровержения доводов стороны 
защиты приходится самому судье. Отсюда – не-
допустимый обвинительный уклон, зачастую 
присущий делам об административных правона-
рушениях.

В мае 2008 года представитель Уполномочен-
ного по просьбе стороны защиты присутствовал 
на судебном заседании по делу об администра-
тивном правонарушении в отношении жителя 
г.  Москвы К. Дело рассматривалось мировым 
судьей. Поскольку от имени органа, составивше-
го в отношении К. протокол об административ-
ном правонарушении, обвинение никто не под-
держивал и не доказывал, эта обязанность легла 
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на  судью, который в итоге фактически вступил 
в спор со стороной защиты. К. был признан ви-
новным и ему назначено наказание в виде 13 су-
ток административного ареста.

Уполномоченный обратился с ходатайством 
о  пересмотре судебного решения в отноше-
нии К. ввиду нарушения его права на справедли-
вый и беспристрастный суд. Постановлением за-
местителя председателя Московского городского 
суда состоявшиеся судебные решения в отноше-
нии К. отменены, дело прекращено за отсутстви-
ем состава административного правонарушения.

Нарушение принципа состязательности в де-
лах об административных правонарушениях 
проявляется и в процессуальном неравенстве 
сторон. Сторона обвинения (инициатор адми-
нистративного преследования) обладает суще-
ственными преимуществами в сборе и оценке 
доказательств. Большинство дел об администра-
тивных правонарушениях включают в качестве 
доказательств рапорт лица, которое выявило 
административное нарушение, его же письмен-
ные объяснения, составленные им же протоко-
лы, а также его показания в суде. Тем самым вся 
“совокупность доказательств” представляет со-
бой не более чем интерпретацию фактов одним 
и тем же лицом.

К тому же Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях, как из-
вестно, позволяет использовать в качестве до-
казательств протокол об административном 
правонарушении, протокол задержания и другие 
протоколы, содержащие оценку фактов и являю-
щиеся, по сути, актами правоприменения.

По мнению Уполномоченного, такая прак-
тика нарушает право лица, которому было 
предъявлено обвинение в совершении адми-
нистративного правонарушения, на справедли-
вое судебное разбирательство по той причине, 
что  мнение стороны, представляющей интере-
сы государства, рассматривается в качестве до-
казательства по делу.

С учетом сказанного положения КоАП РФ 
следует, видимо, привести в большее соответ-
ствие с конституционными требованиями о со-
стязательности судопроизводства»7.

В Докладе Уполномоченного по правам че-
ловека за 2010 год отмечается, что «ситуация 
с соблюдением конституционного принципа 

состязательности в административном произ-
водстве... ухудшилась. В определенных обстоя-
тельствах административное судопроизводство 
(имеется в виду судебное производство по де-
лам об административным правонарушениям. – 
Ю. С.) – последний оплот следственной формы 
правосудия – может вообще превратиться в некое 
подобие репрессивного механизма “конвейерно-
го” типа. В нем по-прежнему ощущается обви-
нительный уклон судей, вызванный отсутствием 
в заседании представителя обвинения. Никуда 
не исчезло и процессуальное неравенство сто-
рон, когда не только показания, но и мнение 
не участвующей в процессе стороны обвинения 
учитывается в качестве доказательств по  делу. 
В итоге одного субъективного “желания” право-
охранительных органов зачастую оказывается 
достаточно для привлечения человека к админи-
стративной ответственности»8.

«Учитывая, что действующее законодатель-
ство, регулирующее порядок производства по де-
лам об административных правонарушениях, 
требует реформирования», а также то, что при-
нятие нового КоАП РФ «сделает процедуру про-
изводства по делам об административных право-
нарушениях, а также оспаривания и исполнения 
постановлений по ним менее затратной, более 
оперативной, равноправной и справедливой», 
в докладе за 2015 год Уполномоченный по пра-
вам человека в Российской Федерации рекомен-
довал Государственной Думе ускорить рассмот
рение проекта федерального закона № 957581-6 
«Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях», «закрепляющего 
ряд новых принципов административной ответ-
ственности, включая состязательность и равно-
правие сторон»9 (данный закон, как указывалось 
выше, был отклонен).

В докладе за 2016 год вновь назначенный 
Уполномоченный по правам человека в Россий-
ской Федерации занял более скромную позицию, 
обратившись «с рекомендацией к субъектам пра-
ва законодательной инициативы рассмотреть во-
прос о внесении изменений в части обеспечения 
обязательного участия представителей стороны 
обвинения при рассмотрении судом дел об адми-
нистративных правонарушениях, за совершение 
которых может быть назначено наказание в виде 
ареста, штрафа в крупном размере или лишения 

7  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2008 год // Рос. газ. 2009. 17 апр.
8  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2010 год // Там же. 2011. 13 мая.
9  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2015 год …
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специального права»10. В Докладе Уполномо-
ченного по правам человека в Российской Феде-
рации за 2018 год содержится лишь положение 
о  том, что «в КоАП РФ должна быть урегули-
рована проблема реализации принципа состяза-
тельности при производстве по делам об адми-
нистративных правонарушениях»11.

Сознаю, что приведенные цитаты слишком 
обширны, но они хорошо показывают, что, на-
пример, отсутствие в КоАП РФ на протяжении 
всего периода его действия норм, обеспечива-
ющих реализацию принципа состязательности 
сторон в производстве по делам об администра-
тивных правонарушениях (несмотря на  зву-
чащие в течение 10 лет публичные призывы 
главного правозащитника страны ввести такой 
принцип в административно-деликтное законо-
дательство), с точки зрения государственных ин-
тересов, придется считать одним из требований 
«современного стандарта» или «лучшей чертой» 
административно-деликтного законодательства. 
С точки же зрения гражданского общества, 
КоАП РФ явно «не дотягивает» в этом вопросе 
до упомянутого «современного стандарта».

В данной связи становится очевидным, 
что  рассуждения о «современном стандарте» 
и «лучших чертах» административно-деликтно-
го законодательства никак не усиливают, а ослаб
ляют позицию Ю. Н. Старилова по поводу пре-
ждевременности реформы законодательства 
об  административных правонарушениях. Осо-
бенно любопытен его тезис о том, что послед-
ние 18  лет КоАП РФ вместе с процессуальной 
административно-деликтной формой воспри-
нимал упоминавшиеся выше «лучшие черты». 
Поскольку речь о зарубежном административно-
деликтном законодательстве здесь не идет, полу-
чается, что КоАП РФ на протяжении почти двух 
десятилетий воспринимал не что иное, как свои 
собственные «лучшие черты». Подобные сужде-
ния разве что навевают ассоциации с рассказом 
барона Мюнхгаузена о том, как он вытащил себя 
из болота за волосы.

Утверждая, что КоАП РФ и процессуальная 
административно-деликтная форма на протяже-
нии 18 лет «только улучшались (как  минимум 
все делалось для достижения этой цели)», кри-
тикуемый автор, очевидно, выдает желаемое 
за  действительное (на самом деле не делалось, 

а декларировалось, что делается). Бесчисленные 
изменения, которым подвергся и продолжает 
подвергаться КоАП РФ, направлены прежде все-
го на воплощение в данном федеральном законе 
во все возрастающем объеме интересов различ-
ных ведомств, а в целом – государства. Не слу-
чайно Уполномоченный по правам человека 
в Российской Федерации отмечает, что большин-
ство из многочисленных правок КоАП  РФ 
(в 2015 г. изменения в него вносились 43 раза), 
не способствуя лучшему пониманию и  при-
менению кодекса, «только усиливают наказа-
ния, носят репрессивный характер»12. При этом 
даже когда власть желает «сделать как лучше», 
по печальной российской традиции получается 
«как всегда».

Важно подчеркнуть, что принципиальные 
претензии к качеству КоАП РФ высказывались 
многими специалистами уже непосредственно 
после его принятия [8, с.  3–9]. Поэтому ника-
кой неожиданности в признании необходимости 
замены КоАП РФ новым кодексом нет, как нет 
минимальной конкретики в приведенных выше 
мыслях Ю. Н. Старилова, которая позволила бы 
считать их доказательством преждевременности 
реформы законодательства об административ-
ной ответственности.

Ю. Н. Старилов упрекает разработчиков пра-
вительственной концепции также в том, что не-
обходимость принятия нового КоАП РФ они 
обосновывают цикличностью изменения со-
ответствующего законодательства, т.  е.  рефор-
ма аргументируется тем, что просто наступило 
(«пришло») время его замены, так как нынеш-
ний КоАП РФ действует уже довольно долго 
(третья из отмечаемых ученым причин рефор-
мы, отраженных, по его мнению, в правитель-
ственной концепции) [6, с.  23]. Эта претензия, 
разумеется, могла бы быть справедливой, под-
тверждая тезис о преждевременности реформы, 
но в тексте правительственной концепции по-
добного положения нет. Есть только одна фра-
за, процитированная выше при характеристике 
второй причины реформы. Ни о какой «циклич-
ности» в ней речь не идет, а «перевести» с аппа-
ратно-канцелярского языка слова «назрела объ-
ективная необходимость научного осмысления... 
а также критической оценки эффективности...» 
можно следующим образом: появилась, наконец, 

10  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2016 год // Рос. газ. 2017. 17 мая.
11  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2018 год // Там же. 2019. 11 июня.
12  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2015 год …
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политическая воля к реформе административно-
деликтного законодательства.

Ю. Н. Старилов говорит и о четвертой при-
чине реформы административно-деликтного 
законодательства, отраженной, как он счита-
ет, в правительственной концепции. Поскольку 
в действительности в концепции она не упоми-
нается, указанный автор фактически приводит 
четвертый аргумент в подтверждение прежде
временности названной реформы. По  его мне-
нию, «законодателям вначале нужно создать 
конституционно-правовую основу для законода-
тельства об административных правонарушени-
ях... Для  становления и развития законодатель-
ства об  административных правонарушениях... 
в тексте Конституции целесообразно установить 
сами термины “законодательство об админи-
стративных правонарушениях” и “производ-
ство по  делам об административных правона-
рушениях”. И можно предложить дополнить ч. 2 
ее ст. 118 положением, что судебная власть осу-
ществляется также посредством производства 
по делам об административных правонарушени-
ях (ведь вряд ли можно поставить знак равенства 
между административным судопроизводством 
и  производством по делам об административ-
ных правонарушениях). Только после таких 
дополнений законодательство об администра-
тивных правонарушениях обретет надлежащие 
конституционно-правовые основы» [6, с. 23].

Не хотелось бы изрекать очевидные истины, 
но  вынужден это сделать: отсутствие в Консти-
туции Российской Федерации упоминания о  за-
конодательстве об административных право-
нарушениях (как, впрочем, и о ряде других 
отраслей российского законодательства) само 
по себе ничуть не делает такое законодательство 
неконституционным. Ю. Н. Старилов умалчива-
ет о том, в какую статью Конституции Россий-
ской Федерации следовало бы включить тер-
мины «законодательство об административных 
правонарушениях» и «производство по делам 
об административных правонарушениях», а это 
принципиальный для «становления и развития» 
административно-деликтного законодательства 
вопрос: одно дело, если в ст. 71 (предметы веде-
ния Российской Федерации), другое же – в ст. 72 
(предметы совместного ведения Российской Фе-
дерации и ее субъектов). Наделение законодатель-
ства об административных правонарушениях тем 
или иным конституционно-правовым статусом 
как акт «восходящей» конституционализации 

(по терминологии А. Б. Зеленцова) [2, с. 14] адми-
нистративно-деликтного права в принципе впол-
не возможно, но надо признать, что статус-кво 
в данном вопросе (даже если такой статус являет-
ся следствием принципиального отказа законода-
теля от соответствующего изменения конституци-
онного текста) ни в коей мере не может являться 
доказательством преждевременности реформы 
названного законодательства.

Что касается административного судопро-
изводства и производства по делам об админи-
стративных правонарушениях, то, как справед-
ливо утверждает Ю. Н. Старилов, между ними 
«вряд ли можно поставить знак равенства». Ис-
ходя из действующего законодательства, в этой 
фразе на месте слов «вряд ли можно» должно 
стоять слово «нельзя», поскольку производство 
по делам об административных правонаруше-
ниях может быть не только административным, 
т. е. осуществляемым органами исполнительной 
власти и их должностными лицами, но и судеб-
ным. В связи с этим если и дополнять ч. 2 ст. 118 
Конституции Российской Федерации, то не про-
сто «производством по делам об администра-
тивных правонарушениях», а именно судебным 
производством по таким делам.

Нельзя также говорить о тождестве адми-
нистративного судопроизводства и судебного 
производства по делам об административных 
правонарушениях, но не потому, что, как пола-
гает Ю. Н. Старилов, последнее выступает само-
стоятельной формой осуществления судебной 
власти, наряду с административным и иными 
указанными в ст.  118 Конституции Российской 
Федерации судебными производствами. Пред-
ставляется, что на самом деле судебное произ-
водство по  делам об административных право-
нарушениях даже в его нынешнем формате 
является разновидностью административного 
судопроизводства, пусть пока и остающейся 
за пределами Кодекса административного судо-
производства Российской Федерации.

С учетом сказанного становится понятным, 
что никакой необходимости в предлагаемом 
Ю. Н. Стариловым дополнении ч. 2 ст. 118 Кон-
ституции Российской Федерации нет. При этом 
даже те, кто считает иначе, не могут не видеть, 
что ч. 2 ст. 118 Конституции Российской Федера-
ции в ее нынешнем виде играть роль доказатель-
ства преждевременности реформы законодатель-
ства об административных правонарушениях 
не может.
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Попутно следует заметить, что разработчики 
правительственной концепции особое внимание 
уделили оставшейся незамеченной Ю.  Н.  Ста-
риловым проблеме «нисходящей» (опять же 
по терминологии А. Б, Зеленцова) [2, с. 15] кон-
ституционализации административно-деликтно-
го права. Предполагается критически оценить 
эффективность норм КоАП РФ с учетом (под
черкну) «конституционных требований». В свя-
зи с  этим, как отмечено в концепции, исходя 
из содержания ст.ст.  10, 118 Конституции Рос-
сийской Федерации, «подлежит рассмотрению 
вопрос о  выделении из КоАП норм, регламен-
тирующих производство по делам об админи-
стративных правонарушениях, при сохранении 
в  нем положений о подведомственности таких 
дел субъектам административной юрисдикции; 
при этом нормы, регулирующие судопроизвод-
ство, должны быть включены в процессуаль-
ное законодательство». Данный подход, на мой 
взгляд, заслуживает полной поддержки. 

В качестве последнего, пятого довода в поль-
зу своей позиции Ю. Н. Старилов указывает, 
что «вновь актуализировалась не самая главная 
проблема современного административного за-
конотворчества. В российском административ-
ном праве имеется действительно важная проб
лема, пока не замеченная законодателем: речь 
идет о законодательстве об административ-
ных процедурах... Административные процеду-
ры и  административные акты  – наиважнейшая 
часть современного административного права» 
[6, с. 23].

Указанная проблема, действительно, чрезвы-
чайно важна, при этом не стал бы утверждать, 
что на законодательном уровне она игнори-
руется. Попытки принятия закона об админи-
стративных процедурах делались, но результа-
тов не  принесли: проект федерального закона 
№ 64090-3 «Об административных процедурах», 
внесенный в Государственную Думу депутатом 
В. В. Похмелкиным 28 февраля 2001 г.13, откло-
нен Государственной Думой 11 июня 2009  г.; 
проект федерального закона № 284733-3 «Об ос-
новах регулирования отношений между граж-

данами (юридическими лицами) и органами 
публичной администрации» (вариант наиме-
нования: «Об  основах административных про-
цедур»), внесенный в Государственную Думу 
депутатами А. И. Романчук и Л. К. Слизка 16 ян-
варя 2003 г.14, снят с рассмотрения Советом Го-
сударственной Думы 23 января 2003  г.; проект 
федерального закона №  28350-4 «Об  админи-
стративных процедурах», еще раз внесенный 
в  Государственную Думу депутатом В. В. По-
хмелкиным 16 марта 2004 г.15, снят с рассмотре-
ния Советом Государственной Думы 25  марта 
2004  г. Очевидно, законодательная власть со-
лидарна с властью исполнительной в нежела-
нии связывать посредством административных 
процедур деятельность последней, напрямую 
касающуюся граждан и организаций. Но это во-
все не означает, что государство маскирует свое 
бездействие в данном вопросе, отвлекает от него 
внимание общества публично продекларирован-
ной работой по реформированию администра-
тивно-деликтного законодательства. Вопреки 
мнению Ю.  Н.  Старилова, ситуация, выража-
ясь фигурально, выглядит так: больной имеет 
несколько тяжелых хронических заболеваний, 
которые с учетом их специфики могут (и долж-
ны) излечиваться одновременно. Следовательно, 
в  связи с этим о преждевременности реформы 
законодательства об  административных право-
нарушениях не может быть и речи.

По поводу же того, что, как отмечает 
Ю.  Н.  Старилов, «призывы теоретиков адми-
нистративного права о принятии федерально-
го закона “Об административных процедурах” 
остаются пока без  внимания» [6, с.  23], хоте-
лось бы сказать следующее: призывы не  ра-
ботают. Нужны иные формы активности на-
учного сообщества, и поэтому можно только 
приветствовать разработку российскими уче-
ными инициативных авторских проектов за-
кона об  административных процедурах (ад-
министративном производстве) [1, с.  47–69; 4, 
с.  40–68]16 и их опубликование (особая благо-
дарность за это Ю. Н. Старилову – главному ре-
дактору научно-практического издания «Журнал 

13  URL: https://lexfeed.ru/law/64090-3
14  URL: https://lexfeed.ru/law/284733-3
15  URL: https://lexfeed.ru/law/28350-4
16  Сформулированные автором настоящей статьи проекты норм о принципах административных процедур, которые 

могли бы составить раздел федерального закона «Об административных процедурах (административном производстве)» 
или (как первый шаг на пути их законодательного урегулирования) лечь в основу проекта федерального закона «О прин-
ципах административных процедур» [9, с. 12–15].



Сибирское юридическое обозрение. 2019. Том 16, № 4

452

административного судопроизводства») для ши-
рокого обсуждения и  доработки. Бремя под-
готовки проекта федерального закона об адми-
нистративных процедурах (административном 
производстве) и продвижения его от своего 
имени в соответствующих инстанциях могла бы 
взять на себя уже набравшая достаточный вес 
Национальная ассоциация административистов. 
Нет сомнения, что руководить группой разра-
ботчиков законопроекта должен член совета 
названной ассоциации Ю. Н. Старилов  – из-
вестный российский ученый, не одно десятиле-
тие посвятивший исследованию проблем адми-
нистративного процесса и административных 
процедур. Если предлагаемый вариант развития 
событий станет реальностью, можно будет, на-
конец, не  сетовать в очередной раз по поводу 
игнорирования законодателем призывов уче-
ных, а  во  всяком случае с полным основанием 
заявить: «Сделал, что мог, пусть те, кто могут, 
сделают лучше».

В заключение подчеркну: доказанная, на-
деюсь, в настоящей статье несостоятельность 
исключительно формальных (как можно было 
убедиться) доводов Ю. Н. Старилова в пользу 
преждевременности реформы законодатель-
ства об административной ответственности 
сама по  себе отнюдь не может служить аргу-
ментом, подтверждающим необходимость на-
званной реформы. Публично заявленная ука-
занным ученым позиция заставляет оглянуться 
назад, еще раз убедиться и открыто признать, 
что отечественное законодательство об админи-
стративной ответственности остро нуждается 
в принципиальном реформировании. Главная 
причина преобразований лежит на поверхно-
сти  – действующее законодательство об адми-
нистративной ответственности (качество кото-
рого оставляло желать лучшего уже в момент 
его принятия), продолжающее неуклонно ухуд-
шаться по мере внесения в это законодательство 
многочисленных изменений, из инструмента 
поддержания правопорядка и обеспечения над-
лежащего государственного управления уси-

лиями государственной власти превратилось 
в  инструмент чрезмерного административного 
давления государства на общество, его институ-
ты и отдельного человека, активное использова-
ние которого вызывает у граждан раздражение 
и недовольство, создает напряжение в их отно-
шениях с властью. Законодательство об адми-
нистративных правонарушениях, несомненно, 
служит сегодня ярким примером «правоогра-
ничительного» законотворчества, расцвет кото-
рого, как отмечено в Докладе Уполномоченного 
по правам человека в Российской Федерации 
за 2015 год, «вызывает беспокойство»17. И здесь, 
конечно, надо учитывать исторический опыт 
ушедшего века, который «свидетельствует, 
что неумеренное поглощение государством об-
щественно-гражданской, социальной и личной 
самостоятельности и самодеятельности, в ре-
зультате которого человек и  общество вынуж-
дены жить для государственной машины, всегда 
заканчивается плачевно»18.

Внимательное прочтение правительственной 
концепции позволяет сделать вывод, что ее раз-
работчики, судя по некоторым из определенных 
ею направлениям реформы КоАП РФ, отдают 
себе отчет в истинных причинах данной рефор-
мы, которые, по известным причинам, не нашли 
своего отражения в концепции. Это дает опре-
деленный шанс, что новый КоАП РФ (более ем-
ким, а потому и более точным представляется 
наименование «Кодекс Российской Федерации 
об  административной ответственности») ока-
жется лучше своего предшественника. И хочется 
надеяться, что российские ученые-администра-
тивисты, в первую очередь, те, кто включен в со-
став экспертов межведомственной рабочей груп-
пы, а также и иные специалисты, исследующие 
проблемы административной ответственности, 
приложат все усилия к тому, чтобы результаты 
реформы законодательства об административ-
ной ответственности соответствовали принци-
пам правового, демократического государства, 
закрепленным в Конституции Российской Феде-
рации. 

17  Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2015 год …
18  Там же.
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