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administrative law scholars about the current model of the Russian administrative process, its concept, types, 
volume and structure, directions for improving the administrative procedural legislation, based on the stan-
dards of a legal state and taking into account the experience of foreign countries. Despite the difference in ap-
proaches to understanding the administrative process, the theoretical construction of its model, the conference 
participants expressed a common opinion about the urgent need to develop and adopt legislative acts that en-
sure an appropriate level of proceduralization of administrative activities and, accordingly, reliable protection 
of the rights and legitimate interests of citizens and organizations in the field of their relationship with the pub-
lic administration.
Keywords: administrative process; administrative procedural legislation; administrative proceedings; adminis-
trative procedures; Code of Administrative Proceedings of the Russian Federation; administrative procedural 
activity; public administration.
For citation: Solovey Yu. P. Modern Problems of Building the Russian Model of the Administrative Process: 
A Review of the All-Russian Scientific-Practical Conference. Siberian Law Review. 2021;18(2):110–127. https://
doi.org/10.19073/2658-7602-2021-18-2-110-127 (In Russ.).

4 июня 2021 г. в частном образователь-
ном учреждении высшего образования «Си-
бирский юридический университет» (г. Омск) 
состоялась всероссийская научно-практиче-
ская конференция «Современные проблемы 
построе ния российской модели административ-
ного процесса», в которой приняли очное уча-
стие ученые- административисты, работающие 
в образовательных и научно-исследовательских 
организациях Москвы, Санкт-Петербурга, Воро-
нежа, Казани, Краснодара, Красноярска, Ново-
сибирска, Омска, Тюмени, а также представите-
ли органов исполнительной власти и судейского 
сообщества.

Обратившись к участникам конференции 
с приветственным словом, ректор Сибирско-
го юридического университета д-р юрид. наук, 
проф., засл. юрист Российской Федерации 
Ю. П. Соловей выступил с докладом «Норма-
тивно-правовые основы действующей моде-
ли российского административного процес-
са». По мнению докладчика, продолжающаяся 
не одно десятилетие дискуссия отечественных 
ученых-юристов о существующей и желаемой 
моделях административного процесса, его поня-
тии, видах, объеме и структуре часто оторвана 
от современных государственно-правовых реа-
лий и, по сути, сдерживает столь необходимую 
процессуализацию деятельности публичной 
 администрации.

В отличие от некоторых стран, в России, как 
известно, нет административно-процессуаль-
ного кодекса. Вместе с тем, опираясь на ч. 3 
ст. 128 Конституции Российской Федерации, 
согласно которой порядок осуществления ад-

министративного судопроизводства регулиру-
ется «соответствующим процессуальным за-
конодательством», можно, имея в виду Кодекс 
административного судопроизводства Россий-
ской Федерации от 8 марта 2015 г. № 21-ФЗ 
и положения Арбитражного процессуально-
го кодекса Российской Федерации от 24 июля 
2002 г. №  95-ФЗ, сделать вывод, что админи-
стративный процесс и административное судо-
производство являются тождественными зако-
нодательными понятиями.

Однако считать данный вывод правиль-
ным нельзя, поскольку он делается без учета 
положений некоторых заключенных Россий-
ской Федерацией международных договоров 
и не оспоренных в Конституционном Суде Рос-
сийской Федерации федеральных законов, пусть 
и не относящихся напрямую к сфере админи-
стративного процесса, но, бесспорно, свиде-
тельствующих о дуалистической его природе, 
предопределяемой наличием двух субъектов его 
осуществления – суда и публичной администра-
ции. В качестве примера достаточно привести 
статью 2 «Определения» Таможенного кодекса 
Евразийского экономического союза, принятого 
государствами-членами данного союза Догово-
ром о Таможенном кодексе Евразийского эконо-
мического союза от 11 апреля 2017 г., который 
в свою очередь ратифицирован Федеральным 
законом от 14 ноября 2017 г. № 317-ФЗ. Упо-
мянутая статья определяет административные 
правонарушения как «административные пра-
вонарушения, по которым в соответствии с за-
конодательством государств-членов таможен-
ные органы ведут административный процесс 
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 (осуществляют  производство)». Аналогичный 
подход к пониманию административного про-
цесса закреплен в ст. 388 Федерального закона 
от 3 августа 2018 г. № 289-ФЗ «О таможенном 
регулировании в Российской Федерации и о вне-
сении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации».

Иными словами, современный законодатель 
занимает абсолютно четкую, ничуть не проти-
воречащую упоминавшейся выше ч. 3 ст. 128 
Конституции Российской Федерации позицию, 
согласно которой административный процесс 
вбирает в себя, во-первых, административное су-
допроизводство и, во-вторых, если иметь в виду 
производство по делам об административных 
правонарушениях, которое, как известно, осу-
ществляется не только судами, но и (в зна-
чительно большем объеме) публичной адми-
нистрацией, – собственно административное 
производство.

При этом нельзя не заметить, что ряд актов 
Конституционного Суда Российской Федера-
ции, нормативных правовых актов Правитель-
ства Российской Федерации и федеральных 
органов исполнительной власти наделяет ад-
министративный процесс еще более широким 
(нежели административное судопроизводство 
плюс производство по делам об администра-
тивных правонарушениях, осуществляемое 
публичной администрацией и судами) содер-
жанием, включающим «административные про-
цессы осуществления надзорной деятельности», 
«административно-управленческие процессы 
в право охранительной и надзорной деятельно-
сти», «административные процессы предостав-
ления государственных услуг и (или) исполне-
ния государственных функций» и т. п.

Таким образом, следует исходить из того 
бесспорного факта, что по действующему ныне 
российскому законодательству администра-
тивный процесс состоит из двух составных ча-
стей: а) административного управленческого 
(т. е. собственно административного или, имея 
в виду конституционный термин «исполнитель-
ная власть», исполнительного) процесса, охва-
тывающего наряду с производством по делам об 
административных правонарушениях и другие 
административные производства, осуществляе-
мые публичной администрацией; б) администра-
тивного судебного процесса.

Подчеркну, что административные про-
цедуры – это тот же административный про-

цесс, его слагаемые. Доктринальное признание 
за соответствующей деятельностью публичной 
администрации качества административно- 
процессуальной, в отличие от квалификации 
такой деятельности (ее части) в качестве адми-
нистративно-процедурной, в большей мере бу-
дет способствовать законодательному воплоще-
нию идеи защиты прав человека и гражданина 
во взаимоотношениях частных лиц с публичной 
администрацией. В сложившихся условиях над-
лежащий уровень процессуализации деятельно-
сти публичной администрации может и должен 
обеспечиваться посредством издания с учетом 
опыта ряда зарубежных стран, в том числе го-
сударств СНГ, отдельного федерального закона 
(кодекса) «Об административном производстве» 
(варианты: «Об административных процедурах», 
«Об административных актах и административ-
ных процедурах»). Более «проходным», исхо-
дя из традиционной российской юридической 
терминологии, представляется первое наимено-
вание, более же точным – последнее. В любом 
случае продвижение в официальных инстанциях 
проекта указанного законодательного акта будет 
иметь больше шансов на успех при условии, что 
методологическую основу его подготовки соста-
вит не судопроизводственное, а дуалистическое 
понимание административного процесса. 

Декан юридического факультета, заведую-
щий кафедрой административного и админи-
стративного процессуального права Воронеж-
ского государственного университета д-р юрид. 
наук, проф., засл. деятель науки Российской 
Федерации Ю. Н. Старилов представил доклад 
«Много административных процессов не бы-
вает, или Административное судопроизвод-
ство – единственный вид российского админи-
стративного процесса». Административным 
процессом, если учитывать конституционно-
правовые основания его становления и развития 
(добавляя сюда, к сожалению, отсутствующие 
в Конституции Российской Федерации предпи-
сания для организации государственного управ-
ления и взаимодействия граждан с публичной 
администрацией), действующее административ-
ное процессуальное законодательство, а также 
установленную в процессуальном праве терми-
нологию целесообразно, по мнению докладчика, 
считать административное судопроизводство, 
осуществляемое по правилам КАС РФ и некото-
рых иных процессуальных законов. Сформиро-
вавшаяся в 2015 г. в связи с принятием КАС РФ 
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новая административная процессуальная фор-
ма и обусловила учреждение административно-
го процесса как судебного процесса по админи-
стративным делам. «Это – моя принципиальная 
позиция! Понимаю, что весьма трудно вмиг от-
казаться от кажущейся непоколебимой теории 
“судебного” и “внесудебного”, “узкого” и “ши-
рокого” административного процесса. По моему 
убеждению, строгость правовой регламентации 
административно-процессуальной деятельности 
(именно как судебной деятельности) исключает 
спор о множественности административных 
процессов. Базовых (не “второстепенных”) за-
конодательных актов, дающих тому или ино-
му виду публично-управленческой деятельно-
сти название “административный процесс”, 
в России не существует. Другие юридические 
термины (наименования), относящиеся к “ад-
министративным производствам” (например, 
“контрольно-надзорному”, “исполнительному”, 
“нормотворческому”, “правоприменительному”, 
“правоохранительному”), “административным 
процедурам”, “административным порядкам”, 
“административным регламентам”, “управлен-
ческим правилам” и т. д., весьма часто встреча-
ются в многочисленных нормативных правовых 
актах. Однако все они так и остаются “произ-
водствами”, “процедурами”, “порядками”, “ре-
гламентами” и “правилами” (т. е. не процессом 
в строгом смысле этого слова)». Речь идет имен-
но о терминологии, а не об отрицании наличия 
в законодательстве отмеченных производств. 
Вряд ли возможно причислять их к администра-
тивному процессу лишь на основании включен-
ности в сферу публичного управления и функци-
онирования в системе исполнительной власти. 
Современный российский законодатель пока 
не взял на себя «смелость» одним и тем же тер-
мином («административный процесс») назвать 
всю деятельность органов исполнительной вла-
сти по осуществлению функций государственно-
го управления или реализации управленческих 
процедур. 

Ю. Н. Старилов уверен в том, что каждый 
 ученый-административист разделяет идею о на-
личии в системе публичного управления большо-
го разнообразия «процедурных особенностей», 
«стадийности», «этапов», «правил» осущест-
вления всякой управленческой деятельности 
и определенных порядков принятия админи-
стративных правовых актов. Невозможно не за-
мечать существования в публичном управлении 

административных производств и таких сфер, 
где функционируют динамичные (постоянно 
«находящиеся в движении» для достижения пра-
вового результата) административно-правовые 
нормы и институты, процедурно развивающиеся 
во времени в целях решения соответствующих 
задач управленческого воздействия, исполнения 
функций государственного управления и вообще 
административного правоприменения. Простое 
обнаружение такого «процесса» внутри публич-
ного управления и его соотносимость с публич-
ной администрацией не позволяют нарекать его 
административным процессом. Едва ли неко-
торое «движение» или очевидную «процедур-
ность» в области административно-правовых 
отношений, нечто «перемещающееся» в «управ-
ленческом юридическом пространстве» нужно 
безосновательно, почти автоматически, без вся-
кого сомнения относить к административно-
процессуальной деятельности и признавать все 
это основой для новейшей «управленческой» 
концепции административного процесса (такой 
подход был уместен и дискутировался в теории 
права в 60-е гг. прошлого века). Так можно до-
вольно стремительно дойти и до утвердительно-
го ответа на вопрос о том, являются ли «публич-
ное администрирование» и «государственное 
управление» административным процессом.

Неясность конституционно-правовой нор-
мы об «административно-процессуальном за-
конодательстве» (п. «к» ст. 72 Конституции 
Российской Федерации, относящий это законо-
дательство к совместному ведению Российской 
Федерации и ее субъектов, где, в сущности, воз-
можности для установления административного 
процесса или административных производств 
весьма ограничены) даже с учетом многочис-
ленных правовых позиций Конституционного 
Суда Российской Федерации не предоставляет 
системной и прочной основы для теоретизиро-
вания по данному вопросу в направлении от-
стаивания «множественности» («широты») ад-
министративных процессов. А вот настоящее 
«процессуальное законодательство» (в смысле 
судебного процесса, включающего в свою струк-
туру административное судопроизводство) уста-
новлено в пункте «о» статьи 71 Конституции 
Российской Федерации. В системном истолко-
вании указанной статьи и ч. 2 ст. 118 Конститу-
ции и напрашивается вывод, что единственным 
видом административного процесса является 
административное судопроизводство.  Конечно, 
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в число административных процессов можно 
при желании «записать», в том числе и с опорой 
на действующие нормативные правовые акты, 
разнообразные виды административных произ-
водств (кстати, от такой констатации на практи-
ке в сфере публичного управления вряд ли что 
изменится в худшую сторону). Но станут ли они 
от этого по-настоящему (терминологически) ви-
дами административного процесса?

Для бесчисленных «административных про-
изводств» российскому законодателю предстоит 
находить соответствующие иные наименования, 
которые уже не станут (да, и не должны) вклю-
чать термин «процесс». Впрочем, российский за-
конодатель может избрать и иной путь создания 
нормативных правовых актов, регламентирую-
щих квазипроцессуальные отношения в сфере 
публичного управления.

С точки зрения докладчика, многократно аргу-
ментированной в научных статьях, система «про-
цессуальной» деятельности, кроме администра-
тивного судопроизводства (административного 
процесса), должна включать федеральный закон 
«Об административных процедурах» (именно 
с таким терминологическим акцентом на «про-
цедурах»). В частных беседах многие говорят 
о том, что термин «процедуры» («администра-
тивные процедуры») им просто «не нравится», 
и что лучше использовать «наши» (проверенные 
временем) наименования. Слово «производ-
ство» на протяжении всей российской правовой 
истории доминирует при характеристике «про-
цессуальных» отношений в любых сферах го-
сударственной деятельности. Особенно это про-
является в административном праве и процессе: 
именно «производство» традиционно внедрено 
в административный правовой лексикон, именно 
«производство» дает представление о сущности 
и особенностях «процессуализации» юридиче-
ской жизни. Если ученые весьма консерватив-
ны в этой дискуссии и не признают слово «про-
цедура», то пусть законодатель с использованием 
потенциала экспертного сообщества и с учетом 
сравнительно-правовых подходов разрешит дан-
ный вопрос. Главное – избрать «подходящий» 
термин и сделать все для того, чтобы соответ-
ствующий институт работал эффективно.

По наблюдению докладчика, его ссылки 
на международный опыт и сложившиеся стан-
дарты правового регулирования в указанной 
сфере публично-правовых отношений разочаро-
вывают оппонентов и формируют у них желание 

еще с большей силой осуществлять противо-
действие. Наконец, сама уместность правовой 
рецепции в условиях отсутствия российских 
правовых традиций законодательного регулиро-
вания тех или иных «процессуально-процедур-
ных» отношений отвергается и при этом нор-
мативная процедура правового заимствования 
ставится под большое сомнение.

Заведующий кафедрой административно-
го права и процесса имени Н. Г. Салищевой 
Российского государственного университета 
правосудия д-р юрид. наук, проф. А. И. Ста-
хов в своем докладе «Интегративная теория 
административного процесса – единственно 
верная основа построения российской модели 
административного процесса» провел систем-
ный анализ ст.ст. 10, 18, 33, 46, п. «к» ч. 1 ст. 72, 
ст. 118, чч. 2, 3 ст. 132 Конституции Российской 
Федерации, на основании которого охарактери-
зовал административно-процессуальное законо-
дательство Российской Федерации как массив 
федеральных законов, законов субъектов Рос-
сийской Федерации, иных нормативных право-
вых актов Российской Федерации и субъектов 
Российской Федерации, содержащих нормы, 
устанавливающие исходные начала, а также по-
следовательность рассмотрения и разрешения 
административных дел компетентными судами 
(Верховным Судом Российской Федерации, суда-
ми общей юрисдикции, арбитражными судами), 
а также публичной администрацией (органами 
исполнительной власти и органами местного 
самоуправления, выполняющими администра-
тивно-публичные функции, иными администра-
тивно-публичными органами – организация-
ми, наделенными статусом государственного 
или иного органа в целях осуществления адми-
нистративно-публичных функций). Админи-
стративно-публичные функции применительно 
к данной характеристике представляют собой 
урегулированные административным законо-
дательством типизированные направления дея-
тельности органов публичной власти по обес-
печению исполнения частными лицами норм 
федерального законодательства и законодатель-
ства субъектов Российской Федерации в целях 
достижения баланса частных и публичных прав, 
законных интересов и включают в себя админи-
стративное правопредоставление, администра-
тивное обязывание, административное стимули-
рование, административное санкционирование, 
противодействие административным деликтам, 
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противодействие  административным казусам, 
разрешение внесудебных споров, имеющих ад-
министративно-публичное значение, админи-
стративно-принудительное исполнение судеб-
ных и административных актов.

Углубляя характеристику административно-
процессуального законодательства, докладчик 
раскрыл содержание таких специальных пар-
ных категорий, как «судебное административное 
дело» – «административное судопроизводство», 
«внесудебное административное дело» – «ад-
министративное производство», выделил ряд 
типичных критериев, позволяющих категориро-
вать судебные и внесудебные административные 
дела, в том числе: а) основания (поводы к воз-
буждению) дела; б) способ достижения баланса 
частных и публичных прав, законных интересов 
в деле; в) предмет разрешаемого дела; г) система 
доказательств по делу; д) правовые последствия 
разрешения дела.

Понятие административного процесса можно 
определить как урегулированную администра-
тивно-процессуальным законодательством ин-
тегрированную систему административных про-
изводств и административных судопроизводств, 
обособляемых (автономизированных) и объ-
единяемых (консолидированных) в зависимости 
от категории рассматриваемого и разрешаемого 
внесудебного административного дела или су-
дебного административного дела.

Интегративный подход к пониманию админи-
стративного процесса позволяет, с одной  стороны:

а) выделить и охарактеризовать судебный 
административный процесс как урегулирован-
ную административно-процессуальным законо-
дательством комплексную деятельность судов 
по рассмотрению и разрешению судебных адми-
нистративных дел посредством системы адми-
нистративных судопроизводств, обособляемых 
(автономизированных) и объединяемых (консо-
лидированных) в зависимости от категории раз-
решаемого дела;

б) констатировать, что судебный админи-
стративный процесс в России сегодня урегу-
лирован посредством трех кодифицированных 
федеральных законов: Кодексом Российской 
Федерации об административных правонару-
шениях от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ (далее – 
КоАП РФ), АПК РФ и КАС РФ, но при этом 
обособленные виды административного судо-
производства с достаточной определенностью 
выделены лишь в последних двух кодексах, 

в то время как в КоАП РФ административное 
судопроизводство урегулировано фрагментарно, 
без учета ст. 118 Конституции Российской Феде-
рации;

в) предложить выделить раздел (главу) 
«Административное судопроизводство по де-
лам об административных правонарушениях» 
в разрабатываемом ныне официальном проек-
те Процессуального кодекса Российской Феде-
рации об административных правонарушени-
ях, в котором детально урегулировать два вида 
административного судопроизводства по де-
лам об административных правонарушениях, 
осуществляемого судами общей юрисдикции, 
а именно: судебное производство по делам о при-
влечении к административной ответственности 
и судебное производство по делам об оспари-
вании решений административно-публичных 
органов о привлечении к административной 
 ответственности.

С другой стороны, исходя из интегративно-
го понимания административного процесса до-
кладчик сделал выводы о том, что:

а) исполнительный (внесудебный) админи-
стративный процесс представляет собой урегу-
лированную административно-процессуальным 
законодательством комплексную деятельность 
публичной администрации по рассмотрению 
и разрешению внесудебных административных 
дел посредством системы административных 
производств;

б) по мере развития российского государ-
ства в постсоветский период в структуре со-
временного исполнительного (внесудебного) 
административного процесса исторически обо-
собливаются (автономизируются) администра-
тивные производства, в полной мере урегули-
рованные административно-процессуальными 
нормами (полноценные административные про-
изводства). К ним относятся: внесудебное про-
изводство по делам об административных пра-
вонарушениях, урегулированное КоАП РФ; 
исполнительное производство, урегулирован-
ное Федеральным законом от 2 октября 2007 г. 
№ 229-ФЗ «Об исполнительном производстве»; 
контрольно- надзорное производство, урегулиро-
ванное Федеральным законом от 31 июля 2020 г. 
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (над-
зоре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации». Однако большая часть администра-
тивных производств, осуществляемых публич-
ной администрацией, урегулирована законами 
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лишь отчасти (например, административное 
производство по обращениям физических лиц 
и организаций, предусмотренное Федеральным 
законом от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской 
Федерации», административное производство 
по делам о предоставлении специального пра-
ва физическим лицам и организациям, частич-
но регламентированное Федеральным законом 
от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ «О лицензировании от-
дельных видов деятельности», и т. д.);

в) с учетом положений ст.ст. 10, 18, 33, 72, 
132 Конституции Российской Федерации необ-
ходимо завершить законодательное оформле-
ние структуры исполнительного (внесудебного) 
административного процесса, правовую основу 
которого сегодня составляет множество неси-
стематизированных федеральных законов и под-
законных нормативных правовых актов, регу-
лирующих в той или иной мере разнообразные 
виды административного производства. В свя-
зи с этим необходимо разработать и принять 
два парных системообразующих федеральных 
закона, коррелирующих с КАС РФ, а именно: Фе-
деральный закон «О публичной администрации 
в Российской Федерации» и Кодекс Российской 
Федерации об административном производстве 
(Федеральный закон «Об административном 
производстве в Российской Федерации»).

Заведующий кафедрой административного 
права и процесса Московского государственного 
юридического университета имени О. Е. Кута-
фина (МГЮА) д-р юрид. наук, проф. С. М. Зу-
барев в докладе «О структуре администра-
тивного процесса» отметил позитивную роль 
проводимой конференции в продолжении кон-
структивной и результативной дискуссии о по-
нятии и содержании административного про-
цесса, вновь возникшей в ходе методического 
семинара, проведенного 26 мая т. г. Националь-
ной ассоциацией административистов и воз-
главляемой докладчиком кафедрой. Позиция 
названной кафедры по обсуждаемому вопросу 
близка к интегративному пониманию админи-
стративного процесса, предлагаемому, в частно-
сти, проф. П. И. Кононовым и проф. А. И. Ста-
ховым. Принимая во внимание устоявшуюся 
в российской административно-правовой науке 
терминологию, кафедра административного пра-
ва и процесса МГЮА исходит из того, что ад-
министративный процесс может быть представ-
лен в трех видах: управленческий процедурный 

процесс; юрисдикционный правоохранительный 
процесс; административное судопроизводство. 
В связи с этим, во-первых, не следует злоупо-
треблять новыми терминами и усложнять неоло-
гизмами теорию и законодательство, а значит, 
образовательную и правоприменительную дея-
тельность. Во-вторых, необходимо объединить 
усилия российских ученых-административистов 
для продвижения во властных структурах про-
екта закона, регламентирующего администра-
тивно-процессуальную деятельность органов 
публичной власти. При этом не столь важно, как 
будет называться данный закон – об администра-
тивных процедурах или об административных 
производствах.

Заведующий сектором административного 
права и административного процесса Института 
государства и права Российской академии наук 
д-р юрид. наук, проф. М. Н. Кобзарь-Фролова 
в докладе «Административный процесс и адми-
нистративные процедуры в трудах классиков 
советского права: актуальность и современ-
ность модели» сделала вывод о том, что тема 
административного процесса и в 60-е, и в 90-е гг. 
прошлого столетия была неким порогом и оказа-
лась наиболее слабо развита в трудах советских 
(российских) ученых-административистов. Под-
держивая позицию проф. А. И. Стахова, доклад-
чик подчеркнула важность и значимость синхро-
низации научных представлений и выработки 
унифицированных подходов к понятию и сути 
административного процесса, созданию единой 
российской модели административного процесса 
на основе тех знаний, которые были выработаны 
основоположниками советского (российского) 
административного процесса Б. М. Лазаревым, 
В. Д. Сорокиным и др. 

Следовало бы договориться об основных по-
нятиях: «процесс», «административный про-
цесс», «процессуальное законодательство», 
«процедура», «производство по делам» и т. д., – 
дать толкование, выделив их сущность и ха-
рактерные признаки. Основываясь на трудах 
классиков советского (российского) администра-
тивного процесса, докладчик охарактеризовала 
понятие «процесс» как совокупность действий 
участников, которые нормативно определены, 
складываются в систему, имеют цель и направ-
лены на разрешение конкретного дела. Суть 
процесса состоит в основанной на нормах про-
цессуального права последовательности соот-
ветствующих действий.
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Судья Второго арбитражного апелляционно-

го суда д-р юрид. наук, проф. П. И. Кононов в до-
кладе «Несколько тезисов в защиту интегратив-
ного понимания административного процесса» 
для уяснения сути проблемы предложил обра-
титься к системному толкованию норм п. «о» 
ст. 71, п. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской 
Федерации. Такое толкование позволяет сделать 
вывод о том, что назначением административно- 
процессуального законодательства является 
регулирование не только судебного админи-
стративного процесса (административного 
судопроизводства), но и процессуальной дея-
тельности органов публичной администрации, 
т. е. внесудебного административного процесса.

Во многих зарубежных государствах, в том 
числе европейских (например, в Италии и Испа-
нии), в структуру административного процесса 
включается не только административное судо-
производство, но и внесудебная, квазисудебная 
деятельность административно-юрисдикцион-
ных органов, в частности, административных 
трибуналов, по разрешению отдельных катего-
рий споров. По сути, аналогичную квазисудеб-
ную административно-процессуальную дея-
тельность в России осуществляют Федеральная 
антимонопольная служба и ее территориальные 
органы, а также Патентное ведомство.

Не следует забывать положительный истори-
ческий опыт формирования и действия админи-
стративно-процессуального законодательства 
в бывших социалистических государствах Вос-
точной Европы (Болгария, Венгрия, Польша, Че-
хословакия, Югославия), в которых в 50–60-е гг. 
прошлого века были приняты законы об адми-
нистративном процессе, понимавшемся как про-
цессуальная деятельность органов управления.

Административно-процессуальная деятель-
ность публичной администрации и администра-
тивное судопроизводство тесно взаимосвязаны, 
взаимодействуют между собой, интегрированы 
друг в друга, поскольку суды рассматривают 
административные дела, изначально возбужден-
ные и частично или полностью разрешенные 
органами публичной администрации. В связи 
с этим внесудебное (административное) и су-
дебное разрешение административных дел 
образуют две составные взаимосвязанные ча-
сти одного общего правового явления – адми-
нистративного процесса. Административный 
внесудебный процесс осуществляется в форме 
административного производства (а не админи-

стративной про цедуры), а административный 
судебный процесс – в форме административного 
 судопроизводства.

Заведующий кафедрой административно-
го и финансового права Кубанского государ-
ственного университета д-р юрид. наук, проф. 
Е. Б. Лупарев в докладе «Теория администра-
тивного процесса сквозь призму теории право-
отношений» подчеркнул, что понимание при-
роды административно процесса требует 
определения его места среди подобных юриди-
ческих явлений типа гражданского, арбитраж-
ного, уголовного и конституционного судебного 
процессов. Для этого необходимы фундамен-
тальные теоретические конструкции, среди ко-
торых главенствующая роль отводится теории 
административно- процессуальных правоотно-
шений. Важное значение при разработке дан-
ной теории имеет содержание таких понятий, 
как объект и предмет административно-про-
цессуального правоотношения. Действующее 
законодательство подталкивает к мысли о том, 
что объект административно-процессуального 
право отношения лежит в сфере публичных ин-
тересов, связанных с конфликтным взаимодей-
ствием субъекта и объекта государственного 
управления. Подобное понимание со всей оче-
видностью соотносит административный про-
цесс с иными классическими видами юридиче-
ского процесса, в то же время представляя собой 
качественный симбиоз сложившихся отрасле-
вых процессуальных теорий. В этом контексте 
определяющими границами объекта и предмета 
административно-процессуального правоотно-
шения выступают объект и предмет администра-
тивного судопроизводства, производства по де-
лам об административных правоотношениях 
и служебно-дисциплинарного производства.

Профессор кафедры административно-
го права Санкт-Петербургского университета 
МВД России д-р юрид. наук, проф., засл. ра-
ботник высшей школы Российской Федерации 
А. А. Каплунов выступил с докладом «Современ-
ные подходы к пониманию административно-
го процесса как результат и основа развития 
отечественного административно-процес-
суального законодательства». По утвержде-
нию ученого, после вступления в силу КАС РФ 
в юридической литературе обозначились следу-
ющие подходы к пониманию административ-
ного процесса: судебный (проф. Ю. Н. Стари-
лов), комплексный на основе юрисдикционного 
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(проф. Н. Г.  Салищева), комплексный на основе 
управленческого (проф. А. И. Каплунов) и инте-
гративный (проф. А. Б. Зеленцов, проф. П. И. Ко-
нонов и проф. А. И.  Стахов).

Сторонники судебного подхода отождест-
вляют административный процесс с админи-
стративным судопроизводством. Вряд ли с этим 
можно согласиться, поскольку отраслевая про-
цессуальная природа «административного» су-
допроизводства обусловливается не предметом 
правового регулирования (материально-право-
вым содержанием разрешаемых дел), не катего-
рией рассматриваемых дел (предметом спора), 
а типом единого метода правового регулирова-
ния, в качестве которого выступает гражданско-
правовой тип регулирования общественных от-
ношений. Каналом реализации данного метода 
служит состязательный тип юрисдикционного 
процесса, который по своей природе является 
гражданско-процессуальным. К сожалению, ви-
довая процессуальная идентификация «адми-
нистративного» судопроизводства и отраслевая 
принадлежность норм КАС РФ определены за-
конодателем в самом КАС РФ исключительно 
на основе предмета правового регулирования 
при полном игнорировании особенностей мето-
да правового регулирования.

Отечественная теория административно-
го процесса как вида юридического процесса 
исходит из того, что административно-про-
цессуальная деятельность обеспечивает реа-
лизацию административно-правового типа ре-
гулирования общественных отношений в сфере 
государственного управления, предполагающего 
доминирование предписания (обязанности). Ад-
министративный процесс связан с исполнением 
субъектом государственного управления возло-
женных на него обязанностей.

Административное судопроизводство имеет 
связь с собственно административным процес-
сом постольку, поскольку решения субъекта го-
сударственного управления, принятые в ходе его 
административно-процессуальной деятельности 
и затрагивающие права, свободы и законные 
интересы граждан, могут быть оспорены, а за-
тем рассмотрены и разрешены в порядке адми-
нистративного судопроизводства. Данная связь 
является материально-правовой, поскольку оба 
вида процессуальной деятельности обеспечива-
ют реализацию норм административного права 
и объединены предметным единством матери-
ально-правового регулирования (вне зависимо-

сти от процессуальных особенностей). Процес-
суального единства между процессуальными 
формами деятельности органов исполнительной 
власти и административным судопроизводством 
нет, это разные типы юридического процесса. 
Их «интеграция» невозможна.

Предлагаемые в юридической литературе 
подходы к пониманию административного про-
цесса (за исключением судебного) есть резуль-
тат вынужденного компромисса, обусловленно-
го изменениями в российском процессуальном 
законодательстве. При этом наиболее точным 
по терминологии и сбалансированным по содер-
жанию следует признать комплексный на основе 
управленческого подход, опирающийся на опре-
деленное предметное единство разрешаемых 
административных дел в рамках соответствую-
щих административных производств и админи-
стративного судопроизводства.

Ведущий научный сотрудник сектора адми-
нистративного права и административного про-
цесса Института государства и права Российской 
академии наук д-р юрид. наук, проф. А. А. Гриш-
ковец в своем докладе «Размышления об адми-
нистративном процессе в современной России» 
напомнил, что научная дискуссия о понимании 
административного процесса в российской юри-
дической науке ведется уже не один десяток лет. 
В настоящее время ее во многом стимулирует 
продолжающаяся работа по третьей кодифи-
кации законодательства об административных 
правонарушениях, в рамках которой принято 
принципиальное решение о подготовке самосто-
ятельного Процессуального кодекса Российской 
Федерации об административных правонаруше-
ниях. Докладчик считает, что в основу постро-
ения российской модели административного 
процесса следует положить понимание предмета 
административного права как одной из отраслей 
современного российского права, в лоне которо-
го должны оставаться административный про-
цесс, все его формы и правовые проявления.

Попытки выделить административно-про-
цессуальное право в качестве самостоятельной 
отрасли права, находящейся вне администра-
тивного права, не представляются конструктив-
ными в силу особенности предмета отрасли, 
которая состоит в том, что образующие ее мате-
риальные и процессуальные нормы неразрывно 
слиты. Напротив, уголовное право и уголовный 
процесс в основе своего разделения имеют, во-
первых, историческую традицию, во-вторых, 
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 фундаментальное положение о необходимости 
таким образом обеспечить дополнительные га-
рантии прав человека и гражданина при при-
менении наиболее репрессивного вида государ-
ственного принуждения – уголовного.

Административное принуждение менее ре-
прессивно, если говорить о непосредственном 
воздействии на лицо, привлекаемое к админи-
стративной ответственности, а само админи-
стративное правонарушение, в отличие от пре-
ступления, законодатель общественно опасным 
не считает, хотя многие отечественные админи-
стративисты с таким подходом и не согласны.

Как представляется, наиболее стройная и ло-
гичная, по мнению докладчика, концепция пред-
мета административного права была предложена 
во второй половине 90-х гг. проф. К. С. Бель-
ским. Согласно данной концепции система адми-
нистративного права включает три  подотрасли: 
управленческое право, полицейское право, 
право административной юстиции. Каждая 
 подотрасль состоит не только из материальных 
норм, но и из неразрывно связанных с ними, 
обеспечивающих их реализацию процессуаль-
ных норм. Специфика материальных норм каж-
дой подотрасли сказывается на их процессуаль-
ных составляющих, порождает их особенности. 
Для управленческого права характерно наличие 
большого объема процедурных норм, которые 
регулируют позитивную деятельность орга-
нов исполнительной власти и никак не связаны 
с правонарушением, например, выдача лицен-
зии или предоставление государственных услуг. 
Есть такие нормы и в полицейском праве. Про-
цедурные нормы не унифицированы и к адми-
нистративному процессу могут быть отнесены 
лишь весьма условно.

Ближе к административному процессу на-
ходятся процессуальные нормы, относящиеся 
к полицейскому праву и прежде всего нормы, 
регламентирующие производство по делу об ад-
министративном правонарушении. Являясь 
нормами административной юрисдикции, они 
не относятся к собственно административному 
процессу. В связи с этим глубоко ошибочной 
представляется точка зрения тех авторов, кото-
рые не различают административную юрисдик-
цию и административную юстицию и предла-
гают, пусть даже в перспективе, рассматривать 
в рамках КАС РФ не только собственно адми-
нистративные дела, но и дела об администра-
тивных правонарушениях, которые в настоящее 

время на основании ст. 23.1 КоАП РФ отнесены 
к компетенции судей. Как известно, законода-
тель возложил на суд не только осуществление 
правосудия, являющееся его исключительной 
прерогативой, но и юрисдикционные полно-
мочия, которые суд успешно делит с другими 
органами административной юрисдикции, ука-
занными в гл. 23 КоАП РФ. Такой подход не слу-
чаен. Он призван обеспечить дополнительные 
юридические гарантии прав лиц, привлекаемых 
к административной ответственности, посколь-
ку судьи являются наиболее квалифицированны-
ми в правовом отношении лицами, носителями 
государственной, в данном случае судебной вла-
сти, прошедшими жесткую процедуру профес-
сионального отбора. Предполагается, что они 
должны принимать наиболее взвешенные реше-
ния, не допускать умаления прав и свобод чело-
века и гражданина.

Процессуальные составляющие управлен-
ческого права и полицейского права в их сово-
купности могут характеризоваться не иначе, как 
квазиадминистративный (лат. quasi – как будто, 
будто бы) процесс. Поэтому в узком, истинном 
его понимании административный процесс сле-
дует рассматривать только как административ-
ную юстицию, т. е. разрешение администра-
тивных дел судом на основании и в порядке, 
предусмотренных КАС РФ.

Процессуальные нормы, относящиеся к управ-
ленческому праву и праву полицейскому, админи-
стративно-процессуальными, строго говоря, счи-
тать трудно. Ближе всего к административному 
процессу в плане формы, но никак ни его содер-
жания и правовой природы, только производство 
по делу об административном правонарушении, 
четко регламентированное в КоАП РФ.

Не будет лишним отметить, что в ранних 
комментариях Конституции Российской Феде-
рации четкое понимание административного 
процесса отсутствовало. Названный процесс 
в них ошибочно ассоциировался с производ-
ством по делу об административном правона-
рушении. Объясняется это просто. В нашей 
стране в советский период государственного 
строительства административной юстиции, 
т. е. правового механизма, регламентирующего 
противостояние личности и государства при за-
щите от действительных или мнимых наруше-
ний ее прав и свобод, не было, а потому не сфор-
мировалась и соответствующая традиция. После 
вступления же в силу КАС РФ отечественный 
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 административный процесс  получил четкое 
право вое оформление в нормах закона.

Заведующий кафедрой административно-
го и финансового права Института государства 
и права Тюменского государственного универ-
ситета канд. юрид. наук, доц. А. И. Сахно свой 
доклад «Административно-процессуальные 
основы стратегического планирования субъ-
ектов Российской Федерации по обеспечению 
санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения» начал с констатации того, что тради-
ционная научная дискуссия последних десятиле-
тий по проблемам административного процесса 
приобрела новый импульс в связи с принятием 
КАС РФ, который стимулировал появление но-
вых аргументов и научных взглядов относитель-
но понятия, содержания, структуры и правовой 
природы административного процесса на совре-
менном этапе развития науки административного 
права. Отдавая дань уважения проф. Ю. Н. Ста-
рилову и его научной школе, опирающейся 
на судебную концепцию административного 
процесса, докладчик отмечает веские аргумен-
ты сторонников управленческого подхода, ука-
зывающих на интегративные свойства адми-
нистративного процесса (проф. П. И. Кононов, 
проф. А. И. Стахов и другие ученые). Названный 
подход представляется ему более верным и про-
дуктивным, позволяющим охватывать правовым 
воздействием более широкий круг отношений 
административно-процессуального характера. 

Исследование административно-процессу-
альных основ разработки, принятия, реализации 
и корректировки специальных документов стра-
тегического планирования в Российской Феде-
рации подтверждает обоснованность и актуаль-
ность интегративной теории административного 
процесса.

Заместитель начальника (по научной работе) 
Сибирского юридического института МВД Рос-
сии д-р юрид. наук, доц. Н. Н. Цуканов в сво-
ем докладе «О современном понимании адми-
нистративного процесса» обратил внимание 
участников конференции на то, что обоснование 
содержания понятия административного процес-
са ссылками на действующее законодательство 
вряд ли можно считать убедительным. Крайне 
немногочисленные, эпизодические упоминания 
об административном процессе в федеральном 
законодательстве, очевидно, не имеют систем-
ного характера. Трудно представить, что разра-
ботчики различных законопроектов использова-

ли какую-либо иную единую основу, нежели та, 
на которой строится «стандартный» вузовский 
учебный курс «Административное право». 

Тезис проф. Ю. Н. Старилова о КАС РФ 
как единственном источнике административно- 
процессуального права также вызывает вопро-
сы. Помимо положений КоАП РФ и АПК РФ, 
административное законодательство включает 
еще и ряд других норм об административном 
судопроизводстве, не охватываемых КАС РФ 
и касающихся, например, приостановления, 
аннулирования лицензий, помещения несовер-
шеннолетнего в центр временного содержания 
для несовершеннолетних правонарушителей ор-
ганов внутренних дел или специальное учебно- 
воспитательное учреждение закрытого типа, 
рассмотрения судом материалов об ограничении 
конституционных прав граждан при проведении 
оперативно-розыскных мероприятий, примене-
ния к военнослужащим дисциплинарного ареста 
или привлечения их к материальной ответствен-
ности и т. д.

На взгляд докладчика, дискуссия о конеч-
ном варианте структуры административного 
процесса завершится лишь тогда, когда бу-
дет, наконец, внесена ясность по поводу того, 
какие общественные отношения подлежат 
административно- процессуальной регламента-
ции, а какие нет. Следует ли, например, считать 
административным процессом направление ор-
ганом, осуществляющим оперативно-розыск-
ную деятельность, лица, в отношении которого 
имеются достаточные основания полагать, что 
оно находится в состоянии наркотического опья-
нения, на медицинское освидетельствование 
в соответствии со ст. 44 Федерального закона 
от 8 января 1998 г. № 3-ФЗ «О наркотических 
средствах и психотропных веществах»? Если 
нет, то чем подобная мера отличается от анало-
гичного (предусмотренного указанной статьей) 
постановления судьи? Можно ли, далее, считать 
административно-процессуальным порядок про-
никновения сотрудника полиции в жилое поме-
щение на основании ст. 15 Федерального зако-
на от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции»? 
На эти и подобные им вопросы необходимо дать 
четкий ответ.

Профессор кафедры конституционного 
и административного права Краснодарско-
го университета МВД России д-р юрид. наук, 
проф. В. В. Денисенко в докладе «Администра-
тивный процесс: на перепутье традиционного 
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и инновационного подходов» высказал мнение 
о том, что в отличие от уголовного и гражданско-
го процессов, структура и содержание которых не 
подвергаются ревизии, административный про-
цесс является динамичным социально- правовым 
явлением, и пути его развития вызывают жаркие 
дискуссии, причем не только среди ученых- 
административистов. 

Господствовавшая на протяжении нескольких 
десятилетий юрисдикционная концепция адми-
нистративного процесса (проф. Н. Г. Салищева) 
базировалась на том, что его природа так же, 
как и природа гражданского и уголовного процес-
сов, обусловлена разрешением спора и примене-
нием административного принуждения. Новым, 
революционным импульсом к развитию теории 
административно-процессуального права яви-
лось формирование управленческой концепции 
административного процесса, согласно которой 
названный процесс понимается как осуществля-
емая во внесудебном порядке государственно- 
властная деятельность, с помощью которой 
решениям органов исполнительной власти при-
дается юридическая форма нормативных право-
вых и индивидуально-правоприменительных ак-
тов (проф. В. Д. Сорокин). Существование двух 
упомянутых концепций расширило представ-
ление об административном процессе, который 
стал восприниматься как совокупность двух его 
видов, а именно – административно-юрисдикци-
онного (административно-деликтного) и адми-
нистративно-управленческого  процессов.

Принятие и вступление в силу КАС РФ вы-
вело споры о структуре административного про-
цесса на новый уровень. На взгляд докладчи-
ка, этот шаг законодателя означает узаконение 
 третьего вида административного процесса – ад-
министративно-судебного. 

Не соглашаясь с тем, что «административ-
ное судопроизводство – единственный вид рос-
сийского административного процесса» (проф. 
Ю. Н. Старилов), докладчик подчеркнул, что 
подобная точка зрения, вызывающая крити-
ку сторонников интегративной теории адми-
нистративного процесса, имеет позитивный 
посыл, поскольку относит административное 
судопроизводство к административному про-
цессу. Подобная позиция противоречит той, ко-
торая закреплялась в действовавшей до 17 апре-
ля т. г. Номенклатуре научных специальностей, 
по которым присуждаются ученые степени, 
утвержденной приказом Минобрнауки России 

от 23 октября 2017 г. № 1027. В этом докумен-
те административное судопроизводство было 
отнесено к областям исследований, включен-
ных в паспорт научной специальности 12.00.15 
«Гражданский процесс, арбитражный процесс». 
Именно отстаивание в процессе разработки но-
вых паспортов научных специальностей недо-
пустимости нахождения административного 
судопроизводства в гражданском процессе мо-
жет стать лейтмотивом дальнейших дискуссий 
о структуре современного российского админи-
стративного процесса.

Начальник кафедры административного пра-
ва и административной деятельности органов 
внутренних дел Омской академии МВД Рос-
сии д-р юрид. наук, проф., засл. юрист Россий-
ской Федерации О. И. Бекетов в своем докладе 
«Два административных процесса: подлинный 
и мнимый» охарактеризовал административ-
ное производство как совокупность юридиче-
ских норм, установленных соответствующими 
органами публичной власти, основывающихся 
на процедурных правилах, которыми должны 
руководствоваться уполномоченные должност-
ные лица при регулировании движения админи-
стративного дела от момента его возникновения 
до завершения – принятия административно-
го решения благоприятного (положительного) 
или неблагоприятного (отрицательного) харак-
тера – на всех стадиях административно-процес-
суальной деятельности. В приведенном опреде-
лении понятия административного производства 
исключительно важна связь административно-
процессуальной (или просто административной) 
деятельности с ее итогом – принятием админи-
стративного решения положительного или отри-
цательного характера. Дальнейшие этапы стадии 
обжалования административного решения – 
по вертикали административно-публичной вла-
сти либо в суд – выступают продолжением адми-
нистративного процесса вплоть до утверждения 
итогового решения. По мнению докладчика, это 
можно назвать подлинным административным 
процессом.

В некоторых случаях административно- 
процессуальные нормы вынужденно заменяют 
собой уголовно-процессуальные вследствие 
некорректного, искусственного «помещения» 
в отрасль административного (в том числе, 
 административно-судопроизводственного) 
права уголовно-правовых по своему содер-
жанию институтов. Речь идет, в частности, 
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об  административном надзоре за лицами, осво-
божденными из мест лишения свободы, основан-
ном на судимости за тяжкие либо неоднократно 
совершенные иные умышленные преступления, 
административных наказаниях в виде админи-
стративного ареста, а также, возможно, конфи-
скации орудия совершения или предмета адми-
нистративного правонарушения. Подобного рода 
административный процесс, фактически подме-
няющий собой процесс уголовный, может быть 
назван псевдо- или мнимым административным 
процессом по причине грубого искажения лежа-
щих в его основе принципов, соответствующих 
иному целеполаганию самого дела, иному харак-
теру процессуальных отношений.

Наряду с этим к псевдо- или мнимому адми-
нистративному процессу вполне можно отнести 
разнообразные управленческие процедуры, пра-
вила, регламенты, хотя и устанавливающие, при-
чем весьма детально, определенные порядки, 
но никак не связанные с принятием итогового 
административного решения.

По мнению и. о. декана юридического фа-
культета Новосибирского государственного уни-
верситета экономики и управления канд. юрид. 
наук, доц. О. Н. Шерстобоева, выступившего 
с докладом «О сущности и структуре админи-
стративного процесса», в настоящее время ад-
министративно-процессуальная деятельность, 
бесспорно, представлена: 1) разрешением в со-
ответствии с КАС РФ и АПК РФ споров, воз-
никающих из публичных правоотношений, 
в судах общей юрисдикции и арбитражных су-
дах; 2) производством по делам об администра-
тивных правоотношениях. Здесь статус судьи, 
рассматривающего дело об административном 
правонарушении, по сути, не отличается от ста-
туса должностного лица или органа, реализую-
щих полномочия, предоставленные КоАП РФ; 
3) «квазисудебной» деятельностью публичной 
администрации, направленной на разрешение 
конфликтной ситуации (примером может слу-
жить деятельность антимонопольных и налого-
вых органов).

Дискуссия о сущности и структуре админи-
стративного процесса должна продолжаться 
в направлении выяснения сути административ-
ных процедур в контексте известных многим 
зарубежным правопорядкам законов об адми-
нистративных процедурах. Здесь заслуживает 
внимания теория о материальной природе про-
цедур, определяющих реализацию форм госу-

дарственного управления. Можно провести ана-
логию с гражданским правом: никто не спорит, 
что разрешение гражданского спора осущест-
вляется в рамках гражданского процесса, но нет 
споров также и о том, что процедура заключения 
договора поставки относится к материальному 
гражданскому праву. Аналогично обстоит дело 
и в административном праве: процедура при-
нятия акта государственного управления – это 
часть материального административного права, 
относящаяся к формам государственного управ-
ления. При этом не следует упускать из виду, 
что главным в дискуссии о сущности и содер-
жании административного процесса является 
вопрос не о том, как следует именовать соот-
ветствующие общественные отношения управ-
ленческого характера, а о том, как правильно их 
 урегулировать.

В своем докладе «Об интегративной взаи-
мосвязи внесудебного и судебного разрешения 
административно-деликтных дел» доцент ка-
федры административного права и процесса 
им. Н. Г. Салищевой Российского государствен-
ного университета правосудия канд. юрид. наук, 
доц. Н. В. Ландерсон указала, что интегративная 
взаимосвязь публичной администрации, реали-
зующей возложенные на нее административно-
деликтные полномочия, с судами прослеживает-
ся по двум видам административно-деликтных 
дел: 1) об административных правонарушениях 
(или, иначе, делам об административно-наказу-
емых деликтах); 2) о нарушениях обязательных 
требований, выявляемых органами публичной 
администрации в ходе контрольно-надзорного 
производства, по результатам которого вносится 
предписание об устранении нарушения (делам 
об административно-устранимых деликтах).

Анализ норм действующего законодательства 
Российской Федерации (КоАП РФ, гл. 25 АПК РФ, 
КАС РФ, Федерального закона от 31 июля 2020 г. 
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (над-
зоре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации» и др.), регулирующего порядок про-
изводства по делам об административных право-
нарушениях и контрольно-надзорного производ-
ства, в ходе которых обеспечивается движение 
административно-деликтных дел, рассмотрение 
и разрешение их по существу, позволяет выявить 
две проблемы, требующие внимания со стороны 
ученых-административистов и законодателя.

Во-первых, в КоАП РФ остается неурегу-
лированной процессуальная форма обращения 
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 органов публичной администрации в суды об-
щей юрисдикции при передаче на рассмотрение 
административно-деликтных дел. В действу-
ющих АПК РФ и КАС РФ такая процессуаль-
ная форма определена (например, заявление 
административного органа в арбитражный суд 
с требованием о привлечении юридического 
лица или индивидуального предпринимателя 
к административной ответственности в порядке 
гл. 25 АПК РФ или административное исковое 
заявление о признании информации, размещен-
ной в информационно-телекоммуникационных 
сетях, в том числе в сети Интернет, информаци-
ей, распространение которой в Российской Фе-
дерации запрещено, в порядке ст.ст. 265.1–265.5 
гл. 27.1 КАС РФ ). Для решения данной проб-
лемы следовало бы предусмотреть в КоАП РФ 
процессуальную форму обращения органов 
публичной администрации в суд, иной уполно-
моченный орган (например, вынесение опреде-
ления о направлении материалов дела об адми-
нистративном правонарушении на рассмотрение 
или (по аналогии с гл. 25 АПК РФ) подачу за-
явления с требованием о привлечении к админи-
стративной ответственности).

Во-вторых, недостаточно урегулировано 
административное судопроизводство по не-
которым видам административно-деликтных 
дел, предусмотренным не КоАП РФ, а другими 
федеральными законами. Например, согласно 
пп. 11, 12 ст. 20 Федерального закона от 4 мая 
2011 г. № 99-ФЗ «О лицензировании отдельных 
видов деятельности» лицензирующий орган обя-
зан обратиться в суд с заявлением об аннулиро-
вании лицензии в случае неустранения лицензи-
атом в установленный лицензирующим органом 
срок исполнения вновь выданного предписания 
грубого нарушения лицензионных требований. 
Однако административное судопроизводство 
по административным делам об аннулировании 
лицензии в настоящее время в действующих 
процессуальных законах не регламентировано. 
Аналогично обстоит дело и в сфере оборота ору-
жия. В связи с этим предлагается предусмотреть 
в КАС РФ самостоятельную главу, посвящен-
ную производству по административным делам 
об аннулировании лицензии и (или) разрешения.

Заместитель декана юридического факуль-
тета, профессор кафедры административного и 
административного процессуального права Во-
ронежского государственного университета д-р 
юрид. наук, проф. О. С. Рогачева в докладе «Ис-

полнение решений о признании оспариваемых 
индивидуальных административных актов не-
законными и нарушающими права, свободы и за-
конные интересы административного истца: 
теория, практика и способы предотвращения 
неисполнения» привлекла внимание участников 
конференции к сфере исполнительного произ-
водства. Проблема исполнения касается не толь-
ко судебных решений, принятых по результатам 
рассмотрения административного дела, но и ад-
министративных актов органов публичного 
управления. Весьма важным представляется 
выяснение свойств судебного решения как дей-
ственного средства защиты субъективных и объ-
ективных публичных прав. «Законная сила» 
судебного решения предполагает постановку 
концептуального вопроса о том, как соотносит-
ся вынесенный судом и вступивший в закон-
ную силу судебный акт правосудия с реальным 
восстановлением нарушенного субъективного 
права или законного интереса. Возможно ли 
обес печить принудительное исполнение любо-
го вступившего в законную силу судебного по-
становления или судебное решение должно об-
ладать свойством исполнимости? 

Как известно, ч. 3 ст. 227 КАС РФ содержит 
требование к резолютивной части судебного 
решения, заключающееся в том, что в случае 
удовлетворения административного иска «суд 
указывает на необходимость принятия решения 
по конкретному вопросу, совершения определен-
ного действия либо на необходимость устранения 
иным способом допущенных нарушений прав, 
свобод и законных интересов административно-
го истца и на срок устранения таких нарушений». 
Но каким образом и будет ли исполняться указан-
ное судебное решение, какова и реальна ли ответ-
ственность за его неисполнение? Ответы на эти 
вопросы имеют фундаментальное значение.

В целях обеспечения реализации права 
на справедливое судебное разбирательство ис-
полнение решения суда необходимо рассматри-
вать в качестве неотъемлемой части администра-
тивного судопроизводства, и судебные решения 
должны исполняться в разумные сроки. Реаль-
ное исполнение решения является обязатель-
ным условием последовательной и надлежащей 
правовой защиты. При бездействии органов ис-
полнительной власти или чрезмерной задержке 
исполнения судебных решений такая защита бу-
дет неполноценной, что в правовом государстве 
является недопустимым.
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В докладе «О комплексном подходе к понима-
нию административного процесса» профессор 
кафедры конституционного и административно-
го права Казанского (Приволжского) федераль-
ного университета д-р юрид. наук, доц. С. В. Ба-
рабанова в связи с непрекращающейся и даже 
усиливающейся дискуссией о сущности и содер-
жании административного процесса вспомнила 
ходовую цитату из трудов классиков марксизма- 
ленинизма, позволявшую студенту блеснуть 
этим обязательным знанием, а также безоши-
бочно охарактеризовать взаимосвязь материаль-
ного и процессуального права: «Один дух дол-
жен одушевлять процесс и законы, ибо процесс 
есть только форма жизни закона, следователь-
но, проявление его внутренней жизни»1.

Используя только этот прочный фундамент, 
можно было бы легко объяснить, что такое ад-
министративный процесс. И тогда, безусловно, 
современные студенты вправе были бы предпо-
ложить, что вся деятельность органов исполни-
тельной власти и есть административный про-
цесс, поскольку ее основное назначение состоит 
в управлении жизнедеятельностью государства 
и общества путем исполнения законов. Но, 
во-первых, следует признать, что не стоит зло-
употреблять классиками, «выдергивая» цитаты 
из контекста: все же К. Маркс говорил непосред-
ственно о соотношении уголовного права и уго-
ловного же процесса; во-вторых, сегодняшний 
взгляд на административный процесс, вне всяко-
го сомнения, подпитывается реалиями существу-
ющих кодексов (или их отсутствием), а не только 
содержанием управленческой деятельности.

В связи с этим в интересах максимального 
приближения дискуссии к потребностям об-
разовательного процесса (отметим, кстати, что 
никто не оспаривает право на существование 
этого словосочетания), хотелось бы отметить 
наличие у юрисдикционного процесса и право-
применительной деятельности сходных черт, 
что, к сожалению, мало исследуется. Докладчик 
считает необходимым комплексное, последо-
вательное изучение административного права 
и административного процесса, включающего, 
в том числе, административное судопроизвод-
ство, главным образом, в целях формирования 
надлежащего понимания сущности управленче-
ской деятельности и форм ее процессуального 
 обеспечения.

Доцент кафедры административного права 
Московского государственного университета 
им. М. В. Ломоносова канд. юрид. наук, доц. 
А. А. Демин в своем докладе «Административ-
ный процесс как форма деятельности судов 
административной юстиции» выдвинул тезис 
о том, что процессуальное право имеет возмож-
ность существовать и без материального права. 
Оно применяется тогда, когда возникает право-
вой спор о конкретном казусе материального 
права. Этот факт позволяет разрабатывать про-
цессуальный кодекс, не обусловливая его при-
менением к конкретной отрасли права и сектору 
действующего законодательства, отрасли народ-
ного хозяйства.

Сейчас административно-правовая наука 
и административное нормотворчество в Рос-
сийской Федерации характеризуются множе-
ственностью кодексов, несколько из них – про-
цессуальные: КоАП РФ, КАС РФ, проект общего 
процессуального кодекса, частично АПК РФ.

На взгляд докладчика, множественность про-
цессуальных кодексов во многом связана с неуме-
нием большинства юристов отличать материаль-
ное право от процессуального. В КоАП РФ, как 
известно, содержатся и материальные, и процес-
суальные нормы. При четком понимании отличия 
материального права от процессуального в ад-
министративном праве, как и в других правовых 
отраслях, насчитывались бы только два кодекса: 
материальный и процессуальный. Но суды ад-
министративной юстиции, которых у нас как бы 
и нет, не могут работать в отсутствие Админи-
стративно-процессуального кодекса.

Предлагается конкретно рассмотреть вопрос 
возобновления так некстати окончившейся ре-
формы В. И. Радченко 2000 г., ибо потребность 
в ведомственных судах административной юсти-
ции ощущается и в России, в этой части не особо 
отличающейся от стран, где такие суды возника-
ли естественным путем для удовлетворения по-
требности народного хозяйства в них.

В частности, недавно на заседании Совета 
по развитию цифровой экономики министр циф-
рового развития, связи и массовых коммуника-
ций Российской Федерации М. И. Шадаев пред-
ложил создать в России специализированный 
ведомственный суд по оперативному и недоро-
гому разрешению конфликтов и споров о дея-
тельности властных административных органов 

1 Маркс К., Энгельс Ф. Соч. 2-е изд. Т. 1. С. 158.        
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по вопросам кибернетики, цифровизации. Пока 
это единичный пример.

В эпоху борьбы с коронавирусной инфек-
цией, служебные медицинские отношения вы-
зывают пристальное внимание и порождают 
административные споры. Однако у юристов 
не возникают предложения по канализации их 
в судах административной юстиции. Вопрос 
об институциональном закреплении таких судов 
пока даже и не встает. 

Доцент кафедры административного права 
и процесса имени Н. Г. Салищевой Российско-
го государственного университета правосудия 
канд. юрид. наук В. А. Зюзин в докладе «Черес-
полосица традиционной и современной терми-
нологии как барьер в понимании администра-
тивного процесса» проанализировал термины, 
которые используются в отечественной юриди-
ческой науке для характеристики администра-
тивного процесса, с точки зрения их понимания 
в России и зарубежных странах.

В частности, отмечена невозможность ис-
пользования в России термина «административ-
ные процедуры» без его смешения на практи-
ке или с административными производствами, 
или административными регламентами. При этом 
в зарубежных странах административная про-
цедура – это стандарт или система взаимоотно-
шений граждан и организаций с администрацией 
вне суда или квазисудебного органа, призванные 
обеспечивать защиту прав частных лиц от нару-
шений со стороны публичной  администрации.

Трактовка административной юрисдикции 
в административном праве зарубежных стран 
также кардинально отличается от российской. 
На Западе административная юрисдикция по-
нимается не в связке с понятием «администра-
тивная ответственность», а в паре с институтом 
«административная юстиция» как предметная 
и территориальная компетенция судебного 
или квазисудебного органа. 

По мнению докладчика, в текущих правовых 
условиях во избежание неверного толкования за-
рубежной юридической терминологии, а также 
в целях устранения барьеров, препятствующих 
правильному пониманию административного 
процесса, следует выделять внесудебный адми-
нистративный и судебный административный 
процессы, в рамках которых сформированы 
и продолжают формироваться отдельные виды 
соответственно административного производ-
ства и административного судопроизводства.

Доцент кафедры теории и истории госу-
дарства и права Санкт-Петербургского уни-
верситета ГПС МЧС России канд. юрид. наук, 
доц. П. Е. Спиридонов в докладе «Стадии адми-
нистративного процесса как ключ к пониманию 
административного процесса» сконцентриро-
вал внимание на значении стадий администра-
тивного процесса для понимания его сущно-
сти, а также определения соотношения понятий 
«адми нистративный процесс» и «администра-
тивное судопроизводство».

Стадии административного процесса явля-
ются одной из важнейших его характеристик, 
поскольку именно благодаря им деятельность 
субъектов административно-процессуальных 
правоотношений по разрешению администра-
тивных дел может быть признана процессуаль-
ной. Стадии юридического процесса определя-
ют особенности разных его видов и различия 
между ними. Как и в любом юридическом про-
цессе, в административном стадии необходи-
мо рассматривать в качестве самостоятельных, 
но в то же время взаимосвязанных частей, когда 
административное дело переходит из одной ста-
дии в другую, и одна стадия не может возникнуть 
без предыдущей. Таким образом, обеспечивает-
ся поступательное развитие административно- 
процессуальных правоотношений от их возник-
новения (при возбуждении административного 
дела) до окончания (когда исполняется решение). 
Стадии административного процесса характери-
зуются следующими признаками:

− наличием итоговых административно- 
процессуальных решений, которые, с одной сто-
роны, отделяют стадии друг от друга, а с дру-
гой – связывают их между собой;

− определенным кругом участников админи-
стративно-процессуальных отношений, возни-
кающих на конкретной стадии административ-
ного процесса, когда участники могут меняться;

− конкретным видом административно-про-
цессуальных правоотношений. Так, правоот-
ношения, возникающие в рамках установления 
обстоятельств дела или его расследования, будут 
отличаться от правоотношений на стадии рас-
смотрения административного дела.

Для определения места административного 
 судопроизводства в структуре административного 
процесса необходимо понимать, что суд как субъ-
ект административно-процессуальных право-
отношений может вступать в процесс на разных 
его стадиях, и он не  является  единственным 
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субъектом административно- процессуальных от-
ношений, который принимает юридически значи-
мые процессуальные  решения.

Доцент кафедры государственно- правовых 
дисциплин Северо-Западного филиала Рос-
сийского государственного университета 
право судия канд. юрид. наук, доц. И. Г. Бав-
сун в докладе «Адми нистративные процедуры 
в процессе управления» отметила, что управле-
ние как деятельность по достижению целей ор-
ганизации облачена в процессуальную форму, 
имеющую процедурное наполнение. Процесс 
государственного управления осуществляется 
большей частью посредством административ-
ных про цедур, которые формируют архитектуру 
процесса, связывают в единый цикл все его ста-
дии, обес печивая последовательность и струк-
турированность управленческой деятельности. 
Но нельзя забывать, что непременным свой-
ством последней является эффективность, ко-
торая обеспечивает стабильность и последова-
тельность развития общественных отношений 
в целом. Наполнение же государственного 
управления разного рода сложными администра-
тивными конструкциями – процедурами ис-
ключает или существенно затрудняет достиже-
ние поставленных целей. Именно требование 
эффективности государственного воздействия 
обязывает найти оптимальное сочетание формы 
административной процедуры и ее направленно-
сти на достижение общественно-полезного ре-
зультата. Нагромождение элементов, не несущих 
смысла, превращает управление в процесс, ли-
шенный логики, где «деятельность» подменяет 
собой «результат», что приводит к подрыву ав-
торитета органов государства в целом. Основной 
сферой приложения усилий в этом направлении 
является оценка процедур на предмет их эффек-
тивности как характеристики, определяющей со-
отношение затраченных усилий и полученного 
в процессе деятельности результата.

По утверждению заместителя начальника 
отдела по вопросам депортации земельного ве-
домства по делам иммиграции и беженцев МВД 
федеральной земли Шлезвиг-Гольштейн (ФРГ) 
канд. юрид. наук А. Д. Майле, представившего 
доклад «Законодательство об административ-
ных процедурах: опыт Германии», администра-
тивное право является одной из самых обшир-
ных и хорошо разработанных отраслей немецкой 
системы права. Вся современная германская 
теория административного права, ставшая об-

разцом для многих континентальных правовых 
систем, строилась выдающимся немецким уче-
ным О. Майером на творческой переработке, 
в том числе цивилистической науки и граждан-
ского законодательства Франции XIX в. Сегодня 
административное право ФРГ – это право, регу-
лирующее деятельность государственных, му-
ниципальных органов и структур, реализующих 
функции публичного управления.

Реализация прав и свобод человека и гражда-
нина в Германии зависит от неукоснительного 
соблюдения законов и иных нормативных право-
вых актов многочисленными субъектами адми-
нистративной власти. Последние, выполняя свои 
задачи, функции и обязанности, используя пре-
доставленные полномочия, осуществляют пра-
вовую деятельность: принимают правовые нор-
мативные и индивидуальные акты управления, 
т. е. регулируют широкий круг общественных 
отношений, затрагивающих права, свободы и за-
конные интересы физических лиц, права и за-
конные интересы организаций. Поэтому важно, 
чтобы эти акты соответствовали закону, а орга-
низационная деятельность субъектов управле-
ния строилась в соответствии с требованиями 
принципа законности.

Центральное место в системе правового регу-
лирования деятельности административных ор-
ганов Германии занимает Закон от 25 мая 1976 г. 
«Об административных процедурах» (нем. 
Verwaltungsverfahrensgesetz), явившийся важной 
вехой в истории становления германского адми-
нистративно-процессуального законодательства. 
В настоящее время в ФРГ общие стороны раз-
личных административных процедур регулиру-
ются единым нормативным правовым актом.

Административная процедура по названному 
закону представляет собой деятельность органов 
власти, носящую внешний характер и направлен-
ную на проверку предпосылок административ-
ного дела, подготовку и издание административ-
ного акта или заключение публично-правового 
договора. Именно поэтому в законе нормы о по-
нятии административного акта, его признаках, 
критериях действительности и недействитель-
ности, основаниях для отмены и отзыва занима-
ют центральное место.

Сегодня Российская Федерация – едва ли 
не единственная из постсоветских республик, 
где отсутствует законодательный акт, устанав-
ливающий общие принципы  административных 
 процедур, применяемых в рамках важнейших 
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видов административного производства и в це-
лях принятия административных правовых ак-
тов. Необходимость в подобном законе очевидна. 
С его изданием работу по формированию совре-
менного российского административно-процес-
суального законодательства в общем можно бу-
дет считать завершенной.

Подводя итоги всероссийской научно-практи-
ческой конференции, Ю. П. Соловей отметил, 
что, несмотря на очевидное и подчас принци-
пиальное различие в подходах к пониманию 
административного процесса, участники конфе-
ренции оказались единодушными в признании 
настоятельной необходимости разработки и при-

нятия законодательных актов, обеспечивающих 
надлежащий уровень процессуализации админи-
стративной деятельности и, соответственно, на-
дежную защиту прав и законных интересов граж-
дан и организаций в сфере их взаимоотношений 
с публичной администрацией. Хотелось бы на-
деяться, что в ближайшей перспективе ученые-
юристы сумеют выработать консолидированную 
позицию по вопросу построения модели отече-
ственного административного процесса. Нет со-
мнения, что воплощение этой позиции в законо-
дательных решениях явится одним из важных 
шагов на пути обретения Российской Федераци-
ей качеств правового государства.

Поступила | Received
18.08.2021

Поступила после рецензирования  
и доработки

31.08.2021
Принята к публикации | Accepted

31.08.2021

Revised





129

Siberian Law Review. 2021. Volume 18, no. 2

Theory and History of Law and State, History of Law and State Studies

Original scientific article

Issues of Strategic Legal Regulation of the Implementation  
of Digital Technologies in Transport

Vyacheslav N. Voronin**
 voronin@crimconf.com
33, bldg. 1 Sadovnicheskaya st., Moscow, 117997, Russia

Abstract. Despite the awareness of the importance of digital transformation of highways as the basis for 
life safety, social and economic development of the country, the issues of technical, legal and financial 
regulation of the digitalization of the transport complex at the federal and regional levels, a detailed assess-
ment of the impact of digital technologies in transport on social and economic processes in modern Russian 
society. In the Russian doctrine in recent years, research has been carried out in general on the formation 
and development of the digital economy in Russia, in which intelligent transport systems are mentioned 
pointwise and only in general terms without their comprehensive analysis. Based on the assessment of the 
current state and trends in the development of info-communication transport infrastructure in Russia, for-
eign experience, potential problems of the implementation of digital technologies in transport in the socio-
economic and legal dimension were identified, specific proposals were formulated on the legal and financial 
regulation of issues and minimization of the risks of liability for harm in conditions development of informa-
tion transport systems. The role of the programs “Digital Economy of the Russian Federation” and “Safe and 
High-Quality Roads” in the development of intelligent transport systems has been analyzed, and as a result, 
promising areas for the use of unmanned vehicles to improve the quality of life of people, develop entrepre-
neurship, high-tech industries, and increase the investment attractiveness of Russia have been identified. and 
strengthening its position in the international arena. The study used the following methodological principles: 
objectivity; determinism; historicism; integrity; consistency; structure; functionality; hierarchy; pluralism 
of explanation and understanding of law; comparative studies. The study uses private methods: legal analyt-
ics, legislative techniques, legal comparative studies, expert assessments. As the main results of the study, 
the features of the legal regulation of new and promising relations arising in the digital economy have been 
identified. This is a strategic legal planning and legal experiment. Taking into account this conclusion, a sys-
tem of prerequisites for the development of intelligent transport systems was formulated based on the analy-
sis of national programs. The system of prerequisites includes three levels: technological prerequisites, 
infrastructural and regulatory.
Keywords: legal strategy; legal regulation; digital economy; intelligent transport systems; smart city.
For citation: Voronin V. N. Issues of Strategic Legal Regulation of the Implementation of Digital Technologies 
in Transport. Siberian Law Review. 2021;18(2):128–137. https://doi.org/10.19073/2658-7602-2021-18-2-128-
137 (In Russ.).

© Voronin V. N., 2021
** Associate Professor of the Department of Criminal Law at the Kutafin Moscow State Law University (MSAL), Associate 

Professor of the Department of Criminal Law and Advocacy at the Kosygin State University of Russia, Candidate of Legal Sciences; 
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-0760-7211

ВВедение

На различных уровнях государственной вла-
сти уже какое-то время ведется работа по созда-
нию системы правового регулирования цифро-
вой экономики, основанного на гибком подходе 
в каждой сфере, а также внедрению правового 
регулирования и нормативной среды на базе 
цифровых технологий. Гибкая модель правово-
го регулирования вопросов взаимодействия че-

ловека с различными компонентами цифрового 
пространства на сегодняшний момент не суще-
ствует целостно ни в одной из сфер. В нынешних 
условиях необходимо создание нового концепту-
ального и комплексного научно-обоснованного 
подхода к правовому регулированию цифрового 
общества, что, возможно, потребует реформи-
рования и пересмотра некоторых концептуаль-
ных правовых основ.  Переход в  цифровой мир 
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и доступность новых технологий открывает 
для общества колоссальные возможности и пер-
спективы; в то же время неимоверно возраста-
ют разноплановые риски и угрозы; криминоло-
гия становится одним из важных инструментов 
их анализа, прогнозирования и предупреждения. 
Поскольку право в целом, в том числе и уголов-
ное, должно способствовать цифровому про-
грессу и формированию цифрового общества, 
не создавая при этом излишних препятствий, дей-
ствующий подход, связанный с оценкой обще-
ственной опасности какого-либо поведения и его 
криминализацией, не будет эффективным. Не-
обходимы введение в механизм правового регу-
лирования нового термина « уголовно-правовой 
риск» и оценка на основе новой разработанной 
концепции рисков всех цифровых технологий 
посредством установления их потенциальной 
опасности для общества.

Несмотря на осознание значимости циф-
ровой трансформации автомобильных дорог 
как основы безопасности жизнедеятельности, 
социального и экономического развития стра-
ны, остаются совершенно не изученными во-
просы технического, юридического и финансо-
вого регулирования отношений цифровизации 
транспортного комплекса на федеральном и ре-
гиональном уровнях, детальной оценки влияния 
цифровых технологий на транспорте на социаль-
ные и экономические процессы в современном 
российском обществе. В российской доктри-
не в последние годы проводятся исследования 
в целом по вопросам формирования и развития 
цифровой экономики в России, в которых точеч-
но и лишь в общих чертах упоминаются интел-
лектуальные транспортные системы без их ком-
плексного анализа. 

***

Сегодня обсуждается значимость цифровой 
трансформации автомобильных дорог как ос-
новы безопасности жизнедеятельности, со-
циального и экономического развития страны. 
Но не изучены вопросы технического, юриди-
ческого и финансового регулирования отноше-
ний цифровизации транспортного комплекса. 
В связи с обозначенной проблемой в услови-
ях необходимости трансформации правового 
регулирования в связи с развитием цифровых 
технологий оправданным является использова-
ние еще одного сравнительно нового способа 
правового регулирования, который условно по-

лучил наименование «правовой эксперимент». 
Так, Д. А. Пашенцев, анализируя влияние циф-
ровизации на российскую законотворческую 
традицию и определяя перспективные направ-
ления ее дальнейшего развития, отметил сре-
ди выявленных тенденций более активное ис-
пользование в законотворческой деятельности 
правового прогнозирования и правового экс-
перимента [1]. О. О. Журавлева проводит раз-
граничение правового регулирования пилотных 
проектов и правового эксперимента на основа-
нии следующего критерия: «Вопрос о том, бу-
дет ли принята или отвергнута идея, в процессе 
осуществления пилотных проектов не ставится 
и не решается. В то же время в правовом экс-
перименте апробируется идея правового регу-
лирования в целом, она может быть отвергнута 
по итогам проведения эксперимента, если со-
ответствующая гипотеза о регуляции и ее эф-
фективности не подтвердилась. Таким обра-
зом, отграничение от иных видов временного 
регулирования, включая регулирование пилот-
ных проектов, следует осуществлять с учетом 
телеологических различий, предопределяющих 
и иные характерные особенности данного соци-
ального явления» [2]. 

Итак, в качестве основных перспективных 
моделей регулирования общественных отноше-
ний в условиях цифровой трансформации вы-
ступают стратегическое правовое планирование 
и правовой эксперимент. 

Интеллектуальная транспортная система – 
это интеллектуальная система, использующая 
инновационные разработки в моделировании 
транспортных систем и регулировании транс-
портных потоков, предоставляющая конеч-
ным потребителям большую информативность 
и  безопасность, а также качественно повыша-
ющая уровень взаимодействия участников дви-
жения по сравнению с обычными транспортны-
ми системами [3]. Далее рассмотрим основные 
направления в реализации базовых националь-
ных программ и их влияние на формирование 
системы предпосылок для обеспечения функ-
ционирования интеллектуальных транспорт-
ных систем. 

В рамках реализации Указа Президента 
Российской Федерации от 7 мая 2018 г. № 204 
«О национальных целях и стратегических зада-
чах развития Российской Федерации на период 
до 2024 года», в том числе в целях решения за-
дачи по обеспечению ускоренного внедрения 
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цифровых технологий в экономике и социальной 
сфере, Правительством Российской  Федерации 
сформирована национальная программа «Циф-
ровая экономика Российской Федерации», ут-
вержденная протоколом заседания президиума 
Совета при Президенте Российской Федерации 
по стратегическому развитию и национальным 
проектам от 4 июня 2019 г.

Одним из направлений реализации програм-
мы является развитие технологий искусственно-
го интеллекта, которое предполагает реализацию 
комплекса мер для достижения лидирующих по-
зиций в этой сфере в мире, таких как: обеспе-
чение кадрами и необходимыми аппаратными 
средствами, поддержка перспективных научных 
исследований, повышение доступности и каче-
ства данных, стимулирование спроса на про-
дукты с использованием технологии. Решаются 
также задачи разработки и развития програм-
много обеспечения, в котором используются 
технологии искусственного интеллекта, попу-
ляризации и развития сообщества профильных 
 специалистов.

В целом названная программа во взаимосвя-
зи с интеллектуальными транспортными систе-
мами играет по большей части системообразу-
ющую роль, поскольку прежде чем говорить 
о реализации экспериментов по внедрению ин-
теллектуальных транспортных систем на доро-
гах в системе умного города, необходимо соз-
дать инфраструктурные предпосылки для этого. 
Именно такие системные предпосылки будут 
заложены по результатам реализации програм-
мы. Конкретные меры и их нормативное регу-
лирование можно проследить по некоторым 
основным направлениям, выделяемым в рамках 
программы. Первое направление носит название 
«Нормативное регулирование цифровой среды». 
В рамках данного компонента программы долж-
но быть сформировано отраслевое регулирова-
ние, необходимое для развития цифровой эко-

номики в части регулирования правоотношений 
в сфере робототехники и применения техноло-
гий искусственного интеллекта. На сегодняш-
ний день документов, обеспечивающих такое 
регулирование, не принято, существуют исклю-
чительно стратегические документы, основным 
из которых можно считать Указ Президента РФ 
от 10 октября 2019 г. № 490 «О развитии ис-
кусственного интеллекта в Российской Федера-
ции», утвердивший Национальную стратегию 
развития искусственного интеллекта на период 
до 2030 года1. Подобная ситуация соответствует 
мировому опыту решения проблем установления 
нормативного регулирования искусственного 
интеллекта: большинство государств принима-
ют именно стратегические документы, которые 
нельзя рассматривать как регулирующие право-
отношения, скорее как определяющие основные 
направления деятельности в данной области. 
Например, Стратегия развития робототехники 
в Японии «Новая стратегия роботов. Японская 
стратегия роботов: обзор, стратегия, план дей-
ствий» (2015 г.)2; Программа «Искусственный 
интеллект» в Сингапуре3, Стратегия ОАЭ в сфе-
ре искусственного интеллекта (2017 г.)4, Доку-
мент Государственного Совета Китайской На-
родной Республики от 20 июля 2017 г. «Новое 
поколение планирования развития искусствен-
ного интеллекта»5 и др.

Необходима надежная информационная 
инфра структура, в рамках которой будут функ-
ционировать интеллектуальные транспортные 
системы. В связи с этим важным представля-
ется утверждение Концепции по построению 
и развитию узкополосных беспроводных сетей 
связи «Интернет вещей» на территории Россий-
ской Федерации6. В области транспорта узко-
полосные беспроводные сети реализуют задачи 
по отслеживанию местоположения транспорт-
ного средства, получению данных о его состоя-
нии, что приводит к оптимизации технических 

1 О развитии искусственного интеллекта в Российской Федерации : указ Президента Рос. Федерации от 10 окт. 2019 г. 
№ 490 (вместе с Национальной стратегией развития искусственного интеллекта на период до 2030 года) // Собр. законода-
тельства Рос. Федерации. 2019. № 41, ст. 5700.

2 New Robot Strategy. Japan’s Robot Strategy: Vision, Strategy, Action Plan // The Headquarters for Japan’s Economic Revi-
talization. URL: http://www.meti.go.jp/english/press/2015/pdf/0123_01b.pdf

3 AI Singapore. URL: https://www.aisingapore.org/
4 Стратегия ОЭА от октября 2017 года в сфере искусственного интеллекта. URL: https://government.ae/ar-ae/about-

the-uae/strategies-initiatives-and-awards/federal-governments-strategies-and-plans/uae-strategy-for-artificial-intelligence ; http://
www.uaeai.ae

5 URL: http://www.gov.cn/zhengce/content/2017-07/20/content_5211996.htm
6 Об утверждении Концепции построения и развития узкополосных беспроводных сетей связи «Интернета вещей» 

на территории Российской Федерации : приказ М-ва цифрового развития, связи и массовых коммуникаций Рос. Федерации 
от 29 марта 2019 г. № 113. URL: https://digital.gov.ru/ru/documents/6410/#tdocumentcontent
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 процессов. «Интернет вещей» [4] используется 
государством в целях организации транспорт-
ной системы в России. Нормативно закреплена 
обязанность устанавливать системы дистан-
ционного мониторинга и контроля движения 
транспорта для коммерческих перевозок пасса-
жиров и перевозки опасных грузов. К примерам 
государственной политики цифровизации транс-
порта можно отнести также обязанность авто-
производителей с 1 января 2017 г. оснащать все 
автомобили системой экстренного оповещения 
«ЭРА-ГЛОНАСС».

Следующим шагом в обеспечении норматив-
ной и информационной инфраструктуры являет-
ся утверждение Концепции создания и развития 
сетей 5G/IMT-2020 в Российской Федерации7. 
Предполагается создание крупномасштабной 
системы межмашинной связи (MIoT). Помимо 
указанного, национальный проект предусмат-
ривает следующие инфраструктурные преобра-
зования: определение диапазонов радиочастот 
для создания сетей радиосвязи 5G в Российской 
Федерации; разработку плана по внедрению се-
тей 5G на территории городов Российской Феде-
рации с численностью населения более 1 млн че-
ловек; выполнение условия для создания сетей 
связи 5G в Российской Федерации на территории 
не менее 10 городов с населением более 1 млн 
человек.

В рамках раздела «Информационная инфра-
структура» национальной программы можно 
выделить следующие предпосылки для созда-
ния интеллектуальных транспортных систем: 
утверждение Концепции и технических требо-
ваний покрытия транспортной инфраструкту-
ры сетями связи для систем передачи данных, 
включая координатно-временную информацию 
ГЛОНАСС; покрытие приоритетных объектов 
транспортной инфраструктуры, в том числе 
авто дорожной, сетями связи с широкополосной 
беспроводной возможностью передачи данных 
и голоса, необходимой для развития современ-
ных интеллектуальных логистических, транс-
портных технологий, и сетями узкополосной 
связи сбора телеметрической информации, по-
строенной по технологии LPWAN [5]; обес-
печение покрытия радиотелефонной связью 

автомобильных дорог федерального значения 
(с обеспечением вызова экстренных служб) в со-
ответствии с планом-графиком на 31 декабря 
2020 г. – 97,5 %.

Необходимо создание нормативной осно-
вы для формирования экосистемы «Умный 
город» [6], Минстроем уже утвержден ведом-
ственный проект цифровизации городского про-
странства «Умный город»8. В рамках его соз-
дания в связи с развитием интеллектуальных 
транспортных систем, например, еще несколько 
лет назад анонсирована возможность появле-
ния дорожных знаков, которые самостоятель-
но начнут изменять максимально разрешенную 
скорость движения, при этом функционирова-
ние подобных средств отображения динамиче-
ской информации уже возможно в соответствии 
с ГОСТ «Автомагистрали и скоростные автомо-
бильные дороги. Организация и безопасность 
дорожного движения. Общие требования»9. 

Если проект «Цифровая экономика» преду-
сматривает создание системы предпосылок 
для внедрения интеллектуальных транспортных 
систем в России, то согласно Паспорту нацио-
нального проекта «Безопасные и качественные 
автомобильные дороги» можно проследить кон-
кретные меры и шаги, направленные на факти-
ческое их внедрение и активное использование 
уже к 2024 г. Если обратить внимание на основ-
ные целевые показатели программы, то именно 
развитие интеллектуальных транспортных си-
стем в качестве цели не обозначено. Выделяются 
целевые показатели, связанные с увеличением 
количества автомобильных дорог региональ-
ного значения, соответствующих нормативным 
требованиям, а также с существенным снижени-
ем следующих показателей: количества автомо-
бильных дорог федерального и регионального 
значения, работающих в режиме перегрузки; 
количества мест концентрации дорожно-транс-
портных происшествий (аварийно- опасных 
участков) на дорожной сети; снижение коли-
чества погибших в дорожно-транспортных 
происшествиях (один из основных целевых 
 показателей).

Если обратиться к конкретным задачам, 
решение которых поможет во внедрении 

7 Об утверждении Концепции создания и развития сетей 5G/IMT-2020 в Российской Федерации : приказ Минкомсвязи 
России от 27 дек. 2019 г. № 923. Документ опубликован не был. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

8 URL: https://www.minstroyrf.ru/upload/iblock/ecf/Pasport-proekta-umnyy-gorod.pdf
9 U R L :  h t t p : / / n t o . r o s a v t o d o r. r u / d o c s / P r o j e c t N T D / 1 0 6 _ % D 0 % A 4 % D 0 % 9 4 % D 0 % 9 0 % 2 0 4 7 _ 7 1 % 2 0

%D0%93%D0%9E%D0%A1%D0%A2%20%D0%A0_1.040.18_%D0%94%D0%A03.pdf



133

Siberian Law Review. 2021. Volume 18, no. 2

Theory and History of Law and State, History of Law and State Studies

 интеллектуальных транспортных систем, то, 
во-первых, стоит обратиться к федеральному 
проекту «Дорожная сеть», который направлен 
на приведение в нормативное состояние сети 
автомобильных дорог общего пользования ре-
гионального или межмуниципального значения. 
Федеральный проект «Общесистемные меры 
развития дорожного хозяйства» в качестве од-
ной из основных мер предусматривает усиле-
ние весо габаритного контроля транспортных 
средств на автомобильных дорогах различного 
подчинения, усиление ответственности за на-
рушение нормативных показателей (в частности 
это появление автоматических пунктов весо-
габаритного контроля). Под автоматическим 
комплексом весо габаритного контроля понима-
ется совокупность стационарно установленного 
оборудования и программных средств, которые 
обеспечивают измерение весогабаритных пара-
метров транспортного средства без снижения 
установленной на данном участке автомобиль-
ной дороги скорости движения и передачу дан-
ных в установленном формате в автоматизиро-
ванную систему10. Такая система решает задачу 
соблюдения регламента эксплуатации и увели-
чения срока службы автомобильных дорог, по-
скольку обеспечивает автофиксацию изображе-
ния и распознавание госномера транспортного 
средства, установление факта административ-
ного правонарушения в сфере правил перевозки 
грузов11. В целом система осуществляет удален-
ный мониторинг за пропуском тяжеловесного 
и негабаритного автотранспорта. Такая система 
согласно установленным требованиям функци-
онирует автономно и с минимальным участием 
в ее работе персонала, обеспечивает кругло-
суточный и кругло годичный режим работы, все 
измерения и обработка данных осуществляют-
ся без остановки дорожного движения. В целом 
система автоматического контроля при дости-
жении необходимых результатов должна стать 

одной из подсистем общей интеллектуальной 
транспортной системы, функционирующей 
на  автомагистралях. 

Предусматривается целый ряд изменений 
в области нормативно-технического регулирова-
ния, в качестве одной из задач определено вне-
дрение новых технических требований и стан-
дартов обустройства автомобильных дорог, 
в том числе на основе цифровых технологий, 
направленных на устранение мест концентрации 
дорожно-транспортных происшествий. Несом-
ненно, существует необходимость выработки 
единой технической политики на всех уровнях 
управления автомобильными дорогами, поэто-
му разработан График обновления стандартов 
и технических требований в области дорожного 
хозяйства12, который позволит к 2024 г. сформи-
ровать новую современную систему отраслевой 
стандартизации в области дорожного хозяйства. 
Деятельность по выработке юридико-техниче-
ских норм должна осуществляться при актив-
ном участии профессионального отраслевого 
сообщества, поскольку происходит регулиро-
вание отношений типа «человек – техническое 
средство». Это фундаментальное требование 
учтено, в разработке норм принимает участие 
Технический комитет по стандартизации № 418 
«Дорожное хозяйство» (ТК 418)13 который яв-
ляется объединением заинтересованных пред-
приятий и организаций, представителей органов 
исполнительной власти, создан на добровольной 
основе в целях организации и проведения работ 
по национальной, региональной (межгосудар-
ственной) и международной стандартизации 
в сфере дорожного хозяйства. Важным является 
согласование всех вновь принимаемых докумен-
тов с положениями Технического регламента Та-
моженного союза «Безопасность автомобильных 
дорог»14. При разработке должен быть проведен 
мониторинг всех действующих актов на соответ-
ствие положениям ст. 14 Федерального закона 

10  URL: http://www.rostest.ru/news/%D0%A0%D0%B0%D1%81%D0%BF%D0%BE%D1%80%D1%8F%D0%B6%D0%
B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5%20%D0%A0%D0%BE%D1%81%D0%B0%D0%B2%D1%82%D0%BE%D0%B4%D0%BE
%D1%80%D0%B0%20%E2%84%961328-%D1%80%20%D0%BE%D1%82%2020.07.16.pdf

11 URL: http://tenzor-rostov.ru/avgk-avtomaticheskij-vesogabaritnyj-kontrol
12 График обновления стандартов и технических требований в области дорожного хозяйства, утвержденный про-

токолом заседания проектного комитета по национальному проекту «Безопасные и качественные автомобильные 
 дороги» от 27 марта 2019 г. № 2 доступен для ознакомления по ссылке: https://drive.google.com/open?id=10KNOxlSOVQ-
lTnwztPDlynRYJ5vFhrE9

13 Технический комитет по стандартизации № 418 «Дорожное хозяйство» (ТК 418) : совместный приказ Госстандарта 
России и Федер. Дорож. службы России от 20 мая 1999 г. № 223/140. URL: https://tk418.ru

14 Технический регламент Таможенного союза «Безопасность автомобильных дорог» (ТР ТС 014/2011) : утв. решением 
Комиссии Тамож. союза от 18 окт. 2011 г. № 827 : с изм. на 9 дек. 2011 г. URL: http://docs.cntd.ru/document/902307834
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от 29 июня 2015 г. № 162-ФЗ «О стандартизации 
в Российской Федерации»15, поскольку после 
1 сентября 2025 г. не допускается применение 
документов стандартизации, не предусмотрен-
ных указанной статьей либо Федеральным зако-
ном от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техни-
ческом регулировании»16, также в виде ссылок 
в нормативных правовых актах, конструктор-
ской, проектной и иной технической документа-
ции. Следовательно, придется отказаться от та-
ких документов, как «Отраслевые дорожные 
нормы»17, «Отраслевой дорожный методический 
документ»18, «Республиканские строительные 
нормы», «Всесоюзные строительные нормы», 
«Ресурсные сметные нормы»19 и др. Вместо ука-
занных документов необходимо будет прини-
мать соответствующие ГОСТ Р или ПНСТ.

Важным шагом в целях внедрения функцио-
нирования беспилотных транспортных средств 
является утверждение концепции обеспечения 
безопасности дорожного движения с участием 
беспилотных транспортных средств на автомо-
бильных дорогах общего пользования, в настоя-
щий момент существует только проект постанов-
ления Правительства20, в котором утверждается, 
что интеллектуальная дорожная инфраструктура 
способна принять на себя часть задач, стоящих 
перед беспилотным транспортным средством, 
и распределить ответственность, сконцентри-
рованную в данный момент на транспортном 
средстве, на систему, включающую транспорт-
ное средство и инфраструктуру. В этом случае 
беспилотный режим транспортных средств, дви-

жущихся в транспортном потоке, не только под-
держивается инфраструктурой, но и фактически 
ею обеспечивается. 

Важнейшими направлениями реализации 
программы является разработка и принятие 
нормативных правовых актов, обеспечивающих 
применение беспилотных технологий управле-
ния транспортными средствами [7] на участках 
дорог общего пользования, что обеспечит усло-
вия для внедрения на автомобильных дорогах об-
щего пользования интеллектуальных транспорт-
ных систем, ориентированных и на обеспечение 
движения беспилотных транспортных средств. 
Конкретных итогов в этом направлении на се-
годняшний день мы выявить не сумели, предпо-
лагается, что результат будет достигнут в итоге 
реализации программы, однако 5 де кабря 2018 г. 
начало действовать постановление Правитель-
ства РФ «О проведении эксперимента по опыт-
ной эксплуатации на автомобильных  дорогах 
общего пользования высокоавтоматизированных 
транспортных средств»21, определяющее цели 
и порядок проведения эксперимента по экс-
плуатации на дорогах общего пользования бес-
пилотных автомобилей, который должен быть 
осуществлен до 1 марта 2022 г. на территориях 
г. Москвы и Республики Татарстан22. Данный 
эксперимент проводится в соответствии с пла-
ном мероприятий («дорожной картой») по совер-
шенствованию законодательства и устранению 
административных барьеров в целях обеспече-
ния реализации Национальной технологической 
инициативы по направлению «Автонет»23.

15 Рос. газ. 2015. 3 июля.
16 Там же. 2002. 31 дек.
17 Отраслевые дорожные нормы. ОДН 218.046-01 «Проектирование нежестких дорожных одежд». URL: https://files.

stroyinf.ru/Data1/8/8740/
18 Отраслевой дорожный методический документ «Руководство по борьбе с зимней скользкостью на автомобиль-

ных дорогах» : утв. распоряжением Минтранса России от 16 июня 2003 г. № ОС-548-р. URL: https://files.stroyinf.ru/
Data1/41/41133/

19 Нормы производства инженерно-геологических изысканий для строительства на вечномерзлых грунтах (РСН  31-83) 
от 1 янв. 1984 г. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

20 Об утверждении концепции обеспечения безопасности дорожного движения с участием беспилотных транспорт-
ных средств на автомобильных дорогах общего пользования : проект постановления Правительства Рос. Федерации : 
по сост. на 15 авг. 2019 г. (подготовлен Минпромторгом России). Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

21 О проведении эксперимента по опытной эксплуатации на автомобильных дорогах общего пользования высокоавто-
матизированных транспортных средств : постановление Правительства Рос. Федерации от 26 нояб. 2018 г. № 1415. Доступ 
из СПС «КонсультантПлюс».

22 Согласно проекту постановления Правительства РФ «О внесении изменений в постановление Правительства Российской 
Федерации от 29 ноября 2018 г. № 1415…», подготовленному Минпромторгом РФ, предлагается расширить территорию прове-
дения эксперимента, подключив к нему Московскую область, Владимирскую область, Нижегородскую область, Новгородскую 
область, Чувашскую Республику, Ленинградскую область, г. Санкт-Петербург, Самарскую область и Краснодарский край.

23 Об утверждении плана мероприятий («дорожной карты») по совершенствованию законодательства и устранению ад-
министративных барьеров в целях обеспечения реализации Национальной технологической инициативы по направлению 
«Автонет» : распоряжение Правительства Рос. Федерации от 29 марта 2018 г. № 535-р. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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Основной целью эксперимента является раз-
работка и установление требований безопасно-
сти к высокоавтоматизированным транспорт-
ным средствам и методов испытаний таких 
транспортных средств на основании результатов 
апробации их движения в автоматизированном 
режиме управления по автомобильным дорогам 
общего пользования. Итоги реализации проекта 
будут использованы для создания технических 
регламентов и документов по стандартизации, 
в том числе для целей Евразийского экономиче-
ского союза.

Анализируемым постановлением Правитель-
ства РФ утверждено Положение о проведении 
эксперимента по опытной эксплуатации на авто-
мобильных дорогах общего пользования высо-
коавтоматизированных транспортных средств. 
Это положение определяет условия и порядок 
проведения эксперимента. В нем, в частности, 
даны определения основным категориям, ис-
пользуемым в эксперименте (автоматизирован-
ный режим управления, автоматизированная 
система вождения [8], собственник, водитель 
высокоавтоматизированного транспортного 
средства и т. д.). Кроме того, положение опре-
деляет основной принцип распределения от-
ветственности между участниками дорожного 
движения за происшествия на автомобильных 
дорогах при использовании высокоавтомати-
зированного транспортного средства в рамках 
 эксперимента. 

Также в качестве конкретного результата 
решения одной из задач проекта приняты Ме-
тодические рекомендации по проведению ме-
роприятий по улучшению условий дорожного 
движения и повышению безопасности дорожно-
го движения в целях ликвидации мест концент-
рации дорожно-транспортных происшествий, 
включающие типовые решения24, которые, на-
пример, предусматривают виды ДТП и указы-
вают на наиболее вероятные факторы дорожных 
условий, способствующие возникновению ДТП 
данного вида.

Следующей важной задачей является внедре-
ние интеллектуальных транспортных систем, 
ориентированных на применение энергосбере-
гающих технологий освещения автомобильных 
дорог [9], несколько положений проекта преду-
сматривают итоговые показатели в заданном на-
правлении. 

В области внедрения автоматизированных 
и роботизированных технологий организации 
дорожного движения и контроля за соблюде-
нием правил дорожного движения планируется 
сделать следующее: разработка нормативной 
правовой базы и внедрение системы взимания 
платы «свободный поток» [10], которая предпо-
лагает фиксацию проезда транспортного сред-
ства по платным дорогам без использования про-
пускных пунктов и шлагбаумов, исключительно 
при помощи камер [11], при этом оплата будет 
списываться оператором автоматически со счета, 
куда средства были заранее внесены; при отсут-
ствии денег на счету будет фиксироваться адми-
нистративное правонарушение.

Обязательным условием функционирования 
интеллектуальных транспортных систем явля-
ется обеспечение контроля за дорожной ситуа-
цией при помощи фото- и видеозаписи, поэтому 
предлагаются серьезные меры, связанные с раз-
работкой методики перераспределения мест раз-
мещения камер фотовидеофиксации нарушений 
правил дорожного движения, а также существен-
ное увеличение количества стационарных камер 
фотовидеофиксации. 

Заключение

В качестве основных результатов исследо-
вания можно указать, что в условиях цифро-
вой трансформации общественных отношений 
основ ным способом упорядочивания новых 
общественных отношений является вовсе 
не регулятивный метод, присущий праву изна-
чально. Происходит переход от правового ре-
гулирования к стратегическому правовому пла-
нированию возможных способов воздействия 
на новые общественные отношения, возникшие 
в условиях бурного научно-технического про-
гресса. Одним из способов упорядочивания об-
щественных отношений мы считаем правовой 
эксперимент.

Указанные способы правового регулирования 
воздействуют на складывающиеся отношения, 
не столько устанавливая границы, сколько про-
гнозируя направления их дальнейшего развития. 
По итогам реализации целей и задач стратегиче-
ского регулирования, а также на основе оценки 
эффективности правового эксперимента про-
исходит осуществление регулятивной функции 
и принимаются нормативные правовые акты. 

24 Утверждены протоколом заседания проектного комитета по национальному проекту «Безопасные и качественные 
автомобильные дороги» от 31 июля 2019 г. № 5 (Доступ из СПС «Гарант»).
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Следовательно, подобный подход можно имено-
вать «предрегулированием».

Рассмотрено стратегическое регулирование 
в области одной из наиболее важных иннова-
ций – внедрения интеллектуальных транспорт-
ных систем, использование которых на дорогах 
общего пользования позволит решить проблемы 
смертности, загруженности и дорожно-транс-
портных происшествий. 

По результатам анализа целей, задач, показа-
телей и результатов национальной программы 
«Цифровая экономика Российской Федерации» 
применительно к развитию интеллектуальных 
транспортных систем можно сделать вывод, что 
в ней заложен комплекс технологических пред-
посылок для развития систем искусственного 
интеллекта в целом и создания на их основе ин-
теллектуальных транспортных систем. К техноло-
гическим предпосылкам можно отнести: развитие 
узко полосных беспроводных сетей связи «Интер-
нета вещей»; создание и развитие сетей 5G/IMT-
2020; покрытие транспортной инфраструктуры 
сетями связи для систем передачи данных, вклю-
чая  координатно-временную информацию ГЛО-
НАСС; внедрение сетей узкополосной связи сбо-
ра телеметрической информации, построенной 
по технологии LPWAN; развитие проекта цифро-
визации городского пространства «Умный город». 

Анализ целей и результатов национальной 
программы «Безопасные и качественные авто-
мобильные дороги» показывает, что она на-
правлена на создание системы инфраструктур-
ных предпосылок для внедрения и развития 
интеллектуальных транспортных систем. Такие 
инфраструктурные предпосылки, в отличие 
от технологических, не связаны с развитием ин-
новационных прорывных технологий, в большей 
степени они обеспечивают наличие ординар-
ной инфраструктуры, инновации здесь связаны 
с формами обустройства такой инфраструкту-
ры. К инфраструктурным предпосылкам можно 
отнести: приведение в нормативное состояние 
сети автомобильных дорог общего пользования; 
усиление весогабаритного контроля транспорт-
ных средств на автомобильных дорогах; внедре-
ние новых технических требований и стандартов 
обустройства автомобильных дорог; проведение 

мероприятий по улучшению условий дорожного 
движения и повышению безопасности дорожно-
го движения в целях ликвидации мест концен-
трации дорожно-транспортных происшествий; 
внедрение системы взимания платы «свободный 
поток»; существенное увеличение количества 
стационарных камер фотовидеофиксации.

Следующую группу предпосылок, которую 
мы выделили в результате исследования, можно 
назвать нормативными предпосылками. Они об-
условливают необходимость нормативно-право-
вого обеспечения всех технологических и ин-
фраструктурных решений в области внедрения 
интеллектуальных транспортных систем. В насто-
ящий момент оценить эффективность функциони-
рования нормативно-правовой среды не представ-
ляется возможным, так как мероприятия программ 
предусмотрены на период до 2024 г. Принятые 
на сегодняшний день акты также можно назвать 
актами стратегического регулирования, которые 
имеют предварительный характер, они развивают 
отдельные положения национальных программ.

Полученные результаты исследования под-
тверждают высказанную гипотезу о том, что 
трансформация правового регулирования в ус-
ловиях цифровой экономики имеет иные на-
правления и нуждается в дополнительном из-
учении. К такому выводу мы пришли на примере 
влияния положений национальных программ 
на внедрение интеллектуальных транспортных 
систем. Однако изучен только первый этап ре-
ализации мероприятий, предусмотренных про-
граммами, дальнейшее исследование предпо-
лагает оценку эффективности проведения таких 
правовых экспериментов и установления экспе-
риментальных правовых режимов в отношении 
беспилотных транспортных средств и повсе-
местного распространения интеллектуальных 
транспортных систем. Необходима также оценка 
рисков и уязвимостей выявленных технических 
и инфра структурных предпосылок с позиции 
действующего законодательства, в том числе 
уголовно-правовых рисков. Такой подход по-
зволит обеспечить устойчивость и безопасность 
интеллектуальных транспортных систем, это 
определяет основное направление дальнейшего 
исследования в данной области. 
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ВВедение

Пенсионная система России в последние 
три десятилетия подверглась нескольким зна-
чительным реформам, не считая постоянно-
го процесса корректировки законодательства. 
Стремления государства направлены на раз-
работку оптимальной модели пенсионной си-
стемы, учитывающей и трудовой вклад граж-
данина в экономику страны, и его нужды 
как пенсионера в период получения пенсии. 
Следует отметить, что наше государство не яв-

ляется уникальным в этом стремлении, обзор 
международной практики показывает, что по-
иск моделей пенсионной системы является тен-
денцией мирового масштаба [1, 2]. Серьезные 
исследования пенсионных систем проводятся 
и в относительно благополучной в экономиче-
ском плане Европе [3, с. 102–104; 4], и в иных 
регионах, включая Латинскую Америку [5, 
c. 260–263]. Особое внимание уделяется изуче-
нию понятийного аппарата и структуры пенси-
онного обеспечения.
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Характеризуя пенсию как социально-обес-
печительную выплату по законодательству 
Российской Федерации, нужно отметить, что 
она является практически единственной вы-
платой, определение которой закреплено в за-
конодательстве. Все иные виды социального 
обеспечения, предоставляемые в денежной 
форме могут быть определены только на осно-
вании теоретических положений права соци-
ального обеспечения и выводов судебной прак-
тики. При этом законодательство содержит 
определения каждого самостоятельного вида 
пенсии: страховой, накопительной и пенсии 
по государственному пенсионному обеспече-
нию. На сегодняшний день в законодательстве 
отсутствуют определения таких видов соци-
ального обеспечения, как пособия, льготы. По-
нимание понятия «компенсационная выплата», 
в принципе, связано с очень большими сложно-
стями, поскольку признак компенсационности 
настолько широко используется в праве соци-
ального обеспечения, что включается и в ле-
гальные определения понятия пенсий в каче-
стве родового признака, и в доктринальные 
определения пособий. 

Наличие легальных определений понятия 
«пенсия», безусловно, имеет положительное 
значение, поскольку подобные определения яв-
ляются основой и судебной практики, и научных 
исследований. Однако имеются и отрицатель-
ные стороны в данной ситуации. Определения 
всех трех видов пенсий очень похожи, в их со-
держании используются одинаковые признаки, 
более того, данные признаки присущи и другим 
видам выплат по социальному обеспечению [6, 
с.  100–101]. 

Пенсии можно классифицировать по услови-
ям назначения и по их правовой природе, кото-
рая во многом зависит от порядка формирования 
права на пенсию [7, с. 288–289]. Такой критерий, 
как правовая природа пенсии, позволяет выде-
лить в отдельный вид пенсии по обязательному 
пенсионному страхованию и пенсии по государ-
ственному пенсионному обеспечению. 

До 2002 г. пенсионное обеспечение ре-
гулировалось двумя основными законами, 
устанавливающими виды пенсий и условия 
их назначения. Закон РФ от 12 февраля 1993 г. 
№ 4468-1 «О пенсионном обеспечении лиц, 
проходивших военную службу, службу в ор-
ганах внутренних дел, Государственной про-
тивопожарной службе, органах по контролю 
за оборотом наркотических средств и пси-
хотропных веществ, учреждениях и органах 
 уголовно-исполнительной системы, войсках 
национальной гвардии Российской Федера-
ции, органах принудительного исполнения 
Российской Федерации, и их семей»1 (далее – 
Закон о пенсионном обес печении лиц, про-
ходивших военную службу) распространялся 
на военнослужащих и иных лиц, приравнен-
ных к ним по статусу в отношении пенси-
онного обеспечения. Закон РФ от 20 ноября 
1990 г. №  340-1 «О государственных пенсиях 
в Российской Федерации»2 (далее – Закон о го-
сударственных пенсиях в РФ 1990 г.) регули-
ровал пенсионное обеспечение всех иных лиц, 
включая лиц, работавших по трудовым догово-
рам, гражданских государственных служащих 
и муниципальных служащих, лиц, осущест-
влявших свою деятельность в зарождавшихся 
в то время предпринимательских отношениях, 
а также нетрудоспособных граждан. После 
2002 г. количество федеральных законов, ре-
гулирующих пенсионную систему, существен-
но увеличилось. Но Закон о пенсионном обе-
спечении лиц, проходивших военную службу, 
остался в силе, регулируя и на сегодняшний 
день пенсионное обеспечение военнослужа-
щих и иных, приравненных к ним в пенсион-
ном обес печении лиц. 

Закон о государственных пенсиях в РФ 
1990 г. с 1 января 2002 г. утратил силу и его 
нишу первоначально заняли два федераль-
ных закона: Федеральный закон от 15 декабря 
2001 г. № 166-ФЗ «О государственном пенси-
онном обеспечении в Российской Федерации»3 
(далее – Закон о государственном  пенсионном 

1 О пенсионном обеспечении лиц, проходивших военную службу, службу в органах внутренних дел, Государственной 
противопожарной службе, органах по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, учрежде-
ниях и органах уголовно-исполнительной системы, войсках национальной гвардии Российской Федерации, органах при-
нудительного исполнения Российской Федерации, и их семей : закон Рос. Федерации от 12 февр. 1993 г. № 4468-1 // Ведо-
мости Съезда нар. депутатов Рос. Федерации и Верхов. Совета Рос. Федерации. 1993. № 9, ст. 328.

2 О государственных пенсиях в Российской Федерации : закон Рос. Федерации от 20 нояб. 1990 г. № 340-1 // Ведомости 
Съезда нар. депутатов Рос. Федерации и Верхов. Совета Рос. Федерации. 1990. № 27, ст. 351.

3 О государственном пенсионном обеспечении в Российской Федерации : федер. закон от 15 дек. 2001 г. № 166-ФЗ // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. № 51, ст. 4831.
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обеспечении в РФ) и Федеральный закон 
от 17  декабря 2001 г. № 173-ФЗ «О трудовых 
пенсиях в Российской  Федерации»4 (далее – 
Закон о трудовых пенсиях в РФ). Первый ре-
гламентировал государственное пенсионное 
обеспечение гражданских государственных 
служащих, лиц, пострадавших в результа-
те воздействия радиации вследствие аварии 
на Черно быльской АЭС, и еще шести катего-
рий лиц, включая лиц, являющихся нетрудо-
способными. Лица, работающие по трудовому 
договору, лица, занимающиеся предпринима-
тельской и профессиональной деятельностью, 
были включены в категорию застрахованных 
лиц, пенсионные права которых основывались 
на Законе о трудовых пенсиях, действовавшем 
в тесной связи с Законом об обязательном пен-
сионном страховании в РФ. 

В 2015 г. Закон о трудовых пенсиях в РФ 
был переведен в режим его неприменения к от-
ношениям, возникшим после 1 января 2015 г., 
не утрачивая при этом свою силу. С этого мо-
мента начал действовать Федеральный закон 
от 28 декабря 2013 г. № 400-ФЗ «О страховых 
пенсиях»5 (далее – Закон о страховых пенси-
ях) и Федеральный закон от 28 декабря 2013 г. 
№ 424-ФЗ «О накопительной пенсии»6 (далее – 
Закон о накопительной пенсии). Соответствен-
но, сфера обязательного пенсионного страхо-
вания вместо трудовой пенсии, включающей 
базовую, страховую и накопительную части, 
стала включать страховую и накопительную 
пенсии. 

***

Пенсия представляет собой выплату, имею-
щую структуру, состоящую из нескольких эле-
ментов. Наличие структуры является еще од-
ним важным признаком, отличающим пенсию 
от иных социально-обеспечительных выплат, 
которые по своему строению однородны, состо-
ят из одного элемента. Каждый элемент пенсии 
имеет свою сущность и выполняет свою функ-
цию. В то же время у них может быть одинаковая 
или разная правовая  природа. 

С научной точки зрения представляет интерес 
процесс возникновения, становления и развития 
элементов в структуре пенсий по обязательному 
пенсионному страхованию. Несмотря на внеш-
ние существенные различия, при внимательном 
подходе прослеживаются достаточно явные за-
кономерности, поэтому подобный анализ важен 
для права социального обеспечения7. Это касает-
ся не только сравнительного анализа элементов 
трудовых и страховых пенсий. Преемственность 
проявляется и при анализе страховых и государ-
ственных пенсий, включая пенсии, назначаемые 
по утратившему силу Закону о государственных 
пенсиях в РФ 1990 г. и действующему Закону 
о пенсионном обеспечении лиц, проходивших 
военную службу. 

В частности, структура пенсии по Закону 
о пенсионном обеспечении лиц, проходивших 
 военную службу, включает следующие эле-
менты: общий размер пенсии, рассчитываемый 
из суммы денежного довольствия, надбавки, 
увеличения и повышения. Если основной размер 
пенсии отражает особенности непосредственно 
службы военнослужащего, то надбавки, увели-
чения и повышения пенсии связаны с другими 
обстоятельствами: необходимостью повышения 
размера пенсии в связи с нуждаемостью в ухо-
де, расходами на иждивенцев либо с опреде-
ленными заслугами лица. При этом надбавки, 
увеличения и повышения пенсии, как правило, 
устанавливаются в твердом размере в процент-
ном отношении к расчетному размеру пенсии 
(размеру социальной пенсии). Эти части пен-
сии не имеют компенсационного характера, 
за исключением повышений, предусмотренных 
п. «а» – в ч. 1 ст. 45 Закона о пенсионном обе-
спечении лиц, проходивших военную службу. 
Пенсия имеет минимальный размер, максималь-
ный размер ее не установлен, но существуют 
пределы, ограничивающие величину основного 
размера пенсии, исчисленного из денежного до-
вольствия [8, с. 181]. 

Закон о государственных пенсиях в РФ 1990 г. 
действовал в период с 1992 г. по 2001 г. Он 
преду сматривал пять видов пенсий по  условиям 

4 О трудовых пенсиях в Российской Федерации : федер. закон от 17 дек. 2001 г. № 173-ФЗ // Собр. законодательства 
Рос. Федерации. 2001. № 52, ч. 1, ст. 4920.

5 О страховых пенсиях : федер. закон от 28 дек. 2013 г. № 400-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. 
№ 52, ч. 1, ст. 6965.

6 О накопительной пенсии : федер. закон от 28 дек. 2013 г. № 424-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. 
№ 52, ч. 1, ст. 6989.

7 Захаров М. Л., Тучкова Э. Г. Право социального обеспечения России : учеб. М. : Волтерс Клувер, 2004. С. 28.
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 назначения: по старости, по инвалидности, 
по случаю потери кормильца (далее – СПК), 
за выслугу лет и социальные пенсии нетрудо-
способным гражданам. 

Все виды пенсий, за исключением социаль-
ной, имели одинаковую структуру, сходную 
со структурой пенсий, предусмотренной За-
коном о пенсионном обеспечении лиц, прохо-
дивших военную службу. В структуре пенсии 
выделялся основной размер пенсии, который 
рассчитывался из суммы заработной платы 
с учетом продолжительности общего трудово-
го стажа, в некоторых случаях с учетом ста-
жа на соответствующих видах работ. Общий 
трудовой стаж оказывал непосредственное 
влияние на размер пенсии, поскольку от его 
величины зависел ключевой элемент расчета 
пенсии – стажевый коэффициент. Нужно отме-
тить, что в общий страховой стаж могли вклю-
чаться не только непосредственно периоды 
работы, но и такие периоды, как периоды про-
фессионального обучения, периоды инвалид-
ности I и II групп вследствие трудового увечья 
и профессионального заболевания и некото-
рые др. Именно с принятием Закона о государ-
ственных пенсиях в РФ 1990 г. в пенсионном 
законодательстве было предусмотрено положе-
ние о включении в стаж периодов ухода за ре-
бенком, которое на сегодняшний день настоль-
ко прочно вошло в пенсионные отношения, что 
считается практически традиционным. Соци-

ально значимые периоды общего трудового ста-
жа включались в его продолжительность с уче-
том кратного порядка исчисления. Этим самым 
основной размер пенсии отражал не только 
трудовую деятельность работника, но и иные 
 социально-значимые события в жизни лица. 

К пенсиям полагались надбавки на уход 
и на нетрудоспособных иждивенцев, устанав-
ливаемые в твердой денежной сумме, равной 
либо социальной пенсии, либо минимальному 
размеру пенсии. Надбавки на нетрудоспособ-
ных иждивенцев выплачивались неработающим 
пенсионерам при условии, что иждивенцы сами 
не получали какой-либо пенсии. К пенсиям по 
СПК полагались надбавка на уход и особого 
рода надбавка, которая выплачивалась таким ка-
тегориям получателей, как инвалиды и инвалиды 
с детства I и II групп, потерявшие обоих родите-
лей (круглые сироты). Получатели пенсии имели 
право и на повышение пенсии. Нужно отметить, 
что перечень условий для повышения государ-
ственных пенсий рабочим и служащим, указан-
ный в ст. 110. Закона о государственных пенсиях 
в РФ 1990 г., полностью совпадал с перечнем 
условий повышения пенсий, установленным 
ст. 45 Закона о пенсионном обеспечении лиц, 
проходивших военную службу. В этом видится 
согласованное правовое регулирование пенсион-
ного обеспечения лиц, работающих по трудовым 
договорам, и лиц, проходивших военную службу 
(см.  таблицу). 

Таблица
Условия повышения пенсий, предусмотренные Законом о пенсионном обеспечении лиц,  

проходивших военную службу, и Законом о государственных пенсиях в РФ 1990 г.,  
действовавшим до 2002 г.

Статья 45 Закона о пенсионном обеспечении лиц, 
проходивших военную службу

Статья 110 Закона о государственных пенсиях в РФ 
1990 г.

Сохранили свою 
силу, но назначают-
ся либо по Закону 
о пенсионом обеспе-
чении военнослужа-
щих либо по Закону 
о дополнительном 
социальном обеспе-
чении за особые за-
слуги или выдающи-
еся достижения

а) Герои Советского Союза, 
герои Российской Федерации 
и лица, награжденные орденом 
Славы трех степеней, герои Со-
циалистического Труда, герои 
Труда Российской Федерации;
б) чемпионы Олимпийских игр, 
чемпионы Паралимпийских 
игр, чемпионы Сурдлимпий-
ских игр;
в) лица, награжденные орденом 
Трудовой Славы трех степеней 
или орденом «За службу Родине 
в Вооруженных Силах СССР» 
трех степеней

а) Герои Советского Союза, ге-
рои Российской Федерации, ге-
рои Социалистического Труда 
и граждане, награжденные ор-
деном Славы трех степеней;
б) чемпионы Олимпийских игр;
в) граждане, награжденные 
орденом Трудовой Славы трех 
степеней или орденом «За 
службу Родине в Вооруженных 
Силах СССР» трех степеней

Сохранили свою 
силу, но назначают-
ся только в соот-
ветствии с законом 
о дополнительном 
социальном обеспе-
чении за особые за-
слуги или выдающи-
еся достижения
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Статья 45 Закона о пенсионном обеспечении лиц, 
проходивших военную службу

Статья 110 Закона о государственных пенсиях в РФ 
1990 г.

Сохранили свою 
силу и могут на-
значаться незави-
симо от получения 
выплат по Закону 
о дополнительном 
социальном обес-
печении за особые 
заслуги или выдаю-
щиеся достижения

г) участники Великой Отече-
ственной войны из числа лиц, 
указанных в подпунктах а)–ж) 
и и) подпункта 1 п. 1 ст. 2 Феде-
рального закона «О ветеранах», 
а также ветераны боевых дей-
ствий из числа лиц, указанных 
в подпунктах 1–4 п. 1 ст. 3 Феде-
рального закона «О ветеранах»;
д) лица, которые в период 
с 22 июня 1941 г. по 3 сентября 
1945 г. находились на военной 
службе не менее шести месяцев 
(за исключением лиц, находив-
шихся в составе действующей 
армии), а также лица, которые 
в период Великой Отечествен-
ной войны (с 22 июня 1941 г. 
по 9 мая 1945 г.) проработали 
не менее шести месяцев, исклю-
чая период работы на временно 
оккупированных территориях 
СССР, либо награждены орде-
нами и медалями СССР за са-
моотверженный труд и безуп-
речную военную службу в годы 
Великой Отечественной войны;
е) бывшие несовершеннолет-
ние узники фашистских конц-
лагерей, гетто и других мест 
принудительного содержания, 
созданных немецкими фаши-
стами и их союзниками в пери-
од Второй мировой войны;
ж) лица, необоснованно ре-
прессированные по политиче-
ским мотивам и впоследствии 
реабилитированные;
з) лица, награжденные знаком 
«Жителю блокадного Ленин-
града», и лица, награжденным 
знаком «Житель осажденного 
Севастополя»;
и) инвалиды с детства вслед-
ствие ранения, контузии или 
увечья, которые связаны с бое-
выми действиями в период Ве-
ликой Отечественной войны 
либо с их последствиями

г) участники Великой Отече-
ственной войны (подпункты 
а)–ж) и и) подпункта 1 п. 1 ст. 2 
Федерального закона «О вете-
ранах»);
е) граждане, не менее шести 
месяцев находившиеся на воен-
ной службе в период с 22 июня 
1941 г. по 3 сентября 1945 г.; 
ж) граждане, проработавшие 
не менее шести месяцев в годы 
Великой Отечественной  войны 
(с 22 июня 1941 г. по 9 мая 
1945 г.), исключая время ра-
боты в районах, временно ок-
купированных неприятелем, 
или награжденные орденами 
и медалями СССР за самоот-
верженный труд и безупречную 
воинскую службу в тылу в годы 
Великой Отечественной войны;
д) граждане – бывшие несо-
вершеннолетние узники конц-
лагерей, гетто и других мест 
принудительного содержания, 
созданных фашистами и их со-
юзниками в период второй ми-
ровой войны;
и) граждане, необоснованно ре-
прессированные по политиче-
ским мотивам и впоследствии 
реабилитированные;
з) граждане, награжденным 
знаком «Жителю блокадного 
Ленинграда»;
к) инвалиды с детства вслед-
ствие ранения, контузии или 
увечья, связанные с боевыми 
действиями в период Великой 
Отечественной войны либо с их 
последствиями

Положения утра-
тили силу, Закон 
о страховых пен-
сиях не содержит 
аналогичных норм

Окончание таблицы

Из таблицы видно, что многие положения 
законодательства, сохранившиеся в отношении 
пенсионного обеспечения военнослужащих, 
в настоящее время не применяются в отношении 

застрахованных лиц. Действующий Закон о стра-
ховых пенсиях не содержит  функциональных 
эквивалентов норм, существовавших в Законе 
о государственных пенсиях в РФ 1990 г. В этом 
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случае можно отметить, что функция учета в раз-
мере пенсии значимых социальных действий 
в отношении защиты родины в период Великой 
Отечественной войны в Законе о страховых пен-
сиях утрачена. Ветераны, конечно, имеют часть 
прав на меры социальной поддержки, вклю-
чая льготы и ежемесячные денежные выплаты 
(ЕДВ), в некоторых случаях им предоставлено 
право на две пенсии, вместе с тем эти же льготы 
и права имеют и ветераны, получающие пенсию 
по Закону о пенсионном обеспечении лиц, про-
ходивших военную службу. Нужно отметить, 
что пенсионеры, получающие пенсии по Закону 
о пенсионном обеспечении лиц, проходивших 
военную службу, находятся в более привилеги-
рованном положении по отношению к застрахо-
ванным лицам за одни и те же заслуги. 

Рубеж 2002 г. является значимым для отече-
ственной пенсионной системы. Утратил силу За-
кон о государственных пенсиях 1992 г., правовое 
регулирование пенсионных отношений перешло 
к двум законам: Закону о трудовых пенсиях в РФ 
и Закону о государственном пенсионном обес-
печении в РФ. Получатели пенсии также были 
разделены на две категории. К первой категории 
относятся лица, застрахованные в системе обя-
зательного пенсионного страхования и имеющие 
право на трудовые пенсии. Дать характеристику 
субъектов второй категории – лиц, обеспечивае-
мых государственными пенсиями, более сложно. 
В эту категорию входят прежде всего федераль-
ные гражданские государственные служащие, 
которым закон предоставляет право на пенсию 
за выслугу лет. Но система государственного 
пенсионного обеспечения настолько разнообраз-
на и разнородна, что, кроме государственных 
служащих, предоставляет пенсионное обеспе-
чение еще семи категориям граждан, не связан-
ным с государственной службой, включая не-
трудоспособных лиц, получающих социальную 
пенсию. При этом большинство пенсий по го-
сударственному пенсионному обеспечению ис-
числяется в твердой денежной сумме, определя-
емой в кратном отношении к социальной пенсии 
по старости. 

Закон о трудовых пенсиях в РФ предоставлял 
право на трудовые пенсии застрахованным лицам 
в системе обязательного пенсионного страхова-

ния. Но действующее законодательство, включая 
Федеральный закон от 16 июля 1999 г. № 165-ФЗ 
«Об основах обязательного социального стра-
хования»8, Федеральный закон от 15 декабря 
2001 г. № 167-ФЗ «Об обязательном пенсионном 
страховании в Российской Федерации»9 (далее – 
Закон об обязательном пенсионном страховании 
в РФ) не содержит определения понятия «за-
страхованное лицо» с указанием на характерные 
признаки, соответствующие данному понятию. 
Поэтому, определяя застрахованных лиц, Закон 
Об обязательном пенсионном страховании в РФ 
в ст. 7 приводит перечень физических лиц, на ко-
торых распространяется обязательное пенсион-
ное страхование. Фактически это означает, что 
за данных лиц производится уплата страховых 
взносов, и эти лица вправе претендовать на по-
лучение трудовых (страховых) пенсий. 

В категорию «застрахованные лица», кроме 
лиц, работающих по трудовому договору, Закон 
об обязательном пенсионном страховании в РФ 
относит лиц, самостоятельно осуществляющих 
деятельность по гражданско-правовым дого-
ворам, предметом которых является выполне-
ние работ или оказание услуг, индивидуальных 
предпринимателей и лиц, занимающихся про-
фессиональной деятельностью, требующей го-
сударственной регистрации, а также иных лиц, 
указанных в ст. 7 данного закона. 

В перечень застрахованных лиц в системе обя-
зательного пенсионного страхования не включе-
ны гражданские государственные служащие, что 
является существенным пробелом законодатель-
ства об обязательном пенсионном страховании. 
Право на страховую пенсию им было предо-
ставлено пенсионными законами: ранее – Зако-
ном о трудовых пенсиях в РФ, ныне – Законом 
о страховых пенсиях. Но право на страховую 
пенсию должно являться производным от право-
вого статуса застрахованного лица, которое 
устанавливается федеральным законом. В отно-
шении государственных и муниципальных слу-
жащих наблюдается пробел в законодательном 
регулировании их как субъектов обязательного 
пенсионного страхования. На сегодняшний день 
правовой статус гражданских государственных 
служащих в сфере обязательного пенсионного 
страхования установлен подзаконными актами, 

8 Об основах обязательного социального страхования : федер. закон от 16 июля 1999 г. № 165-ФЗ // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 1999. № 29, ст. 3686.

9 Об обязательном пенсионном страховании в Российской Федерации : федер. закон от 15 дек. 2001 г. № 167-ФЗ // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. № 51, ст. 4832.
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которые позволяют распространить на феде-
ральных государственных служащих обязатель-
ное пенсионное страхование10. 

Наблюдается пробел и в отношении такой 
категории застрахованных лиц, как осужденные 
к лишению свободы. Они также не включены 
в перечень застрахованных лиц, но с сумм их воз-
награждений оплачиваются страховые взносы 
и формируются пенсионные права по обязатель-
ному пенсионному страхованию [9, с. 82–83]. 
Существовали и иные проблемы в отношении 
застрахованных лиц11.

Закон о трудовых пенсиях в РФ предусматри-
вал сложную структуру пенсии, включающую: 
страховую часть трудовой пенсии, базовую часть 
трудовой пенсии (в настоящее время – фиксиро-
ванный базовый размер), накопительную часть 
трудовой пенсии, которые являлись частями еди-
ной пенсии и не могли выплачиваться самостоя-
тельно. Элементы трудовой пенсии отличались 
друг от друга своими функциями и имели суще-
ственные особенности в их финансировании.

Базовая часть трудовой пенсии представляла 
собой фиксированную выплату, выплачиваемую 
всем получателям трудовых пенсий. Данная вы-
плата при ее введении финансировалась из феде-
рального бюджета, но с 2010 г. была переимено-
вана в фиксированный размер трудовой пенсии, 
который стал финансироваться уже из средств 
ПФР. Этому предшествовало и изменение струк-
туры тарифа страховых взносов на обязатель-
ное пенсионное страхование: сумма страховых 
взносов на солидарную часть тарифа стала упла-
чиваться не в федеральный бюджет, а, соответ-
ственно, в ПФР. 

Отметим, что очень непросто определить, ка-
кая функция была возложена на базовую часть 
трудовой пенсии. Она не выполняла функ-
цию минимального размера пенсии, поскольку 
до 1 марта 2005 г. в соответствии с п. 8 ст. 14 
Закона о трудовых пенсиях в РФ минимальный 
размер пенсии был установлен для суммы стра-
ховой и базовой частей трудовой пенсии. Базовая 
часть трудовой пенсии позволяла увеличить раз-
мер трудовой пенсии при наличии таких условий 
социального характера, как необходимость в по-

стоянном постороннем уходе (при достижении 
80-летнего возраста или наличии инвалидности 
I группы), наличие нетрудоспособных иждивен-
цев [6, с. 97]. Вследствие этого можно утверж-
дать, что базовая часть трудовой пенсии явилась 
функциональным эквивалентом таких элемен-
тов, как надбавки на уход и на иждивенцев, кото-
рые имелись в структуре пенсий, предусмотрен-
ных Законом о государственных пенсиях 1990 г.

Но по мере развития пенсионного законода-
тельства в Закон о трудовых пенсиях РФ включа-
лись и иные условия повышения базовой части 
трудовой пенсии. С 1 января 2004 г. таким допол-
нительным условием стало проживание пенсио-
нера в районах Крайнего Севера и местностях, 
приравненных к районам Крайнего Севера, что 
давало возможность увеличения базовой части 
трудовой пенсии на районный коэффициент, 
применяемый в данной местности. С 1 января 
2008 г. в Закон были введены такие условия по-
вышения базовой части трудовой пенсии, как ра-
бота в районах Крайнего Севера продолжитель-
ностью не менее 15 лет и работа в местностях, 
приравненных к районам Крайнего Севера, про-
должительностью не менее 20 лет. 

Дополнительно предъявлялись более высо-
кие требования к страховому стажу, дифферен-
цированные в зависимости от пола пенсионера, 
поэтому в совокупности данные условия пред-
ставляли собой сложный фактический состав. 
Сформированная таким образом базовая часть 
(фиксированный базовый размер) как элемент 
пенсии с минимальными изменениями суще-
ствует и в настоящее время в виде фиксирован-
ной выплаты к страховой пенсии. Следует отме-
тить, что фактически изменения коснулись лишь 
введения дополнительного основания для увели-
чения фиксированной выплаты, которым явля-
лись работа и проживание в сельской местности, 
а также механизма увеличения фиксированной 
выплаты – с твердых размеров выплат на про-
центное соотношение. 

Страховая часть трудовой пенсии, с одной 
стороны, стала абсолютно новым элементом 
пенсионного обеспечения, с другой стороны, 
функционально заменила часть пенсии, которая 

10 О примерной форме служебного контракта о прохождении государственной гражданской службы Российской Фе-
дерации и замещении должности государственной гражданской службы Российской Федерации : указ Президента Рос. 
Федерации от 16 февр. 2005 г. № 159 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2005. № 8, ст. 629.

11 Захаров М. Л., Савостьянова В. Б., Тучкова Э. Г. Комментарий к новому пенсионному законодательству (постатей-
ный комментарий к Федеральным законам «О трудовых пенсиях в Российской Федерации», «О государственном пенсион-
ном обеспечении в Российской Федерации». М. : ТК Велби. 2002. С. 27–30.
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условно называлась «основной размер пенсии». 
Однако нельзя сказать, что страховая часть пен-
сии не была связана с предшествующей трудовой 
деятельностью, связь была, но она осуществля-
лась опосредовано через финансовые отноше-
ния, через уплаченные страховые взносы. Стра-
ховая часть трудовой пенсии рассчитывалась 
по достаточно простой формуле путем деления 
общей суммы страховых взносов, уплаченных 
по индивидуальной части тарифа, на обязатель-
ное пенсионное страхование, на количество ме-
сяцев условного периода получения пенсии.

С 2015 г. вступил в силу Закон о страховых 
пенсиях, преобразовавший страховую часть тру-
довой пенсии в страховую пенсию. Существенно 
изменился порядок расчета страховой пенсии: 
он предполагал ежегодное формирование ИПК, 
на размер которого влияли не только страховые 
взносы, но и такой элемент, как предельная вели-
чина базы по уплате страховых взносов на обяза-
тельное пенсионное страхование. 

Не разбирая детально расчет страховой пен-
сии, следует обратить внимание на особенности 
ее структуры. Эти особенности связаны с по-
рядком определения величины индивидуально-
го пенсионного коэффициента. Индивидуаль-
ный пенсионный коэффициент включает в себя 
два противоположных по правовой природе 
элемента: сумму индивидуальных пенсионных 
коэффициентов, рассчитанных из страховых 
взносов, и сумму коэффициентов, предостав-
ленных при наличии у застрахованного лица 
некоторых нестраховых периодов страхового 
стажа, указанных в ст. 12 Закона о страховых 
пенсиях. Таким образом, можно отметить, что 
ИПК состоит из страхового элемента и нестра-
хового элемента. 

Наличие нестрахового элемента в виде ко-
эффициентов, предоставляемых за каждый год 
стажа, не связанного ни с работой, ни с уплатой 
страховых взносов, серьезно повышает соци-
альную значимость страховой пенсии. Наличие 
этого элемента позволяет говорить о том, что 
пенсионные права можно формировать не толь-
ко путем работы и отчисления страховых взно-

сов, но и иным путем, в частности, осуществляя 
уход за детьми, уход за нетрудоспособными ли-
цами12. НПi выполняет не только социальную 
функцию, данный элемент дает возможность 
сформировать пенсионные права на страховую 
пенсию некоторым категориям лиц, осуществля-
ющим государственную службу, а также судьям. 
Если у данных лиц будет отсутствовать право 
на пенсию по государственному пенсионному 
обеспечению, либо они, имея право на нее, от-
дадут предпочтение страховой пенсии, время 
прохождения ими государственной службы бу-
дет зачтено как страховой стаж в порядке, преду-
смотренном ст. 12 Закона о страховых пенсиях, 
а индивидуальный пенсионный коэффициент, 
необходимый для расчета страховой пенсии, бу-
дет сформирован через сумму НПi, предоставля-
емых им за каждый полный год стажа. Механизм 
конвертации прав государственных служащих 
в пенсионные права по обязательному пенсион-
ному страхованию предусмотрен Федеральным 
законом от 4 июня 2011 г. № 126-ФЗ «О гаранти-
ях пенсионного обеспечения для отдельных ка-
тегорий граждан»13. До вступления в силу Закона 
о страховых пенсиях пенсионные права данной 
категории лиц конвертировались путем исчис-
ления страховых взносов из суммы страхового 
года, после чего они включались в пенсионный 
капитал. С 1 января 2015 г. преобразование осу-
ществляется через нестраховые коэффициенты 
(НПi). 

Индивидуальный пенсионный коэффициент 
исчисляется из суммы страховых взносов на обя-
зательное пенсионное страхование по индивиду-
альной части тарифа. Сумма страховых взносов 
делится на произведение следующих состав-
ляющих: предельной величины базы по уплате 
страховых взносов на обязательное пенсионное 
страхование по индивидуальной части тари-
фа и величины индивидуальной части тарифа 
страховых взносов на обязательное пенсионное 
страхование, установленной в процентах. Общее 
значение подлежит увеличению в 10 раз14. Мак-
симальный размер ИПКi составляет 10, для ра-
ботающих пенсионеров – 3. 

12 Период ухода достаточно высоко оценивается государством. Следует отметить, что предоставляемая величина НПi, 
равная 1,8, соответствует величине ИПКi, сформированного за 12 месяцев работы с заработной платой, равной примерно 
21 000 руб. (расчет произведен на 2021 г.).

13 О гарантиях пенсионного обеспечения для отдельных категорий граждан : федер. закон от 4 июня 2011 г. №  126-ФЗ // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 23, ст. 3266.

14 Роик В. Д. Социальное страхование: теория и практика организации : учеб. и практикум для магистратуры. М. : Про-
спект, 2016. С. 115–118.
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Закрепление в законе достаточно сложной 
формулы исчисления ИПКi с момента вступле-
ния в силу Закона о страховых пенсиях и до на-
стоящего времени не вызвало поддержки ни у од-
ного представителя научного сообщества в праве 
социального обеспечения [10, с. 87]. Была от-
мечена очень негативная тенденция, связанная 
с ростом предельной величины базы по уплате 
страховых взносов на обязательное пенсионное 
страхование, которая опережала по своим тем-
пам рост заработной платы и рост страховых 
взносов на обязательное страхование. Это ариф-
метически приводит к постепенному уменьше-
нию величины ИПКi у застрахованных лиц15. 

Опосредованное влияние страховых взносов 
на размер ИПКi и на размер страховой пенсии 
свидетельствует об утрате ими той функции, 
которую они выполняли в трудовых пенсиях 
до 2015 г. Более того, сложный расчет ИПКi, его 
невысокий размер при небольшой заработной 
плате, с одной стороны, и понятная твердая сум-
ма НПi, с другой стороны, могут стимулировать 
граждан на формирование страховых пенсион-
ных прав именно нестраховым путем. 

Анализ страховой части трудовой пенсии 
и страховой пенсии показывает, что, несмотря 
на определенное сходство данных элементов 
пенсий и даже на некоторую преемственность, 
они имеют существенные структурные и функ-
циональные отличия. В страховой части трудо-
вой пенсии отсутствовал нестраховой элемент, 
который в настоящее время имеется в страховой 
пенсии. Страховая часть трудовой пенсии пред-
ставляла, по сути, часть пенсии, рассчитанную 
исключительно из страховых взносов. Страховая 
пенсия в свою очередь предусматривает значи-
тельный нестраховой компонент, выполняющий 
двоякую функцию. С одной стороны, прослежи-
вается явная социально-алиментарная направлен-
ность, связанная с предоставлением коэффициен-
тов в течение нестраховых периодов, имеющих 
высокую социальную значимость. С другой сто-
роны, через формирование НПi преобразовыва-
ются права лиц, проходивших государственную 
службу, при назначении им страховой пенсии. 

Кроме того, очень значимым является и тот 
факт, что размер страхового компонента расчета 
страховой пенсии (ИПКi) уже непосредственно 
не зависит от размера страховых взносов, как это 
происходило в трудовых пенсиях. 

Накопительный элемент в пенсионном обес-
печении появился с 1 января 2002 г. с момента 
вступления в силу Закона о трудовых пенсиях 
в РФ, пройдя очень непростой путь развития 
[11, с. 94–95]. 

После введения накопительного элемента 
в систему обязательного пенсионного страхова-
ния и по сегодняшний день условия назначения 
накопительной пенсии (ранее – накопительной 
части трудовой пенсии) изменились. Изначально 
накопительная часть трудовой пенсии была дей-
ствительно частью трудовой пенсии по старо-
сти и не могла быть назначена самостоятельно. 
Вследствие того, что она представляла собой 
определенного рода доплату к трудовой пен-
сии по старости, она не имела самостоятельных 
условий для назначения: для доплат к пенсиям 
самостоятельные условия не требуются. С 1 ян-
варя 2015 г. накопительная пенсия приобрела 
самостоятельность, она стала официально име-
новаться «пенсия», назначаться на основании са-
мостоятельного федерального закона, но по ус-
ловиям назначения была настолько тесно связана 
с правом на страховую пенсию, что фактически 
продолжала оставаться доплатой к ней. Статья 6 
Закона о накопительной пенсии (ред. до 3 ок-
тября 2018 г.) не содержала самостоятельных 
условий назначения накопительной пенсии, дан-
ная норма являлась бланкетной, она содержала 
отсылку к действующим условиям, определяю-
щим право на страховую пенсию по старости. 
Иными словами, в законе было прямо указано, 
что право на накопительную пенсию возникает 
в том случае, если имеется право на страховую 
пенсию по старости. 

В 2019 г. повысился возраст для получения 
права на страховую пенсию по старости, на-
значаемую на общих основаниях. Но пенсион-
ный возраст, необходимый для накопительной 
пенсии, не изменился. Он остался таким же, ка-
ким был возраст назначения страховой пенсии 
по старости: 60 лет для мужчин, 55 лет для жен-
щин либо возраст, дающий право на досрочную 
страховую пенсию по старости. Несмотря на то, 
что ст. 6 Закона о накопительной пенсии в отно-
шении иных условий права на накопительную 
пенсию сохраняет бланкетный характер, нако-
пительная пенсия по условиям назначения уже 
приобрела самостоятельность и автономность 
от страховой пенсии. 

15 Колодяжная А. И. Реализация в Российском законодательстве минимальных норм социального обеспечения (право-
вые проблемы) : дис. … канд. юрид. наук. М., 2018. С. 180–182.



148

Сибирское юридическое обозрение. 2021. Том 18, № 2
Трудовое право, право социального обеспечения

Можно отметить, что изменилась и сущность 
накопительной пенсии. Так, если до 2019 г. она 
являлась доплатой к страховой пенсии по старо-
сти, то после 2019 г. о накопительной пенсии 
следует говорить уже как о самостоятельном 
виде пенсии. Формально, по условиям назначе-
ния накопительная пенсия представляет собой 
вид пенсионного обеспечения по старости, уста-
новленный федеральным законодательством.

Накопительная пенсия является не един-
ственным видом выплат средств пенсионных на-
коплений. По условиям назначения можно выде-
лить выплаты, которые связаны с достижением 
определенного возраста: накопительная пенсия, 
срочная пенсионная выплата, единовременная 
выплата. В связи со смертью застрахованного 
лица предусмотрена единовременная выплата 
средств пенсионных накоплений правопреемни-
кам застрахованного лица16.

Заключение

Анализ структуры пенсий дает возможность 
для сопоставления их элементов в целях опреде-
ления их сущности, функций, природы и выявле-
ния определенных закономерностей в развитии 
пенсионного обеспечения. Несмотря на различ-
ную природу пенсий (в первую очередь это ка-
сается пенсий по Закону о государственных пен-
сиях в РФ 1990 г. и трудовых, а также страховых 
пенсий), сущность их не изменилась. Более того, 
можно отметить и тождественность в функциях 
элементов страховых пенсий и пенсий по госу-
дарственному пенсионному обеспечению, хотя 
природа данных выплат, безусловно, разная.

В структурах пенсий выделяются, как мини-
мум, два элемента, один из которых призван быть 
основным, поскольку он рассчитывается с уче-
том предшествующего дохода пенсионера и свя-
зан с его прежней трудовой деятельностью. Вто-
рой элемент пенсии имеет иное функциональное 
назначение: предоставление дополнительного 
материального содержания при наличии у пен-
сионера дополнительных условий социальной 
алиментации, таких как нуждаемость в посто-
янном постороннем уходе, наличии иждивенцев 
и некоторых др. 

Первый элемент в пенсионном обеспече-
нии по Закону о государственных пенсиях в РФ 
1990 г. можно именовать основным размером 
пенсии. В трудовых пенсиях это была страховая 

часть трудовой пенсии, в страховых пенсиях – 
непосредственно страховая пенсия (без учета 
фиксированной выплаты). Если акцентировать 
внимание на компенсационной функции пен-
сии, то она в наибольшей степени проявляется 
именно в этом элементе. Но данная часть пенсии 
должна не просто компенсировать доход, пред-
шествующий назначению пенсии, она должна 
максимально учитывать трудовую деятельность 
гражданина, его трудовые заслуги. 

Вызывает интерес и в научном, и в практиче-
ском плане наличие в страховых пенсиях стра-
хового элемента – ИПКi и нестрахового – НПi, 
предоставляемого за нестраховые периоды. 
Объединение в формировании НПi двух разных 
по своей правовой природе механизмов форми-
рования пенсионных прав не может рассматри-
ваться как положительное. С одной стороны, 
НПi формируется за периоды, имеющие особую 
социальную значимость, в которых деятель-
ность лица носит условный характер: периоды 
ухода за членом семьи, некоторые периоды про-
живания с супругом при отсутствии возможно-
сти для трудоустройства и др. Данный механизм 
носит явно патерналисткую функцию и не имеет 
никакого отношения к трудовой деятельности. 

С другой стороны, через формирование НПi 
происходит преобразование пенсионных прав 
государственных служащих, не застрахованных 
в системе обязательного пенсионного страхова-
ния, и судей в ИПК, необходимое для назначения 
и расчета страховой пенсии. И это уже является 
оценкой предшествующей трудовой и служеб-
ной деятельности лиц. 

Исходя из того, какая именно функция воз-
ложена на такой элемент пенсии, как страховая 
пенсия, было бы целесообразным связи с со-
циальными обстоятельствами, размер увели-
чения пенсии включить в фиксированный раз-
мер пенсии, изменив сам механизм повышения. 
В свою очередь НПi, сформированному за пери-
оды военной службы по призыву, а также в по-
рядке, предусмотренном Федеральным законом 
от 4 июня 2011 г. № 126-ФЗ «О гарантиях пен-
сионного обеспечения для отдельных категорий 
граждан», нужно продолжать занимать место 
именно в страховой пенсии, в структуре ИПК 
в качестве нестрахового коэффициента. 

Второй элемент пенсии, связанный с предо-
ставлением дополнительного материального 

16 Выплата правопреемникам производится независимо от факта их нетрудоспособности и иждивения, это существен-
но отличает данное основание от основания, дающего право на пенсию по случаю смерти кормильца. 
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содержания при наличии у пенсионера допол-
нительных условий социальной алиментации, 
также присутствует и в пенсиях по Закону о го-
сударственных пенсиях 1990 г., и в трудовых 
пенсиях, и в страховых пенсиях. Подобными до-
полнительными условиями в российском пенси-
онном законодательстве традиционно являются 
такие обстоятельства, как нуждаемость пенсио-
нера в постоянном постороннем уходе и наличие 
нетрудоспособных иждивенцев. 

В страховых пенсиях эту функцию выпол-
няет фиксированная выплата к страховой пен-
сии. В отличие от надбавок к пенсии, преду-
смотренных законодательством, действовавшим 
до 2002 г., каждая из которых имела свое узкое 
назначение, функции фиксированной выплаты 
более широкие. 

При этом создалась ситуация, при которой 
непосредственно страховая пенсия объединяет 
в себе и страховой элемент, связанный с трудовой 
деятельностью, и нестраховой элемент, не свя-
занный с трудовой деятельностью, а фиксирован-

ная выплата содержит условия повышения, одни 
из которых также связаны с трудовой деятель-
ностью, а другие не связаны. Все это ослабляет 
системные связи между элементами страховой 
пенсии. Любая система, основанная на синтетиче-
ских связях, требует, чтобы эти связи были макси-
мально прочными. Но системные связи по своей 
природе с большой долей вероятности являются 
свойствами элементов системы. При этом ситу-
ация, когда различие между элементами макси-
мальное, максимально укрепляет и системные 
связи. И наоборот, снижение различия между 
элементами обусловливает их однородность, спо-
собствуя превращению системы в суммативную, 
характеризующуюся отсутствием системных свя-
зей между элементами. Таким образом, для це-
лостности страховой пенсии необходимо макси-
мально сконцентрировать все условия, которые 
влияют на назначение и размер пенсии и связаны 
с прошлой трудовой деятельностью, в страховой 
пенсии, а все иные условия применять для фикси-
рованной выплаты к страховой пенсии.
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negotiation process on this topic, even at the present time, is far from over; a significant number of problems of both 
a legal-technical and a political nature remain unresolved. An analysis of the historical experience of the codifica-
tion of international criminal law, an attempt to bring it into a single report is the main task of this article, while 
its purpose is to determine the most significant stages of the codification of international criminal law, to establish 
the prerequisites for decisions of a law-making nature adopted at the international level, their logic and significance 
for the current state of the system of international criminal policy. The methodology of this research is made up of 
such methods as formal legal, logical and systemic interpretation of law, historical and comparative analysis. Both 
the main and the final parts of this study represent a short excursion into the formation of international criminal 
policy, indicate the main guidelines in the study of various areas of international criminal law.
Keywords: international criminal law; international criminal policy; codification of International criminal law; 
codification; International Criminal code; Code of crimes against the peace and security of mankind; International 
Law Commission.
For citation: Erokhin D. V. Codification of International Criminal Law: A Political-Legal Analysis. Siberian Law 
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ВВедение

С функциональной точки зрения выделе-
ние вопросов кодификации международного 
уголовного права в отдельную проблему, тре-
бующую комплексного осмысления, анализа 
и поиска возможный путей совершенствова-
ния исследуемой системы, позволяет достичь 
большей эффективности в вопросе формиро-
вания международного уголовного правосу-
дия. Вместе с тем понимание уголовного пра-
ва в том или ином виде накладывает отпечаток 
и на структуру его источников, и на обоснова-
ние уголовной ответственности (вне зависи-
мости от того, осуществляется ли уголовная 
наказуемость опосредованно, путем рецепции 
соответствующих деликтов в национальное 
право либо через признание международного 
права составной частью национальной право-
вой системы). Отсюда возникает проблема при-
ведения в единую систему разрозненных норм 
международных актов, поскольку однозначного 
ответа на вопрос о том, относится ли конкретное 
положение отдельного правового акта к между-
народному уголовному праву как таковому, 
подчас не представляется возможным по при-
чине того, что в определенном смысле между-
народное уголовное право касается (или долж-
но касаться) лишь тех составов преступления, 
которые нарушают общие международные ин-
тересы (безот носительно к тому, нашла ли свое 
отражение в национальном праве защита таких 
интересов). 

Вполне очевидным является и определен-
ное пересечение вопросов чисто уголовно- 
правового характера и процедурных аспектов. 

В частности, это касается темы субъекта меж-
дународной уголовно-правовой ответственно-
сти, которая требует весьма осторожного при-
знания приоритета международного уголовного 
правосудия, ведь не менее важной представля-
ется и защита конституционных прав граждан, 
обусловленных суверенным правом каждого 
народа на защиту от внешних посягательств. 
Конституционный порядок есть следствие об-
щественного кон сенсуса, т. е. он существует 
за счет согласия каждого члена общества жить 
в тех условиях, о которых общество договори-
лось. Эта система кладет на одну чашу весов 
такие обязанности, как уплата налогов, соблю-
дение законов и другие, а на другую – гаран-
тии безопасности каждого гражданина государ-
ства. И когда над этой системой превозносится 
международное право с его необходимостью 
в том числе предавать суду тех лиц, которые по 
мнению международного сообщества являются 
так называемыми военными преступниками, 
эта система приходит в дисбаланс, поскольку 
даже выдача одного человека, a priori защищен-
ного национальной конституцией, компромети-
рует всю систему в целом. 

Описанное – лишь наглядный пример од-
ной из многих проблем, возникающих при по-
пытке дать ответ на вопрос о значении между-
народного уголовного права для правосудия 
и правоприменения. Изначально теоретический 
характер международного уголовного пра-
ва дает благодатную почву для широких дис-
куссий, однако при переходе с теоретического 
уровня в плоскость правоприменения возникает 
ряд существенных вопросов, решение которых 
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возможно только после того, как будут опреде-
лены «правила игры». И эти правила должны 
быть очень  четкими, заранее известными всем 
субъектам международного сообщества. На се-
годняшний же день международное уголовное 
право существует преимущественно как система 
обычно- правовых норм, касающихся вопросов 
терроризма, нарушений законов войны. Степень 
разрозненности этих норм, их разноплановая на-
правленность, иногда ничем не обоснованная, 
нередко ставят под сомнение жизнеспособность 
данных правовых предписаний в условиях еже-
дневного, потокового применения. 

Является ли перспективным решением этой 
проблемы всеобъемлющая кодификация между-
народного уголовного права?

Несмотря на значительный прогресс, до-
стигнутый в области международного право-
судия в последние годы, преступления против 
человечества до настоящего времени не пере-
стали быть актуальной проблемой. Достаточно 
взглянуть на преследования мусульман рохин-
джа в Мьянме, уничтожение городов и пытки 
в Сирии, создание и деятельность политических 
тюремных лагерей в Северной Корее, сексу-
альное насилие в Демократической Республике 
Конго и Центральной Африканской Республике. 
Это наглядно демонстрирует, что международно-
му сообществу еще только предстоит огромная 
работа. Успешное учреждение и функциониро-
вание специальных международных уголовных 
трибуналов и Международного уголовного суда 
в  1990-х гг. привели к ожиданию того, что вино-
вные в преступлениях против человечества бу-
дут наказаны. Вместе с тем мандаты (временные, 
юрисдикционные и практические) этих учреж-
дений оставили многие тысячи возможных пре-
ступников вне зоны их юрисдикции. Это пред-
полагает, что в настоящее время расследование 
и судебное преследование за эти преступления 
должно в первую очередь происходить в рамках 
национальной юрисдикции. Тем не менее на-
циональным юрисдикциям нужны инструмен-
ты, чтобы стать эффективными исполнителями 
международного уголовного права, особенно 
в отношении преступлений против человече-
ства, ведь уголовное законодательство целого 
ряда государств не содержит норм об указанных 
преступлениях, что относится даже к некоторым 
государствам-участникам Статута Международ-
ного уголовного суда, которые порой не имеют 
положений, конкретно касающихся судебного 

преследования за преступления против чело-
вечества, таких как обязательство aut dedere 
aut judicare, отмена сроков давности, форм от-
ветственности, положений о взаимной правовой 
помощи и выдаче.

И хотя привлечение к ответственности 
за преступления против человечества впервые 
имело место в Нюрнберге в 1945 г., в отличие 
от военных преступлений, они никогда не были 
кодифицированы в специализированном согла-
шении, хотя в настоящее время существует бо-
лее 300 международных конвенций, касающих-
ся различных видов преступлений, от геноцида 
до отмывания денег.

Согласно п. 1а ст. 13 Устава Организации Объ-
единенных Наций Генеральная Ассамблея упол-
номочена содействовать прогрессивному разви-
тию международного права и его кодификации. 
Прогрессивное развитие международного права 
включает разработку правовых норм в областях, 
которые еще не регулируются международным 
правом или не рассматриваются в достаточной 
степени в практике государств. Кодификации 
международного права присущи более точная 
формулировка и систематизация норм междуна-
родного права по вопросам, которые уже широко 
освещались в практике государств, прецедентах 
и доктринах. 

Отдел кодификации Управления по право-
вым вопросам Организации Объединенных 
Наций оказывает помощь Генеральной Ассамб-
лее в выполнении вышеупомянутого манда-
та, в частности путем предоставления основ-
ных секретариатских услуг соответствующим 
органам, учрежденным Ассамблеей, таким 
как Комиссия международного права, а также 
в качестве шестого (юридического) комитета 
Ассамблеи и на дипломатических конференци-
ях полномочных представителей, созываемых 
для ведения переговоров по многосторонним 
договорам. Отдел кодификации помогает так-
же в точной формулировке и систематизации 
норм международного права путем подготовки 
аналитических исследований в различных об-
ластях международного права. Он способствует 
формированию всеобщего уважения междуна-
родного права, особенно путем оказания законо-
дательным (юридическим) лицам Генеральной 
Ассамблеи помощи в повышении соблюдения 
государствами их обязательств по Уставу или 
другим правовым документам или по общему 
международному праву. Отдел кодификации 
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также  поощряет и содействует преподаванию, 
изучению, распространению и более широко-
му признанию международного права путем 
планирования и осуществления Программы 
помощи в области преподавания, изучения, 
распространения и более широкого признания 
международного права. 

Методология настоящего исследования на-
прямую связана с анализом деятельности 
указанной структуры ООН такими метода-
ми, как  формально-юридическое, логического 
и системного толкования права, а также через 
 историко-сравнительный анализ. 

***

В 2017 г. Комиссия международного права 
приняла 15 проектов статей, проект Преамбулы 
и проект Приложения о взаимной правовой по-
мощи, составляющие ядро, базис того, что мо-
жет когда-нибудь стать новым глобальным до-
говором о преступлениях против человечества.

Одной из задач настоящего исследования 
являются изучение и контекстуальный анализ 
истории проекта международного Уголовного 
кодекса и анализ некоторых из его основных по-
ложений в свете существующего корпуса между-
народного уголовного права, а также перего-
ворной, политической и юридико-технической 
работы, которая предшествовала этому. 

Очевидно, что системный правовой акт, со-
держащий перечень основных деяний, пред-
ставляющих интерес для международного 
сообщества с позиций их закрепления как 
преступлений против человечества, должен 
включать множество элементов. Так, Римский 
статут, например, определяет преступления 
против человечества, закрепляет обязательства 
государств по предотвращению указанных пре-
ступлений и наказанию виновных. Он также 
основан на современных конвенциях Организа-
ции Объединенных Наций о коррупции и транс-
национальной организованной преступности, 
что в перспективе позволит создать надежную 
модель межгосударственного сотрудничества, 
и имеет другие прогрессивные и позитивные 
элементы. В то же время работа Комиссии мог-
ла бы быть гораздо более продуктивной, а но-
вый договор станет более надежным в случае 
устранения некоторых недостатков в проек-
те, многие из которых укрепили бы характер 

jus cogens или усилили превентивный режим, 
который проект стремится закрепить.

Исторически старт межгосударственному 
обсуждению вопросов международного уголов-
ного права положил Венский конгресс 1814–
1815 гг., где страны, подписавшие Парижский 
договор 1814 г., приняли положения, запреща-
ющие работорговлю. Уже после этого на разно-
го рода конференциях разрабатывались нормы 
и по другим вопросам, таким как законы ведения 
войны, мирное урегулирование международных 
конфликтов и т. д.

И в этом процессе самым примечательным 
является даже не содержание принимаемых 
норм (поскольку последние носят ситуационный 
или изолированный характер, затрагивают лишь 
отдельные проблемы или применимы только 
к отдельным регионам), а то, что государства 
оказались готовы к длительным усилиям по раз-
витию международного права. Например, итогом 
Гаагских мирных конференций 1899 и 1907 гг., 
обсуждение на которых велось, во-первых, 
в контексте результатов, достигнутых на преды-
дущих конференциях, посвященных выработке 
законов ведения войны, а во-вторых, в рамках 
уже имеющихся практических действий госу-
дарств по мирному разрешению международных 
споров, стало соглашение о целом ряде важных 
конвенций, что послужило в конечном счете су-
щественным стимулом к дальнейшей разработке 
вопросов кодификации международного права. 

Не менее важным шагом, демонстрирующим 
усилия государств по развитию международного 
права, стало принятие Ассамблеей Лиги Наций 
резолюции от 22 сентября 1924 г., создававшей 
постоянно функционирующий орган, а именно 
Комитет экспертов для прогрессивной кодифи-
кации международного права, в состав которого 
должны были войти представители государств 
из всех основных правовых систем мира1. Перед 
этим Комитетом ставилась задача: подготовка 
перечня вопросов, для которых приоритетным 
вариантом разрешения является международ-
ное соглашение, а также исследование позиций 
правительств как по этому перечню (и пред-
ставление доклада по вопросам, в части которых 
достигнуто соглашение), так и по процедурам 
подготовки конференций для урегулирования 
наиболее спорных вопросов. Вне всякого сомне-
ния, знаменательным в этом решении является 

1 Lеague of Nations : Official Journal, Special Supplement. 1924. № 21. P. 10. URL: https://catalog.hathitrust.org/Re-
cord/000061541
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прежде всего то, что оно не касается каких-то 
отдельных проблем, но служит попыткой осу-
ществления масштабной кодификации и, соот-
ветственно, развития целых областей междуна-
родного права. И предпринятые усилия не были 
безрезультатными, ведь после консультаций 
с правительствами государств и Советом Лиги 
Ассамблеей в 1927 г. было принято решение о со-
зыве дипломатической конференции, целью ко-
торой ставилась кодификация тех тем, в отноше-
нии которых был достигнут консенсус. К числу 
таковых относились и вопросы ответственности 
государств за ущерб, нанесенный на их террито-
рии личности или собственности иностранцев2. 
25 сен тября 1931 г. Ассамблеей Лиги Наций 
была принята важная резолюция, касающаяся 
процедуры кодификации, суть которой состоит 
в укреплении влияния правительств на каждом 
этапе этого процесса3. В связи с этим следует 
отметить, что это положение было в дальней-
шем воспринято и воспроизведено в Положении 
о Комиссии международного права Организации 
Объединенных Наций вместе с рядом других 
рекомендаций, данных в рамках названной резо-
люции (например, положения о подготовке про-
екта конвенции комитетом экспертов, о тесном 
сотрудничестве международных и националь-
ных научно-исследовательских институтов). 

Однако при разработке Устава ООН боль-
шинство правительств решительно выступили 
против предоставления ООН законодательных 
полномочий, которые стали бы основой для при-
нятия ею общеобязательных нормы междуна-
родного права. Следствием такой позиции стало 
и отклонение предложений о наделении Гене-
ральной Ассамблеи ООН полномочиями, в соот-
ветствии с которыми при наличии большинства 
голосов возможно было бы наложение на госу-
дарства обязательств по выполнению положений 
ряда общих конвенций. Вместо таких полномо-
чий было предложено предоставить Генераль-
ной Ассамблее ограниченные возможности 
по проведению исследований и предоставлению 
рекомендаций, что и легло в основу положения 
о том, что «Генеральная Ассамблея организует 

исследования и делает рекомендации в целях 
поощрения прогрессивного развития междуна-
родного права и его кодификации» (п. 1 ст. 1312 
Устава ООН4).

11 декабря 1946 г. в ходе первой сессии Ге-
неральная Ассамблея приняла резолюцию 94 (I), 
в соответствии с которой учреждается Комитет 
по прогрессивному развитию международно-
го права и его кодификации, которому поруче-
но рассмотрение и рекомендация Генеральной 
Ассамблее процедуры, в ходе которой она мог-
ла бы исполнить обязательства, указанные в п. 1 
ст. 1312 Устава ООН. Было проведено 30 заседа-
ний, где подробным образом рассмотрены прин-
ципиальные вопросы, затрагивающие организа-
цию, круг ведения, функции и методы работы 
комиссии международного права, по итогам 
чего был принят доклад, содержащий рекомен-
дации об учреждении комиссии международ-
ного права5. По мнению ряда членов Комитета 
прогрессивное развитие международного права 
существенно не отличается от его кодифика-
ции, в связи с чем ими указывается, что и в том, 
и в другом случае необходимо наличие между-
народных конвенций, наделяющих выработан-
ные положения обязательной для государств 
юридической силой. Однако обозначенная по-
зиция не является единственной. Другие члены 
Комитета придерживались мнения о том, что 
кодификация и развитие международного права 
существенным образом различаются (отметим, 
что среди сторонников данной позиции не было 
единства мнения о том, какой из этих двух кон-
цепций следовало бы отдать главенствующее 
значение).

Наиболее острым вопросом был состав ко-
миссии международного права. Представители 
Комитета обоснованно доказывали, что членами 
комиссии не могут быть работники правитель-
ственных структур, но при этом они должны 
являться признанными авторитетами в области 
международного права, чем подчеркивался бы 
научный, а не политический характер работы 
комиссии. Однако было и осознание того, что 
комиссия в любом случае должна сотрудничать 

2 Lеague of Nations : Official Journal, Special Supplement. 1927. № 53. P. 9. URL: https://catalog.hathitrust.org/Re-
cord/000061541

3 Ibid. 1931. № 92. P. 11. URL: https://catalog.hathitrust.org/Record/000061541
4 Documents of the United Nations Conference on International Organization, San Francisco, 1945, vol. III, documents 1 

and 2; vol. VIII, document 1151; and vol. IX, documents 203, 416, 507, 536, 571, 792, 795 and 848. URL:https://digitallibrary.
un.org/record/1300969?ln=en

5 Официальные отчеты Генер. Ассамблеи, вторая сессия, Шестой комитет. Документ А/56/10 // Система офиц. доку-
ментации ООН. 1949. URL: https://documents.un.org/prod/ods.nsf/
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с политическими структурами государств, а сам 
вопрос о проектах, подготовленных комиссией, 
должен решаться Генеральной Ассамблеей ООН.

В ходе второй сессии Генеральной Ассамблеи 
подавляющим большинством голосов членов 
Шестого комитета по правовым вопросам, кото-
рый является главным комитетом Генеральной 
Ассамблеи ООН, занимающимся рассмотрени-
ем правовых вопросов6, было поддержано реше-
ние о создании комиссии международного права, 
а также был разработан проект Положения о Ко-
миссии международного права. В рамках реали-
зации этих положений 21 ноября 1947 г. Гене-
ральная Ассамблея приняла резолюцию 174 (II), 
которой учреждается Комиссия международного 
права и утверждается соответствующее Поло-
жение о Комиссии. Безусловно, в последую-
щем в указанное Положение вносились измене-
ния на основе шести резолюций Генеральной 
Ассамб леи, принятых как по инициативе Ко-
миссии, так и по инициативе отдельных прави-
тельств7. Отметим, что данные поправки касают-
ся главным образом расходов членов Комиссии, 
определения места проведения заседаний и т. д.

Пункт 1 ст. 1 Положения о Комиссии между-
народного права устанавливает, что «Комиссия 
международного права имеет своей целью со-
действие прогрессивному развитию междуна-
родного права и его кодификации». В статье 15 
при этом проводится различие между прогрес-
сивным развитием, понимаемым как подготовка 
проектов конвенций по вопросам, не урегули-
рованным международным правом (или вопро-
сам, в отношении которых регулирование раз-
вито недостаточным образом), и кодификацией, 
рассматриваемой как более точное формулиро-
вание и систематизация норм международного 
права в тех областях, в которых уже имеются 
обширная государственная практика, прецеден-
ты и доктрины. В действительности же работа 
Комиссии, как правило, включает рассмотрение 
вопросов в обоих аспектах, баланс же между 
подходами зависит от конкретной темы8. Вместе 

с тем в силу того обстоятельства, что кодифика-
ция и прогрессивное развитие характеризуются 
различными методами работы, разработчики 
Положения посчитали целесообразным пору-
чить выполнение обеих задач одной комиссии; 
не нашло также поддержки предложение о соз-
дании отдельных комиссий по вопросам частно-
го, пуб личного и уголовного права, а в п. 2 ст. 1 
Положения указывается, что Комиссия «зани-
мается преимущественно вопросами междуна-
родного публичного права, но она может рас-
сматривать и вопросы международного частного 
права». Практика работы Комиссии свидетель-
ствует о серьезных усилиях в части разработки 
положений международного уголовного права, 
будь то формулировки Нюрнбергских принци-
пов или же вопросы международной уголов-
ной юрисдикции. Наиболее примечательными 
в этой сфере являются подготовка проекта Ста-
тута Международного уголовного суда в 1994 г. 
и проекта Кодекса преступлений против мира 
и безопасности человечества в 1996 г. 

Существует ряд требований к темам, по кото-
рым планируется работа Комиссии:

– тема должна отражать потребности госу-
дарств в части прогрессивного развития и коди-
фикации международного права;

– тема должна быть в необходимой степени 
разработана с точки зрения практики правопри-
менения государств для целей прогрессивного 
развития и кодификации9;

– тема должна быть конкретной и реализуе-
мой;

– Комиссия не должна ограничиваться только 
лишь традиционными темами; предметом рас-
смотрения должны становится также и те темы, 
которые отражают актуальные тенденции в об-
ласти международного права и интересы между-
народного сообщества в целом10.

И в свете вышеизложенного нельзя не от-
метить позицию В. П. Панова, который вполне 
обоснованно определяет международное уго-
ловное право как систему принципов и норм, 

6 Правила процедуры Генер. Ассамблеи, правило 98. Документ А/520/Rev.15/Amend.2 // Система офиц. документации 
ООН. 1949. URL: https://documents.un.org/prod/ods.nsf/

7 Резолюции Генер. Ассамблеи ООН 485 (V) от 12 дек. 1950 г., 984 (Х) и 985 (Х) от 3 дек. 1955 г., 1103 (ХI) от 18 дек. 
1956 г., 1647 (ХVI) от 6 нояб. 1961 г. и 36/39 от 18 нояб. 1981 г. URL: https://www.un.org/ru/sections/documents/general-
assembly-resolutions/

8 Ежегодник Комиссии междунар. права. 1979. Т. II, ч. 1. Документ A/CN.4/325. URL: http://legal.un.org/ilc/publications/
yearbooks/

9 Ежегодник Комиссии междунар. права. 1997. Т. II, ч. 2. URL: http://legal.un.org/ilc/publications/yearbooks/
10 Официальные отчеты Генер. Ассамблеи ООН, шестьдесят первая сессия, дополнение № 10, документ A/61/10 // 

Система офиц. документации ООН. URL: https://documents.un.org/prod/ods.nsf/
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 регулирующих сотрудничество государств 
в борьбе с преступлениями, предусмотренны-
ми международными договорами11. Основными 
его источниками являются так называемые об-
щие универсальные договоры, принятые в рам-
ках ООН.

Еще в период разработки принципов между-
народного права, признанных Уставом Нюрн-
бергского трибунала (и отраженных в его реше-
нии), когда Генеральная Ассамблея поручила 
Комиссии сформулировать эти принципы, Ко-
миссия рассмотрела этот вопрос в предваритель-
ном порядке, в ходе чего возник вопрос о том, 
следует ли Комиссии выяснять, в какой степени 
принципы, признанные Уставом Нюрнбергского 
трибунала, являются принципами международ-
ного права. В силу того обстоятельства, что дан-
ные принципы были единогласно утверждены 
Генеральной Ассамблеей в соответствующей 
резолюции, Комиссия пришла к выводу, что по-
рученная ей задача заключается не столько 
в оценке названных принципов, сколько лишь 
в их формулировке, для чего на той же сессии 
было принято решение о создании подкомитета, 
который предоставил в последующем рабочий 
документ, содержащий формулировку Нюрн-
бергских принципов, который был рассмотрен 
Комиссией, по итогам чего был согласован ряд 
проектов статей, которые должны быть пере-
даны комитету для переформулировки. Задача 
формулировки Нюрнбергских принципов тесно 
связана с работой по подготовке проекта Кодекса 
преступлений против мира и безопасности чело-
вечества (на это указывает и тот факт, что Комис-
сия решила отложить окончательную формули-
ровку принципов до дальнейшего продвижения 
работы по подготовке кодекса).

С сожалением приходится отметить тот факт, 
что в рассматриваемой области не сложилось не-
оспоримой концептуальной основы. В определен-
ной степени это можно объяснить динамикой тех 
угроз, с которыми сталкивается международное 
сообщество на разных этапах исторического раз-
вития. Например, С. С. Босхолов отмечает, что наи-
большую опасность для международного сообще-
ства представляет незаконный оборот наркотиков, 
приносящий транснациональной организованной 
преступности более 500 млрд долларов США 
прибыли [1]. В. П. Панов же указывает, что сле-
дует обратить внимание на преступ ления, связан-

ные с геноцидом, а также воинские преступления. 
Тем не менее на сегодняшний день единой, иерар-
хично выстроенной в соответствии со степенью 
общественной опасности системы преступлений, 
обладающей качеством нормативности, не пред-
ставлено. Безусловно, отмеченный динамизм пре-
ступности приводит к тому, что на тот или иной 
момент, с точки зрения международного сообще-
ства, та или иная угроза представляет опасность 
подчас несравненно большую, чем другие (EG: 
активизация наркокартелей и резкое увеличение 
наркотрафика, очевидно, отодвинет на второй 
план менее актуальные проблемы), но, если речь 
ведется о реально скоординированных систем-
ных мероприятиях по борьбе с преступностью, 
ее профилактике, то неоценимый вклад в такую 
деятельность внес бы системно построенный до-
кумент, оформленный путем принятия резолю-
ции Генеральной Ассамблеи ООН, принимаю-
щей долгосрочную программу противодействия 
преступности, где были бы учтены все актуаль-
ные на сегодняшний день преступные угрозы, 
чтобы в соответствии с этим документом было 
возможно выстраивать программу дальнейшего 
сотрудничества, наполненную не абстрактными 
намерениями, но планами конкретных действий 
по оказанию противодействия, выражающего 
единую волю всего международного сообщества. 
Более того, такой документ мог бы стать долго-
срочной основой для подлинной гармонизации 
и унификации уголовного законодательства всех 
государств-членов (разумеется, с поправками 
на особенности каждой национальной право-
вой системы в отдельности). Безусловно, многие 
акты, принятые в рамках ООН, например, по ито-
гам конгрессов ООН по предупреждению пре-
ступности и обращению с правонарушителями, 
уже оказывают значительное влияние на форми-
рование и генезис и международного уголовного 
права, и уголовного права государств – членов 
ООН. Так, Уголовный Кодекс РФ учитывает по-
ложения и рекомендации международных право-
вых актов, а глава 34 «Преступления против мира 
и безопасности человечества» фактически полно-
стью базируется на них, однако в иных сферах та-
кого единства не наблюдается. 

Отдельного упоминания заслуживает Проект 
ООН от 1 января 1954 г. Речь идет о проекте Ко-
декса преступлений против мира и безопасности 
человечества.

11 Панов В. П. Международное уголовное право : учеб. пособие. М. : Инфра-М, 1997. 308 c.   
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Работа над кодексом была возложена на Ко-
миссию международного права в 1947 г. в со-
ответствии с резолюцией 177 (II) от 21 ноября 
1947 г. Комиссия посчитала целесообразным 
включить в него только те преступления, кото-
рые содержат политический элемент и ставят под 
угрозу или препятствуют поддержанию между-
народного мира и безопасности. Поэтому в про-
екте кодекса опущены такие составы, как пи-
ратство, торговля опасными лекарственными 
веществами, торговля людьми, рабство, поддел-
ка денежных знаков, повреждение подводных 
кабелей. Комиссия также решила ограничиться 
рассмотрением вопроса об ответственности фи-
зических лиц, не включая в кодекс никаких по-
ложений, касающихся преступлений, совершен-
ных абстрактными субъектами. Так, в решении 
Нюрнбергского трибунала говорится: «Преступ-
ление, нарушающее норму международного 
права, совершается людьми, а не абстрактными 
субъектами, и применение положений между-
народного права может быть обеспечено толь-
ко путем наказания физических лиц, соверша-
ющих такие преступления»12. Установление 
конкретных наказаний за каждое преступление 
было сочтено комиссией нецелесообразным, 
определение наказания за любое преступление, 
предусматриваемое кодексом, с учетом тяжести 
конкретного совершенного преступления было 
оставлено на усмотрение компетентного суда.

На шестой сессии, состоявшейся в 1954 г., 
Комиссия рассмотрела доклад Специального 
докладчика, в котором обсуждались замечания, 
полученные от правительств, и вносился ряд 
поправок к ранее принятому Комиссией тексту. 
На этой же сессии Комиссия приняла проект Ко-
декса преступлений против мира и безопасности 
человечества и комментарии к нему. 

Генеральная Ассамблея в резолюции 36/106 
от 10 декабря 1981 г. предложила Комиссии 
международного права возобновить свою работу 
в целях дальнейшей разработки проекта Кодекса 
преступлений против мира и безопасности чело-
вечества13. Продолжение работы можно объяс-
нить тем, что проект кодекса 1954 г. поднимает 
проблемы, тесно связанные с вопросом об опре-
делении агрессии. Рассмотрение этого вопроса 
откладывалось неоднократно по различными 
причинам, таким как необходимость создания 

специального комитета, получения замечаний 
от государств-членов и т. д.

Таким образом, Генеральная Ассамблея при-
шла к выводу, что целесообразно изучить кодекс 
в контексте и с учетом результатов, достигнутых 
в процессе прогрессивного развития междуна-
родного права.

В 1982 г. на тридцать четвертой сессии Ко-
миссия включила в повестку пункт «Проект Ко-
декса преступлений против мира и безопасности 
человечества». Комиссия продолжала работу 
над проектом кодекса на тридцать пятой сессии 
в 1983 г. и работала над ним до сорок третьей 
сессии, состоявшейся в 1991 г., а также на сорок 
шестой и сорок седьмой сессиях в 1994 и 1995 гг. 
соответственно. В связи с дальнейшим рассмот-
рением проекта кодекса Комиссии были пред-
ставлены доклады Специального докладчика, 
комментарии и замечания, полученные от прави-
тельств и международных организаций, а также 
документы, подготовленные Секретариатом.

На тридцать пятой сессии в 1983 г. Комиссия 
приступила к проведению общих прений на ос-
нове первого доклада Специального докладчика, 
который касался трех вопросов:

1) сферы применения проекта;
2) методологии разработки проекта;
3) реализации кодекса.
По вопросу методологии Комиссия сочла це-

лесообразным включить вводную часть, содер-
жащую общие принципы уголовного права, такие 
как принцип отсутствия обратной силы уголов-
ного закона и теории отягчающих и смягчающих 
обстоятельств, соучастия, побудительных моти-
вов и оправданных актов. По остальным вопро-
сам позиция комиссии сводилась к следующему. 
Комиссия считает, что проектом кодекса должны 
охватываться лишь наиболее тяжкие междуна-
родные преступления. Факт совершения таких 
преступлений будет устанавливаться на основе 
общего критерия и с учетом относящихся к это-
му вопросу конвенций и деклараций. В части во-
просов о субъектах права, которым может быть 
вменена уголовная ответственность, Комиссией 
ввиду политического характера этой пробле-
мы определено как необходимость выяснение 
мнения на этот счет Генеральной Ассамблеи. 
Относительно же реализации кодекса следует 
заметить, что среди стран-членов не нашлось 

12 Trial of the Major War Criminals before the International Military Tribunal. Nurnberg, 14 November 1945 – 1 October 1946. 
URL: https://www.loc.gov/rr/frd/Military_Law/NT_major-war-criminals.html

13 Резолюция Генер. Ассамблеи ООН A/RES/36/106 от 10 дек. 1981 г. URL: https://undocs.org/ru/A/RES/36/106
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единого мнения относительно компетентного 
органа. Кроме того, согласно преобладающему 
в Комиссии мнению в пользу признания уголов-
ной ответственности государств было бы целе-
сообразно, чтобы Генеральная Ассамблея уточ-
нила, должен ли такой орган юстиции обладать 
также компетенцией в отношении государств.

На своей тридцать шестой сессии, состояв-
шейся в 1984 г., Комиссия провела общие пре-
ния по проекту кодекса на основе второго докла-
да Специального докладчика, который касался 
двух вопросов, а именно преступлений, охваты-
ваемых проектом 1954 г. и преступлений, кото-
рые были определены после 1954 г. К преступ-
лениям, которые упоминались как возможные 
для включения в кодекс, относились, наряду 
с закрепленными в проекте кодекса 1954 г., коло-
ниализм, апартеид, серьезный ущерб окружаю-
щей среде, экономическая агрессия, применение 
атомного оружия и наемничество14. 

В ходе сорок третьей сессии, состоявшейся 
в 1995 г., Комиссия рассмотрела тринадцатый 
доклад Специального докладчика, который ис-
ключил 6 из 12 преступлений, включенных 
в ходе первого чтения, а именно: угрозу агрес-
сией, вмешательство; колониальное господство 
и другие формы иностранного господства, апар-
теид; вербовку, использование, финансирование 
и подготовку наемников; преднамеренный и се-
рьезный ущерб окружающей среде. На первый 
взгляд, нелогичное решение является ответом 
на те возражения, критику или оговорки, кото-
рые были высказаны некоторыми правитель-
ствами в отношении этих преступлений. Таким 
образом, основное внимание было уделено в до-
кладе остальным преступлениям, содержавшим-
ся в проекте кодекса, принятом в ходе первого 
чтения, а именно: агрессии, геноциду, система-
тическим и массовым нарушениям прав челове-
ка, военным преступлениям, международному 
терроризму и незаконному обороту наркотиче-
ских средств. По итогам рассмотрения доклада 
было принято решение о проведении консульта-
ций по статьям, закрепляющим данные преступ-
ления, для чего Комиссией было принято реше-
ние об учреждении Рабочей группы.

На сорок восьмой сессии в 1996 г. Комиссия 
приняла окончательный текст проекта Кодекса 
преступлений против мира и безопасности че-
ловечества и комментарии к нему. Текст состоит 

из 20 статей, разделенных на общую и особенную 
части. Часть I содержит положения о сфере дей-
ствия и применения кодекса, личной ответствен-
ности, наказании, ответственности государств, 
ответственности вышестоящего должностного 
лица, установлении юрисдикции, выдаче пред-
полагаемых преступников, судебных гарантиях, 
отсутствии обратной силы закона и т. д.

Комиссия приняла данный проект кодекса 
с учетом того, что вынужденно была сужена сфе-
ра его применения. Некоторые члены Комиссии 
высказали сожаление в связи с таким сужением, 
однако это был вынужденный шаг для достиже-
ния широкого консенсуса и получения одобре-
ния всех стран-членов. Вместе с тем предполага-
ется, что принятие кодекса отнюдь не исключает 
дальнейшего его развития.

Отдельную сложность вызвал вопрос о форме 
выражения кодекса. Рассматривались различные 
варианты, в том числе форма международной 
конвенции, принятой полномочной конферен-
цией или Генеральной Ассамблеей, включение 
в Статут Международного суда или принятие 
Кодекса Генеральной Ассамблеей в качестве 
 декларации.

Через три года после доработки предлагае-
мой конвенции тема преступлений против чело-
вечества была вновь включена в долгосрочную 
рабочую программу, основанную на докладе, 
подготовленном профессором Шоном Мерфи, 
который присутствовал на Вашингтонской кон-
ференции Capstone в 2010 г.

Так, в настоящее время четыре ключевых 
элемента новой конвенции должны иметь зна-
чение: определение, принимающее ст. 7 Устава 
Международного уголовного суда; обязанность 
криминализировать преступления против че-
ловечества в национальном законодательстве; 
надежные процедуры межгосударственного со-
трудничества; четкое обязательство преследо-
вать в судебном порядке или выдавать правона-
рушителей. В докладе также подчеркивалось, 
как именно новый договор должен дополнить 
Статут Международного уголовного суда. Осе-
нью 2013 г. государства имели возможность про-
комментировать указанный доклад в Шестом 
комитете Генеральной Ассамблеи, что и было 
сделано Словенией, Австрией, Чехией, Италией, 
Норвегией, Перу, Польшей; США также привет-
ствовали позицию об элементах  планируемой 

14 Документ A/CN.4/377 // Система офиц. документации ООН. 1949. URL: https://documents.un.org/prod/ods.nsf/ 
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конвенции. Позиция же ряда правительств за-
ключалась в обеспечении того, чтобы новый до-
говор дополнил Устав Международного уголов-
ного суда. В частности, таковы были позиции 
Малайзии и Соединенного Королевства (Вели-
кобритании). Некоторые государства поставили 
под сомнение необходимость нового договора, 
в том числе Франция, Иран, Малайзия, Румыния 
и Россия.

В мае 2014 г. на вилле Мойнье в Женеве было 
проведено совещание международных экспер-
тов в области правосудия и членов Комиссии, 
чтобы обсудить возможность новой конвенции, 
ее потенциальное содержание и процесс созда-
ния и согласования между государствами. Эти 
обсуждения кратко изложены в отчете, опуб-
ликованном 17 июля 2014 г. Следует отметить 
длительное участие Комиссии в борьбе с пре-
ступлениями против человечности и историче-
ски прогрессивную позицию Комиссии по от-
делению преступлений против человечности 
от вооруженных конфликтов в их формулировке 
в Нюрнбергских принципах. В этот же период 
Комиссия почти завершила свою работу по обя-
зательству выдавать или осуществлять судебное 
преследование (aut dedere aut judicare). 

В мае 2016 г. Комиссия рассмотрела второй 
доклад Специального докладчика, в котором 
были предложены шесть дополнительных про-
ектов статей, и получила от Секретариата мемо-
рандум с информацией о механизмах контроля 
на основе договоров. После обсуждения Комис-
сия в предварительном порядке приняла проекты 
ст.ст. 5–10 с комментариями. Эти статьи требуют 
от государств криминализировать преступление, 
предусмотреть ответственность командования, 
устранить защиту вышестоящих порядков, от-
менить любой срок давности, наложить соот-
ветствующие штрафы и установить ответствен-
ность юридического лица за преступление.

Спорным в контексте работы Комиссии остал-
ся вопрос об ответственности юридических лиц. 
Первоначально он был отклонен Специальным 
докладчиком, однако после активных обсужде-
ний все же было принято решение включить его, 
учитывая возможность участия юридических 
лиц в совершении преступлений против чело-
вечности. Проекты статей 2016 г. касались также 
юрисдикции, расследования, предварительных 
мер, aut dedere aut judicare и справедливого об-
ращения с предполагаемым преступником. Реак-
ция правительств на доклад Комиссии за 2016 г. 

снова становится все более позитивной, и только 
тремя государствами (из 36 комментирующих) 
даны негативные оценки.

В январе 2017 г. после совещания экспертов, 
состоявшегося в Национальном университете 
Сингапура в декабре 2016 г., Специальный до-
кладчик завершил подготовку своего третьего 
доклада, в котором говорится, что Специальный 
докладчик завершит проекты статей в 2017 г., 
отметив при этом, что одно их государств «на-
стоятельно призвало Комиссию завершить свою 
работу по этой теме как можно быстрее». В тре-
тьем докладе предлагается семь новых статей 
и проект преамбулы. Комиссия рассмотрела 
третий доклад в мае 2017 г., после чего проек-
ты статей и проект преамбулы были направлены 
в Редакционный комитет под председательством 
Анируддхи Раджпута. Хотя было много коммен-
тариев технического характера относительно 
положений об экстрадиции и взаимной право-
вой помощи, большинство членов Комиссии 
в значительной степени поддерживают эти ста-
тьи, которые обсуждались в Сингапуре, а также 
приветствуют использование конвенций о транс-
национальной преступности в качестве отправ-
ной точки для работы Комиссии. 

В ходе дебатов по вопросу допустимости 
амнистии по делам о преступлениях против 
человечества несколько членов утверждали, 
что характер преступлений против человечно-
сти jus cogens не позволяет считать амнистию 
законной, предлагая следующее: если Комиссия 
не включила запрет, она должна по крайней мере 
отметить в комментариях, что неспособность 
наказать за преступление против человечности 
нарушит обязанность государства криминализи-
ровать преступление. Представляется, что ука-
занную проблему возможно решить, добавив 
в преамбулу указание о характере преступления 
jus cogens. 

Следует констатировать, что проект статей 
Комиссии 2017 г. является отличной отправной 
точкой для переговоров по новому международ-
ному документу о преступлениях против чело-
вечества. В течение последних трех лет ведется 
постоянная и тщательная работа над подготовкой 
проекта, затрагивающего большинство важных 
вопросов, которые потребуются для нового до-
говора и будут в значительной степени приемле-
мы для государств, о чем свидетельствует расту-
щее одобрение работы Комиссии, что является 
немалым достижением. Не всеми  принимается 
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эта идея, и многие сторонники международно-
го правосудия задавались вопросом, может ли 
новый договор каким-либо образом подорвать 
работу Международного уголовного суда. По-
требовались годы переговоров, как публичных, 
так и частных, прежде чем идея завоевала по-
пулярность. Однако нельзя не отметить того 
факта, что вместо обсуждения абстрактной 
концепции следовало бы уделить большее вни-
мание исследованию потенциала конкретных 
предлагаемых правовых положений. При этом 
проект Комиссии значительно короче, чем ранее 
предложенная конвенция, но включает многие 
из тех же элементов: он дополняет и усиливает 
роль Между народного уголовного суда; в нем 
особое внимание уделяется как предупрежде-
нию, так и наказанию; он включает строгий про-
цедурный режим выдачи и взаимной правовой 
помощи, основанный на современных конвенци-
ях ООН о коррупции и транснациональной ор-
ганизованной преступности, и имеет надежные 
юрисдикционные положения; в нем есть пункт 
об урегулировании споров, на который можно 
ссылаться в международном суде для разреше-
ния споров, касающихся толкования и примене-
ния договора.

Тем не менее, поскольку Комиссия продол-
жает свою работу, оставшаяся часть этого иссле-
дования предлагает некоторые предварительные 
соображения относительно проектов статей.

Заключение

Из вышеизложенного следует вывод не толь-
ко о составах преступлений, входящих в сферу 
международного уголовного права, но и о субъ-
ектном составе международной уголовной по-
литики. Однако прежде чем определить круг 
этих субъектов, следует указать, что субъекты 
уголовной политики в широком смысле – физи-
ческие (в том числе должностные) лица, орга-
низации, которые участвуют в выработке поло-
жений, концептуально определяющих основные 
направления борьбы с преступностью, ее прин-
ципы и методы. Следовательно, основным при-
знаком субъекта уголовной политики является 
направленность его деятельности на формиро-
вание новой или изменение, корректирование, 
совершенствование действующей уголовной по-
литики. Применительно к международной уго-
ловной политике это определение требует лишь 

уточнения о том, что субъект вовлечен в процесс 
формирования международной уголовной поли-
тики. Поэтому к числу таких субъектов можно 
отнести в первую очередь Комиссию междуна-
родного права и создаваемые ею специальные 
комитеты, ЭКОСОС, а также непосредственно 
действующую Генеральную Ассамблею ООН 
и Совет  Безопасности ООН. Следует заметить, 
что это лишь субъекты, действующие на уровне 
ООН. Данный уровень характеризуется широ-
ким участием подавляющего количества стран, 
что позволяет учитывать все текущие и пер-
спективные мировые тенденции преступности 
при формировании международной уголовной 
политики. Вместе с тем необоснованным будет 
утверждение о том, что все страны участвуют 
в этом на равных, паритетных началах. В на-
стоящее время мир является свидетелем глубо-
ких изменений в системе международных отно-
шений. Концепция однополярного мира терпит 
крах, устанавливается новая геополитическая 
реальность. Российская Федерация, видя свою 
основную задачу в реализации принципа мир-
ного урегулирования споров, встретила актив-
ное противодействие со стороны США и стран 
Европейского союза. В определенной мере такое 
противодействие оказывает влияние и на между-
народное право, особенно если принять во вни-
мание тот факт, что на американскую политику, 
в том числе на выработку внешнеполитической 
линии США, влияют юристы-международники15. 
В этом плане внешнюю политику США можно 
охарактеризовать как экспансионистскую, на-
правленную на установление экономического 
и политического контроля над максимально ши-
роким кругом государств путем осуществления 
экономических интервенций или же посред-
ством оккупации территорий. В послании Кон-
грессу от 6 декабря 1904 г. президент Т. Рузвельт 
сказал: «Любая страна, народ которой управля-
ет собой хорошо, с разумной эффективностью 
и приличием в общественных и политических 
делах, если он поддерживает порядок и вы-
полняет свои обязательства, – может рассчиты-
вать на нашу сердечную дружбу… Постоянные 
ошибки или бессилие, приводящие к ослабле-
нию уз цивилизованного государства, будь это 
в Америке или где либо еще, в конечном итоге 
обуславливают вмешательство цивилизованной 
страны». Иными словами, как и столетие назад, 

15 Блищенко И. П., Шавров В. Ф. Теория и практика международного права США : учеб. пособие. М. : Изд-во УДН, 
1985. 85 с.
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США позиционируют себя как международ-
ную полицейскую силу. Однако это проявляет-
ся не только в проведении агрессивной внешней 
политики через экспансию. Действуя на между-
народных площадках, в первую очередь ООН, 
США не считают нужным ставить себя в один 
ряд с другими  странами-членами.

В определенной мере это связано с тем, что 
разработка многих правовых теорий проходила 
в условиях распространения в США субъективно- 
идеалистической школы прагматизма, который 
был одним из самых влиятельных течений аме-
риканской философии. Большое влияние также 
оказывал социал-дарвинизм, рассматривающий 
естественный отбор и борьбу за существование 
в качестве основного двигателя общественного 
развития, провозглашая, по сути, «право силь-
ного». На этой теории базируется исследование 
межгосударственных отношений, проведен-
ное профессором Колумбийского университета 
Дж. Берджесом. В его работах содержится оправ-
дание колониальной политики, призыв к неогра-
ниченному применению силы «цивилизованными 
нациями», утверждение неравенства народов [2]. 
Самому международному праву в американской 
теоретической мысли уделено скромное место 
среди прочих социальных наук. Оно лишь вос-
производит в основных чертах европейские 
 международно-правовые  теории.

Среди прочих, наиболее показательны взгля-
ды американского адмирала А. Мэхэна, который 
отражал внешнеполитические связи и межгосу-
дарственные отношения в терминах стратегии 
и тактики, как если бы субъекты международно-
го права находились бы между собой в состоя-
нии вооруженного конфликта [3, p. 106]. Для Мэ-
хэна физическая, вооруженная сила является 
важнейшим элементом международной полити-
ки, фактором, определяющим положение госу-
дарств в международном сообществе. Подобных 
взглядов придерживался и Н. Спайкман, кото-
рому было свойственно еще более пренебрежи-
тельное отношение к международно-правовым 
нормам [4].

Наряду с приведенными сторонниками при-
менения силы, в США существует и другая 
группа исследователей, которые придают Со-
единенным Штатам роль «мирового жандарма». 
По их мнению, эта страна должна распростра-
нять свои передовые идеалы на все прочие го-
сударства. Не случайно в США в течение дли-
тельного времени бытовало мнение о кризисе 

международного права, которому приписывался 
ряд причин: господство силы в международных 
отношениях; разделенность мира на отдельные 
суверенные государства; наличие враждебных 
культур и идеологий, якобы устранявших осно-
ву существования общего международного пра-
ва. Международное право обвинялось в отрыве 
от реальности. 

Профессор Массачусетского технологическо-
го института Л. Блумфилд, обладающий много-
летним опытом работы в Госдепартаменте США, 
объясняя проблемы американской дипломатии 
в основном психологическими моментами, вы-
нужден признать, что причиной подобного рас-
смотрения международного права, в том числе 
и уголовного, при котором оно становится сред-
ством достижения геополитических целей од-
ного, наиболее сильного в военном плане госу-
дарства, является милитаризация. Говоря о роли 
военных в американской политике, он пишет, что 
«министерство обороны стало таким чудовищно 
огромным, что, желая того или нет, оно, действи-
тельно, осуществляет контроль над большей ча-
стью американской промышленности и ее поли-
тическим представителями» [5].

Возвращаясь к предмету нашего исследо-
вания, отметим, что описанный выше про-
цесс создания проекта кодекса не случайно 
был столь длительным. В отношении подоб-
ных переговорно- консультационных процессов 
на правовые концепции США оказывают силь-
ное влияние теоретические схемы так называе-
мого политического торга, под которым, в сущ-
ности, понимается действие всего механизма 
многосторонней дипломатии. Положительными 
моментами такой схемы можно считать заинте-
ресованность каждого участника переговорного 
процесса, действующего в соответствии с ней, 
в достижении взаимоприемлемых результатов, 
а также более дифференцированный подход 
к оценке участников переговоров. Переговоры 
как «торг», как процесс коммерческой сделки, 
в ходе которой возможны обманы, повышение 
и снижение цены на «товар», принуждение и за-
пугивание, рассматриваются как приемлемый 
метод таким известным американским междуна-
родником, как Г. Моргентау [6].

США используют давление как в двусторон-
них отношениях, так и в ходе многосторонних 
переговоров. Во время переговоров в рамках 
ГАТТ в 1978–79 гг. США оказали нажим на  своих 
западных союзников, пригрозив оставить в силе 
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повышенные пошлины на импорт товаров из За-
падной Европы на сумму 400 млн долл.

Очевидно, что и в рамках переговорного про-
цесса по созданию Кодекса преступлений против 
мира и безопасности человечества США активно 
прибегали к методам политического давления, 
искусственного затягивания рассмотрения проек-
та и т. д. Это оказывает крайне негативное влияние 
на развитие международного уголовного права. 
По нашему мнению, связующим звеном в си-
стеме международной уголовной политики, при-
званным консолидировать разрозненные позиции 
субъектов в единое целое, является именно систе-
ма межгосударственных связей и отношений. Од-

нако такие связи должны носить направленный 
на достижение общего компромисса характер. 
Компромисс должен достигаться посредством 
поиска тех участков проблемы, где уместна до-
говорная основа для их формирования. При этом 
внедрение сугубо геополитических целей в ткань 
межсубъектных связей международной уголов-
ной политики оказывает губительное влияние, 
обесценивая все усилия по направленной борь-
бе с преступностью, поскольку с функциональ-
ной точки зрения эффективное международное 
уголовное право базируется не на геополитике, 
а на качественной нормативной и криминологи-
чески обусловленной основе. 
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ВВедение

Особенности административно-правового ре-
гулирования задержания транспортных средств 
раскрываются в трудах таких представителей ад-
министративно-правовой науки, как А. И. Тру-
сов [1], А. В. Карагодин1, Л. С. Сафонова2, 

А. Ю. Соколов [2; 3], Т. В. Казина [4], П. В. Мол-
чанов [5], Т. И. Губарева [6] и др. [13–16].

Отдельные вопросы, связанные с переме-
щением задержанных транспортных средств 
на специализированную стоянку и их хранени-
ем, нашли отражение в научных публикациях 



166

Сибирское юридическое обозрение. 2021. Том 18, № 2
Административное право, административный процесс
А. В. Ковалева3 [7, 8], А. А. Затолокиной [9], 
Р. Я. Зайцева [10], А. В. Мадьяровой [11]. Однако 
детальный анализ регионального законодатель-
ства в части реализации публично-правовыми 
образованиями предусмотренных ч. 10 ст. 27.13 
Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях (далее – КоАП РФ) 
полномочий, а также складывающейся право-
применительной, в том числе судебной практи-
ки, в них не представлен.

Согласно п. 7 ч. 1 ст. 27.1, ч. 1 ст. 27.13 
КоАП РФ задержание транспортного средства – 
это мера обеспечения производства по делу 
об административном правонарушении, преду-
сматривающая исключение транспортного 
средства из процесса перевозки людей и грузов 
путем перемещения его при помощи другого 
транспортного средства, помещения в ближай-
шее специально отведенное охраняемое место 
(на специализированную стоянку) и хранения 
на специализированной стоянке до устранения 
причины задержания.

Порядок перемещения транспортных 
средств на специализированную стоянку, их 
хранения и возврата владельцам (иным ли-
цам), а также оплаты лицами, привлеченными 
к административной ответственности за ад-
министративные правонарушения, повлек-
шие применение задержания транспортных 
средств, стоимости перемещения и хранения 
задержанных транспортных средств в соответ-
ствии с ч. 10 ст. 27.13 КоАП РФ определяется 
законодательным актом субъекта Российской 
Федерации.

В настоящее время всеми субъектами Рос-
сийской Федерации в целях реализации выше-
указанных полномочий приняты необходимые 
нормативные документы, анализ содержания 
которых позволяет отметить наличие ряда проб-
лем, из числа которых наиболее значимыми, 
на наш взгляд, выступают реализация публично-
правовыми образованиями полномочий по опре-
делению исполнителей услуг по перемещению 
и (или) хранению задержанных транспортных 
средств (далее – исполнитель услуг), а также 
нормативное правовое закрепление порядка 
определения исполнителей рассматриваемых 
услуг.

Полномочия Публично-ПраВоВых 
обраЗоВаний По оПределению 

исПолнителей услуг По Перемещению 
и (или) хранению Задержанных 

трансПортных средстВ

КоАП РФ не устанавливает, кто мо-
жет выступать исполнителем услуг, каким 
административно- правовым статусом обладает 
данный субъект правоотношений, как и кем дол-
жен определяться исполнитель услуг. Не закреп-
лены им и полномочия публично-правовых об-
разований по правовой регламентации порядка 
определения исполнителей услуг. 

Учитывая, что данный участник «внесудеб-
ного, временного, принудительного ограниче-
ния права пользования и распоряжения транс-
портным средством» [12, с. 102] необходим 
исключительно для реализации такой меры 
обеспечения производства по делу об админи-
стративном правонарушении, как задержание 
транспортного средства, полномочия по ор-
ганизации деятельности исполнителей услуг 
и определению непосредственного субъекта 
оказания данных услуг, на наш взгляд, могут 
быть реализованы органами государственной 
власти в рамках организации административно-
го производства.

Согласно п. 2 ч. 1 ст. 1.3.1 КоАП РФ к пред-
мету ведения субъектов Российской Федерации 
в области законодательства об административ-
ных правонарушениях отнесена организация 
производства по делам об административных 
правонарушениях, предусмотренных законами 
субъектов Российской Федерации. Задержание 
транспортных средств и их помещение на спе-
циализированную стоянку применяется по де-
лам об административных правонарушениях, 
предусмотренных федеральным законом. Следо-
вательно, организация производства, как и уста-
новление порядка производства по таким 
делам, должны, на наш взгляд, относиться к ве-
дению Российской Федерации (п. 4 ч. 1 ст. 1.3 
КоАП РФ). Однако необходимое правовое регу-
лирование рассматриваемых отношений на фе-
деральном уровне не осуществлено. 

Одной из возможных причин этого явля-
ется позиция Верховного Суда Российской 
Федерации, который определил, что «уста-
новление порядка перемещения, хранения и 
возврата задержанных транспортных средств 

3 Ковалев А. В. Есть ли конкуренция на рынке штрафстоянок? // ЭЖ-Юрист. 2015. № 18–19. С. 11.   
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 невозможно без определения уполномочен-
ного на такие  действия исполнителя, вопрос 
об установлении которого также относится 
к компетенции органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации»4. Одна-
ко такой подход не учитывает, что отношения 
по определению исполнителей услуг носят 
самостоятельный характер и реализуются не-
зависимо от наличия правовых оснований для 
перемещения и (или) хранения задержанных 
транспортных средств. Они предшествуют 
собственно отношениям, связанным с пере-
мещением и (или) хранением задержанных 
транспортных средств, тесно связаны с ними, 
но не обусловлены возникновением послед-
них. Процедурные правоотношения по пере-
мещению, хранению и возврату задержанных 
транспортных средств направлены на реали-
зацию материальных отношений, определяю-
щих право владения, пользования и распоря-
жения имуществом, право на использование 
его для осуществления предпринимательской 
и иной не запрещенной законом экономиче-
ской деятельности. Они выступают средством 
реализации юридической  ответственности.

В связи с этим субъекты Российской Федера-
ции в рамках делегированных им полномочий 
вправе определить лишь порядок совершения 
исполнителями услуг определенных юриди-
чески значимых действий, вне зависимости 
от того, кто будет выступать в качестве таких ис-
полнителей услуг. 

Определение субъектного состава испол-
нителей услуг в первую очередь необходимо 
для реализации рассматриваемой меры обеспе-
чения производства по делу об административ-
ном правонарушении, для его указания в со-
ответствующем протоколе5. Уполномоченное 
на составление протокола об административном 
правонарушении должностное лицо должно 
четко понимать, кто именно может выступать 
в качестве исполнителя услуг, какими правами 

и обязанностями он обладает, какую несет от-
ветственность, например, за отказ от перемеще-
ния задержанного транспортного средства и т. д. 
При отсутствии исполнителя услуг по причине 
его ликвидации или в силу иных обстоятельств 
рассматриваемые процедурные отношения при-
обретают второстепенный характер и не могут 
быть реализованы. 

В связи с этим сложно согласиться с приве-
денной позицией Верховного Суда Российской 
Федерации, тем более, что обозначенные выше 
проблемы, не должны находиться в прямой зави-
симости от законодательных усмотрений субъ-
ектов Российской Федерации, носящих разроз-
ненный характер.

Так, в 63 субъектах Российской Федерации 
имеющийся пробел в федеральном законода-
тельстве временно преодолен в порядке «опе-
режающего нормотворчества». В соответствии 
с п. 5 ст. 26.3 Федерального закона от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации»6 (да-
лее – Федеральный закон № 184-ФЗ) полномо-
чия по определению исполнителей услуг ими 
закреплены за соответствующими органами 
исполнительной власти субъектов Российской 
 Федерации. 

Реализуя его как собственное полномочие, 
субъекты Российской Федерации с учетом по-
ложений, предусмотренных ч. 1 ст. 19 Феде-
рального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»7 (да-
лее – Федеральный закон № 131-ФЗ), вправе 
передать полномочие по определению испол-
нителей услуг органам местного самоуправ-
ления. Анализ правотворческой деятельности 
субъектов Российской Федерации показывает, 
что такая возможность предусмотрена законода-
тельным актом Чукотского  автономного  округа8. 

4 Апелляционное определение Судеб. коллегии по адм. делам Верхов. Суда Рос. Федерации от 24 февр. 2016 г. 
№  78-АПГ16-1. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

5 Об утверждении Административного регламента исполнения Министерством внутренних дел Российской Федера-
ции государственной функции по осуществлению федерального государственного надзора за соблюдением участниками 
дорожного движения требований законодательства Российской Федерации в области безопасности дорожного движения : 
приказ МВД России от 23 авг. 2017 г. № 664 (ред. от 21 дек. 2017 г.) // Рос. газ. 2017. 13 окт.

6 Собр. законодательства Рос. Федерации. 1999. № 42, ст. 5005.
7 Там же. 2003. № 40, ст. 3822. 
8 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения и возврата, оплаты 

стоимости перемещения и хранения задержанных транспортных средств на территории Чукотского автономного округа : 
закон Чукот. авт. окр. от 2 нояб. 2020 г. № 50-ОЗ // Ведомости. 2020. 6 нояб.
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В  Костромской области9 отдельные государ-
ственные полномочия по организации и проведе-
нию аукционов на право заключения договоров 
на осуществление деятельности по перемеще-
нию задержанных транспортных средств на спе-
циализированную стоянку, их хранению и воз-
врату непосредственно делегированы органам 
местного самоуправления. 

Государственным Собранием (Ил Тумэн) 
Республики Саха-Якутия10 принят закон, 
преду сматривающий иной подход к разреше-
нию рассматриваемого вопроса: осуществлено 
разграничение полномочий между органами 
исполнительной власти и органами местного 
самоуправления в сфере организации пере-
мещения задержанных транспортных средств 
на специализированную стоянку и их хра-
нения. За органами местного самоуправле-
ния законодательно закреплены полномочия 
по проведению открытого аукциона на право 
заключения договора с исполнителями услуг, 
созданию муниципальных комиссий по вопро-
сам функционирования специализированных 
стоянок. Их реализация, как представляется, 
фактически направлена на организацию орга-
нами местного самоуправления деятельности 
специализированных стоянок на территории 
соответствующих муниципальных образова-
ний. Такое правовое регулирование противо-
речит ст.ст. 1.3, 1.3.1, 27.13 КоАП РФ, п. 5 ч. 1 
ст. 14 Федерального закона № 131-ФЗ, п. 4 
ст. 6 Федерального закона от 10 декабря 1995 г. 
№  196-ФЗ «О безопасности дорожного дви-
жения»11, положениям Федерального закона 
от 8 ноября 2007 г. № 257-ФЗ «Об автомобиль-

ных дорогах и о дорожной деятельности в Рос-
сийской Федерации и о внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»12, которые во взаимосвязи не наде-
ляют органы местного самоуправления полно-
мочиями по организации специализированных 
стоянок для хранения задержанных транспорт-
ных средств13. К тому же, согласно ч. 1 ст. 19 
Федерального закона № 131-ФЗ полномочия 
органов местного самоуправления, установ-
ленные законами субъекта Российской Федера-
ции, по вопросам, не отнесенным к вопросам 
местного значения, являются отдельными госу-
дарственными полномочиями. Они могут быть 
переданы для осуществления органам местно-
го самоуправления только в порядке наделения 
последних данными полномочиями, а не через 
разграничение полномочий.

В Тюменской области14 было принято реше-
ние по законодательному перераспределению 
в соответствии с п. 6.1 ст. 26.3 Федерального 
закона № 184-ФЗ полномочий между органами 
местного самоуправления Тюменской области 
и органами государственной власти Тюменской 
области, с отнесением к полномочиям органов 
местного самоуправления городских округов 
и муниципальных районов данного субъекта 
Российской Федерации осуществления отбо-
ра исполнителей услуг. Однако объектом пере-
распределения могут быть только отдельные 
вопросы местного значения, указанные в ч. 1 
ст. 14, ч. 1 ст. 15 и ч. 1 ст. 16 Федерального за-
кона № 131-ФЗ, а также конкретные полномо-
чия по решению вопросов местного значения, 
установленные ч. 1 ст. 17 Федерального закона 

9 О порядке перемещения задержанных транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения и возвра-
та, оплаты стоимости перемещения и хранения задержанных транспортных средств : закон Костром. обл. от 5 мая 2012 г. 
№ 223-5-ЗКО (ред. от 1 февр. 2017 г.) // СП – нормативные документы. 2012. 11 мая ; О наделении органов местного само-
управления отдельными государственными полномочиями Костромской области по организации и проведению аукционов 
на право заключения договоров на осуществление деятельности по перемещению задержанных транспортных средств 
на специализированную стоянку, их хранению и возврату : закон Костром. обл. от 30 мая 2017 г. № 243-6-ЗКО // Офиц. 
интернет-портал правовой информ. URL: www.pravo.gov.ru

10 О порядке перемещения задержанных транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты 
расходов на перемещение и хранение, возврата транспортных средств на территории Республики Саха (Якутия) : закон 
Респ. Саха (Якутия) от 21 февр. 2013 г. 1163-З № 1221-IV // Якут. ведомости. 2013. 13 марта.

11 Собр. законодательства Рос. Федерации. 1995. № 50, ст. 4873.
12 Там же. 2007. № 46, ст. 5553.
13 Решение Верхов. суда Респ. Саха (Якутия) от 7 июля 2015 г. по делу № 3-37/15 // Якут. ведомости. 2016. 19 янв. ; 

Определение Судеб. коллегии по адм. делам Верхов. Суда Рос. Федерации от 14 окт. 2015 г. № 74-АПГ15-27. Доступ 
из СПС «КонсультантПлюс».

14 О перераспределении полномочий между органами местного самоуправления Тюменской области и органами го-
сударственной власти Тюменской области и о внесении изменений в статью 14 Закона Тюменской области «О порядке 
распоряжения и управления государственными землями Тюменской области» : закон Тюмен. обл. от 26 дек. 2014 г. № 125 
(ред. от 6 мая 2020 г.) // Вестн. Тюмен. обл. Думы. 2014. № 12.
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№  131-ФЗ и отраслевыми федеральными зако-
нами15. Организация же деятельности специали-
зированных стоянок для хранения задержанных 
транспортных средств, как выше нами указы-
валось, не относится к полномочиям органов 
местного самоуправления, в связи с чем осу-
ществление этой деятельности не может быть 
закреплено в качестве полномочий в порядке их 
перераспределения между публично-правовыми 
образованиями законодательным актом данного 
субъекта Российской Федерации.

Законами Республики Ингушетия16, Респуб-
лики Дагестан17, Карачаево-Черкесской респуб-
лики18 рассматриваемая проблема разрешена по-
средством императивного определения органов 
местного самоуправления в качестве уполномо-
ченных органов на заключение договоров с ис-
полнителями услуг.

Законом Ханты-Мансийского автономного 
округа – Югры предусмотрена отсылочная нор-
ма, согласно которой перемещение и хранение 
задержанного транспортного средства на терри-
тории городского округа, муниципального  района 

Ханты-Мансийского автономного округа – Югры 
осуществляется исполнителями услуг, опреде-
ляемыми конкурсной комиссией, создаваемой 
и осуществляющей свою деятельность в поряд-
ке, устанавливаемом Правительством Ханты- 
Мансийского автономного округа – Югры19. 

Однако рассмотрение соответствующего под-
законного нормативного правового акта позво-
ляет отметить, что создание конкурсных комис-
сий предусматривается им при администрациях 
городских округов и муниципальных районов 
Ханты- Мансийского автономного округа – Югры 
с закреплением за данными администрациями 
полномочий по принятию решений о проведении 
конкурсного отбора исполнителей услуг, утверж-
дению персонального состава конкурсных комис-
сий. К полномочиям же конкурсных комиссий 
указанным документом отнесено определение 
необходимого количества специализированных 
стоянок, установление соответствия (несоответ-
ствия) юридического лица или индивидуального 
предпринимателя установленным требованиям, 
выбор победителя конкурса20.

15 Методические рекомендации по подготовке нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, направ-
ленных на реализацию положений Федерального закона от 27 мая 2014 года № 136-ФЗ «О внесении изменений в статью 26.3 
Федерального закона “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации” и Федеральный закон “Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации”», разраб. Минрегионом России в 2014 г. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

16 О порядке перемещения задержанных транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения и воз-
врата, оплаты стоимости перемещения и хранения задержанных транспортных средств в Республике Ингушетия : закон 
Респ. Ингушетия от 3 марта 2017 г. № 8-РЗ (ред. от 19 июня 2017 г.) // Ингушетия. 2017. 8 марта ; Об утверждении По-
рядка проведения конкурса по отбору специализированных организаций, имеющих право на осуществление перемеще-
ния транспортных средств на специализированные стоянки, хранения задержанных транспортных средств на специали-
зированных стоянках и возврата задержанных транспортных средств : постановление Правительства Респ. Ингушетия 
от 28 янв. 2021 г. № 7 // Сердало. 2021. 4 февр.

17 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты стоимости 
перемещения и хранения, возврата транспортных средств : закон Респ. Дагестан от 5 окт. 2012 г. № 61 (ред. от 11 февр. 
2021 г.) // Собр. законодательства Респ. Дагестан. 2012. № 19, ст. 798 ; Об утверждении Порядка проведения торгов по вы-
бору исполнителя услуг по перемещению и хранению задержанных транспортных средств на специализированную сто-
янку на территории муниципального района, городского округа, городского округа с внутригородским делением Респуб-
лики Дагестан : постановление Правительства Респ. Дагестан от 25 дек. 2019 г. № 338 // Офиц. интернет-портал правовой 
информ. Респ. Дагестан. URL: http://pravo.e-dag.ru

18 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты стоимо-
сти перемещения и хранения, возврата транспортных средств на территории Карачаево-Черкесской Республики : закон 
 Карачаево-Черкес. Респ. от 27 июня 2012 г. № 50-РЗ (ред. от 23 дек. 2016 г.) // День Респ. 2012. 3 июля.

19 О перемещении транспортных средств на специализированную стоянку, их хранении, оплате стоимости перемеще-
ния и хранения, возврате транспортных средств : закон Ханты-Манс. авт. окр. – Югры от 25 июня 2012 г. № 84-оз (ред. 
от 23 дек. 2016 г.) // Собр. законодательства Ханты-Манс. авт. окр. – Югры. 2012. № 6, ч. II, т. 1, ст. 655.

20 Об утверждении Положения о комиссии по проведению конкурсного отбора юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей, обеспечивающих перемещение и хранение задержанных транспортных средств на специализи-
рованных стоянках в Ханты-Мансийском автономном округе – Югре, порядка ведения и формы журнала учета пробега 
транспортного средства, предназначенного для перемещения задержанного транспортного средства, при перемещении за-
держанного транспортного средства на специализированную стоянку, порядка ведения и формы журнала учета задержан-
ных транспортных средств на специализированной стоянке, формы акта приема-передачи задержанного транспортного 
средства, тарифов на перемещение задержанного транспортного средства на специализированную стоянку и его хранение 
и признании утратившими силу некоторых нормативных правовых актов Правительства Ханты-Мансийского автономного 
округа – Югры : постановление Правительства Ханты-Манс. авт. окр. – Югры от 24 авг. 2012 г. № 296-п (ред. от 25 дек. 
2020 г.) // Собр. законодательства Ханты-Манс. авт. окр. – Югры. 2012. № 8, ч. II, т. 1, ст. 973.
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Таким образом, органы местного самоуправ-
ления вышеуказанных республик и Ханты- 
Мансийского автономного округа – Югры 
юридически «принуждены» к осуществлению 
рассматриваемого вида деятельности в нару-
шение норм вышеуказанных федеральных за-
конов, а также без учета имеющейся судебной 
практики по спорам, связанным с аналогичным 
правовым регулированием рассматриваемых 
отношений21. 

Как правильно отмечает А. В. Мадьярова, 
«органы местного самоуправления в настоящее 
время не вправе создавать спецстоянки, посколь-
ку ни КоАП РФ, ни в других федеральных зако-
нах право муниципального участия в осущест-
влении данного полномочия не предусмотрено» 
[11, с. 59]. Они вправе, по мнению данного ав-
тора, факультативно, добровольно взять на себя 
осуществление этих полномочий с соблюдением 
положений бюджетного законодательства Рос-
сийской Федерации [11, с. 59]. В связи с этим 

органы государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации вправе лишь рекомендовать 
органам местного самоуправления организовать 
деятельность исполнителей услуг на местах, 
что, например, нашло отражение в нормативном 
правовом акте Белгородской области22.

Законодательными актами Камчатского 
края23, Республики Марий Эл24, Амурской25, 
Брянской26, Владимирской27, Курганской28, Ом-
ской29, Пензенской30 областей, Еврейской авто-
номной области31 и Ямало-Ненецкого автоном-
ного округа32 вопросы организации деятельности 
исполнителей услуг, как представляется, по при-
чине их  неурегулированности на федеральном 
уровне, не нашли разрешения, что, несомнен-
но, создает ряд проблем правоприменительного 
характера, в первую очередь связанных с орга-
низацией взаимодействия должностных лиц, 
уполномоченных составлять протоколы о соот-
ветствующих административных правонаруше-
ниях с исполнителями услуг.

21 См., напр.: Кассационное определение Шестого кассацион. суда общ. юрисдикции от 18 авг. 2020 г. №  88А-17415/2020. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

22 Об утверждении Порядка определения организаций и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих 
на территории Белгородской области деятельность по перемещению и хранению задержанных транспортных средств 
на специализированных стоянках : постановление Правительства Белгород. обл. от 25 февр. 2013 г. № 47-пп (ред. от 4 февр. 
2019 г.) // Белгород. изв. 2013. 15 марта.

23 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения и возврата, оплаты 
стоимости их перемещения и хранения : закон Камчат. края от 4 июня 2012 г. № 42 (ред. от 2 марта 2018 г.) // Офиц. ведо-
мости. 2012. 7 июня.

24 Об организации перемещения задержанных транспортных средств на специализированную стоянку на территории 
Республики Марий Эл : закон Респ. Марий Эл от 28 мая 2012 г. № 25-З (ред. от 5 окт. 2016 г.) // Марийская правда. 2012. 
1 июня.

25 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты стоимости 
перемещения и хранения, возврата задержанных транспортных средств : закон Амур. обл. от 26 июня 2012 г. № 65-ОЗ (ред. 
от 11 февр. 2021 г.) // Амур. правда. 2012. 27 июня.

26 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты стоимости 
перемещения и хранения, возврата транспортных средств : закон Брянск. обл. от 5 июля 2012 г. № 48-З (ред. от 29 нояб. 
2016 г.) // Офиц. Брянщина. 2012. 13 июля.

27 О порядке перемещения задержанных транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, опла-
ты стоимости перемещения и хранения, а также возврата задержанных транспортных средств : закон Владимир. обл. 
от 27 июня 2012 г. № 62-ОЗ (ред. от 6 февр. 2017 г.) // Владимир. ведомости. 2012. 30 июня.

28 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения и возврата, оплаты 
стоимости перемещения и хранения задержанных транспортных средств на территории Курганской области : закон Кур-
ган. обл. от 27 июня 2012 г. № 36 (ред. от 30 июня 2020 г.) // Новый мир – Документы. 2012. 29 июня.

29 О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты стоимости 
перемещения и хранения, возврата транспортных средств : закон Омск. обл. от 7 июня 2012 г. № 1452-ОЗ (ред. от 6 февр. 
2017 г.) // Ведомости Законодат. Собр. Омск. обл. 2012. № 3, ст. 4813.

30  О порядке перемещения транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты стоимости пе-
ремещения и хранения, возврата транспортных средств : закон Пензен. обл. от 10 апр. 2012 г. № 2218-ЗПО (ред. от 16 февр. 
2017 г.) // Пензен. губерн. ведомости. 2012. № 23. С. 1.

31 О порядке перемещения задержанных транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения, оплаты 
стоимости перемещения и хранения, а также возврата задержанных транспортных средств : закон Еврейской авт. обл. 
от 27 июня 2012 г. № 82-ОЗ (ред. от 22 дек. 2016 г.) // Биробиджан. звезда. 2012. 29 июня.

32 О порядке перемещения задержанных транспортных средств на специализированную стоянку, их хранения и воз-
врата, а также оплаты стоимости перемещения и хранения задержанных транспортных средств на территории Ямало-
Ненецкого автономного округа : закон Ямало-Ненец. авт. окр. от 26 июня 2012 г. № 60-ЗАО (ред. от 27 февр. 2017 г.) // 
Ведомости Законодат. Собр. Ямало-Ненец. авт. окр. 2012. № 5-1.
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Представленная законодательная практика 
субъектов Российской Федерации по «опережа-
ющему» регулированию отношений, связанных 
с перемещением и (или) хранением задержан-
ных транспортных средств, а также имеющаяся 
судебная практика, не носящая преюдициональ-
ного значения для публично-правовых образова-
ний, не являющихся стороной спора, дополни-
тельно подтверждают выше выраженную нами 
позицию о необходимости правовой регламента-
ции данных отношений на федеральном уровне. 

исПолнители услуг По Перемещению 
и (или) хранению Задержанных 

трансПортных средстВ:  
Варианты их оПределения 

На федеральном уровне должны быть уста-
новлены и единые подходы к определению ис-
полнителей услуг. Анализ региональный практи-
ки позволяет отметить, что на сегодняшний день 
исполнителями услуг выступают:

1) победители, установленные по результатам:
– аукционов (торгов) (например, в Москов-

ской области, Республике Алтай, Республике Бу-
рятия, Республике Тыва, Чувашская Республика, 
Забайкальский край, Архангельская, Калинин-
градская, Кемеровская, Кировская, Новгород-
ская Новосибирская, Оренбургская, Орловская, 
Псковская, Ростовская, Самарская, Тамбов-
ская, Тверская, Тульская, Ярославская области) 
или реализации иных конкурсных процедур (на-
пример, в Ленинградской области, Кабардино-
Балкарской Республике, Республике Калмыкия, 
Республике Мордовия, Республике Северная 
Осетия-Алания, Удмуртской Республике, Калуж-
ской и Челябинской областей);

– отборов, проведенных в соответствии с Фе-
деральным законом от 5 апреля 2013 г. №  44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок то-
варов, работ, услуг для обеспечения государ-
ственных и муниципальных нужд»33 (например, 
в Красноярском крае); 

2) лица, включенные в реестр (перечень) испол-
нителей услуг (например, в Ставропольском крае, 
Воронежской, Иркутской, Курской, Магаданской, 
Нижегородской, Сахалинской, Свердловской об-
ластях, в Ненецком Автономном округе), на осно-
вании соответствующих уведомлений и заявлений; 

3) специально создаваемые для этого госу-
дарственные учреждения субъекта Российской 
Федерации (например, в городе Москва, городе 
Санкт-Петербург, Республике Татарстан, Твер-
ской и Архангельской областях).

Каждый из представленных вариантов опре-
деления исполнителей услуг должен, на наш 
взгляд, обеспечивать равные возможности осу-
ществления хозяйствующими субъектами дея-
тельности на соответствующем рынке услуг, 
не допускать свободного выбора лица, которым 
будут оказаны услуги по перемещению и (или) 
хранению задержанных транспортных средств.

В связи с этим представляются достаточно 
обоснованными требования Управления Феде-
ральной антимонопольной службы, предусмат-
ривающие необходимость проведения отбора 
коммерческих (некоммерческих) организаций, 
индивидуальных предпринимателей34 – испол-
нителей услуг, с применением конкурентных 
процедур, с установлением критериев отбора35. 

Однако, как отмечается в ряде судебных реше-
ний, отсутствие у органа исполнительной власти 
субъекта Российской Федерации обязанности 
по изданию нормативного акта, определяющего 
порядок отбора исполнителей услуг, допускает 
возможность заключения «технических»36 согла-
шений, регламентирующих действия сторон рас-
сматриваемых отношений с конкретным испол-
нителем услуг, допущенным наравне с другими 
хозяйствующими субъектами в заявительно-раз-
решительном порядке к осуществлению дея-
тельности по перемещению и (или) хранению 
задержанных транспортных средств, и исключа-
ет ответственность этих органов за нарушение 
антимонопольного законодательства37. 

33 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. № 14, ст. 1652.
34 Об утверждении Методических указаний по расчету тарифов на перемещение и хранение задержанных транспорт-

ных средств и установлению сроков оплаты : приказ ФАС России от 15 авг. 2016 г. № 1145/16 // Бюл. норм. актов федер. 
органов исполн. власти. 2016. 26 сент.

35 Решение Нижегород. УФАС России от 11 апр. 2016 г. по делу № 1058-ФАС52-10/15 ; Решение Марийского УФАС 
России от 19 июня 2017 г. по делу № 03-24/06-2016. URL: https://br.fas.gov.ru

36  Постановление Арбитр. суда Северо-Кавказ. окр. от 20 июля 2015 г. № Ф08-4545/2015 по делу № А32-43669/2014. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

37  См., напр.: Определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 1 сент. 2017 г. № 301-КГ17-11469 по делу №  А38-7816/2016 ; 
Постановление Арбитр. суда Волго-Вят. окр. от 1 июня 2017 г. № Ф01-2044/2017 по делу № А38-7816/2016. Доступ 
из СПС «КонсультантПлюс».
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К тому же определение одного претенден-
та среди нескольких заявителей по результатам 
проведения конкурсных процедур, по мнению 
судов, может привести к ограничению количе-
ства участников рынка специализированных ав-
томобильных стоянок38. 

Такой прецедентный подход, на наш взгляд, 
недостаточно оправдан, так как создает «мни-
мую» конкуренцию среди хозяйствующих 
субъектов, включенных в реестр (перечень) ис-
полнителей услуг. Он не направлен на создание 
для данных исполнителей услуг, в том числе 
прошедших отбор на предмет их соответствия 
определенным нормативно установленным тре-
бованиям, равных условий для доступа на соот-
ветствующий рынок услуг. Органы внутренних 
дел в целях исключения возможного прибытия 
для перемещения одного задержанного транс-
портного средства нескольких исполнителей 
услуг будут вынуждены либо по собственному 
усмотрению определять конкретного исполни-
теля услуг, включенного в реестр (перечень) та-
ких исполнителей, либо на основе вышеуказан-
ных «технических» соглашений, не являющихся 
гражданско-правовыми сделками и, как след-
ствие, не доказывающих сговор его участни-
ков, привлекать указанного в этих соглашениях 
исполнителя услуг, обеспечивая тем самым его 
доминирующее положение по отношению к дру-
гим участникам рынка.

Механизм заключения государственных кон-
трактов на конкурсной основе, как показыва-
ет судебная практика39, в данном случае также 
не применим, так как специальный порядок за-
ключения подобных договоров федеральным 
законодательством не предусмотрен. К тому же, 
как объективно отмечает А. В. Ковалев, заключе-
ние договора, предусматривающего перемеще-
ние и (или) хранение задержанных транспортных 
средств, «не предполагает расходования бюджет-
ных средств и получение услуги как таковой»40.

Не могут функции по перемещению и хране-
нию задержанных транспортных средств, на наш 
взгляд, быть возложены и на специализирован-
ные государственные учреждения субъекта Рос-
сийской Федерации. Такой порядок оказания 
услуг на основе доводимого до государственно-
го учреждения субъекта Российской Федерации 
государственного задания без проведения отбора 
исполнителей услуг создает необоснованные пре-
имущества при осуществлении данным учреж-
дением хозяйственной деятельности и приводит 
к ограничению конкуренции и (или) ущемлению 
интересов других субъектов предприниматель-
ской деятельности на товарном рынке41. Оказание 
подобного рода государственных услуг не связано 
с реализацией полномочий органа государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации, ко-
торый не вправе совмещать функции хозяйствую-
щих субъектов, а также наделять хозяйствующих 
субъектов функциями и правами данного органа 
(ч. 3 ст. 15 Федерального закона от 26 июля 2006 г. 
№ 135-ФЗ «О защите конкуренции»42). 

Отсутствие единого подхода к правовому 
регулированию отношений по определению ис-
полнителей услуг, противоположные точки зре-
ния контрольно-надзорных и судебных органов 
по рассматриваемому нами вопросу, противо-
речие региональных актов федеральному за-
конодательству в совокупности обусловливают 
необходимость установления на федеральном 
уровне порядка отбора исполнителей услуг, ко-
торый обязательно должен предусматривать тре-
бования, предъявляемые к исполнителям услуг 
и критерии их конкурсного отбора. При этом 
к числу основных должен быть отнесен терри-
ториальный критерий, учитывающий не только 
границы соответствующего муниципального 
образования, но и удаленность специализиро-
ванных стоянок, например, от социально зна-
чимых объектов43. Это позволит, во-первых, 
коммерческим (некоммерческим) организациям, 

38 См., напр.: Постановление Арбитр. суда Урал. окр. от 6 окт. 2014 г. № Ф09-5033/14 по делу № А34-7248/2013 ; По-
становление Пятнадцатого арбитр. апелляцион. суда от 22 июля 2015 г. № 15АП-10900/2015 по делу № А32-46436/2014. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

39 См., напр.: Постановление Восьмого арбитр. апелляцион. суда от 12 июля 2013 г. по делу № А46-31069/2012 ; По-
становление Восемнадцатого арбитр. апелляцион. суда от 21 нояб. 2013 г. № 18АП-11067/2013 по делу № А47-4290/2013. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

40 Ковалев А. Услуги штрафстоянок: как устроен рынок // ЭЖ-Юрист. 2015. № 13. С. 14.
41 См., напр.: Постановление Арбитр. суда Дальневост. окр. от 31 янв. 2019 г. № Ф03-6281/2018 по делу №  А37-1598/2016. 

Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
42 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 31, ч. 1, ст. 3434.
43 Например, от остановок транспорта общественного пользования, как это предусмотрено в Удмуртской Республи-

ке (Об утверждении Порядка организации деятельности специализированной стоянки : постановление Правительства 
 Удмурт. Респ. от 6 нояб. 2012 г. № 498 // Удмурт. правда. 2012. 14 нояб.).
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 индивидуальным предпринимателям органи-
зовать свою деятельность по хранению транс-
портных средств, в том числе задержанных 
транспортных средств, на данных территориях, 
во-вторых, снизить загруженность парковочных 
мест у социально значимых объектов и, как след-
ствие, обеспечить их доступность, в-третьих, 
определить победителя конкурса на оказание 
рассматриваемых нами услуг в границах не все-
го муниципального образования в целом, а тер-
ритории его обслуживания, определяемой исходя 
из удаленности от социально значимого объекта, 
в-четвертых, обеспечить приближенность спе-
циально отведенных охраняемых мест к возмож-
ным местам задержания транспортных средств, 

в-пятых, оптимизировать расходы на транспор-
тировку и хранение задержанного транспортно-
го средства.

Заключение

Вопросы организации деятельности исполни-
телей услуг по перемещению и (или) хранению 
задержанных транспортных средств, в том чис-
ле по определению непосредственного субъекта 
оказания данных услуг, не должны разрешать-
ся на региональном и местном уровнях, а в це-
лях установления единого подхода к обеспече-
нию реализации п. 7 ч. 1 ст. 27.1, ч. 1 ст. 27.13 
КоАП РФ должны быть регламентированы феде-
ральными органами государственной власти. 
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ВВедение

Административный процесс как «установ-
ленный национальным законодательством поря-
док деятельности его участников по делу об ад-
министративном правонарушении»1, что, как 
представляется, понятийно совпадает с произ-

водством по делам об административных право-
нарушениях, базируется на принципах, каждый 
из которых в реальном правовом бытии не пол-
ностью совпадает со смыслом официально ис-
пользуемой для обозначения этого принципа 
формулировки. Динамика российской правовой 
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действительности привела к тому, что в послед-
ние годы рассогласованность между фактиче-
ской и терминологической сторонами некото-
рых из принципов административного процесса 
стала существенной. В связи с этим возникли 
предпосылки к постановке вопроса о появле-
нии в системе принципов административного 
процесса притворных правовых явлений, вли-
янием которых на административный процесс 
уже стало сложно пренебрегать. Данное обстоя-
тельство порождает правовую неопределенность 
как у привлекаемых к административной ответ-
ственности лиц, так и у правоприменителей. 

Сложившееся положение вещей требует ско-
рейшего осмысления и разрешения. Это позво-
лит скорректировать сферу административно-
го процесса с учетом изменившихся правовых 
реалий и повысить уровень функциональности 
органов исполнительной власти. В научном пла-
не станет более реальной возможность оценить 
научный и практический потенциал включенной 
в административное право с 2016 г. правовой ка-
тегории «притворность» для анализа отраслевых 
правовых явлений.

При подготовке статьи использовались ра-
боты таких российских авторов как Д. А. Ав-
деев [1], И. А. Адмиралова [2], К. Анахов2, 
О. И. Бекетов, В. Н. Борков [3], Р. Р. Вахитов [4], 
П. К. Зверева [5], С. Н. Клепиков [6], Н. М. Лако-
ценина [7], А. Р. Нобель [8–10], А. В. Уткина [11], 
и ряда зарубежных ученых. Заявляемая пробле-
ма начала вызывать научный интерес с первого 
десятилетия текущего века. Однако на протяже-
нии уже достаточно длительного времени ис-
следуются лишь отдельные аспекты проблемы, 
в силу чего она продолжает оставаться практи-
чески не разработанной. При изучении пробле-
мы появляется возможность получить не только 
информацию о притворных правовых явлениях 
в системе принципов административного про-
цесса, но и инструментарий для исследования 
в предлагаемом аспекте других отраслевых пра-
вовых явлений административного права. 

Гипотеза исследования: в системе официаль-
но заявляемых принципов административного 
процесса существуют притворные правовые 
явления, вместо которых действуют реальные 
правовые явления, прикрываемые притворными.

Методологической основой исследований яви-
лись материалистическая диалектики и элементы 

концептуального анализа. Основанное на указан-
ной методологии применение методов аналогии 
и обобщения позволило распространить логиче-
скую конструкцию понятий «притворная сделка» 
и «притворное правовое явление» на исследо-
вание притворных правовых явлений в системе 
принципов административного процесса. Опрос 
лиц, опосредующих функцию правопримените-
лей, позволил оценить препятствия к реализации 
отдельных аспектов презумпции невиновности. 
Сравнительно-правовой анализ дал возмож-
ность установить нередко встречающуюся сопо-
ставимость объемов государственной репрессии 
в мерах административной и уголовной ответ-
ственности за отдельные преступления и право-
нарушения, явный акцент на негативную оценку 
притворности в административном праве по срав-
нению с нейтральной оценкой в цивилистике. На-
учный анализ позволил выявить ряд препятствий 
к функционированию принципиальных законопо-
ложений в сфере административного процесса. 
Использование метода обнародования частично 
верифицированной гипотезы позволяет иниции-
ровать ее обсуждение до получения окончатель-
ных научных выводов. 

Цель исследования – сформулировать общие 
рекомендации по нейтрализации негативных 
последствий наличия проявлений притворно-
сти в системе принципов административного 
 процесса. 

Задачи исследования – обосновать возмож-
ность распространения общетеоретических зна-
ний о притворных правовых явлениях на иссле-
дование системы принципов административного 
процесса; выделить принципы административно-
го процесса, наиболее пораженные правовой при-
творностью; показать, какие реальные правовые 
явления в системе принципов административного 
процесса прикрываются притворными; проде-
монстрировать на примере выделенных принци-
пов каким образом вместо реальных правовых 
явлений действуют притворные; в общих чертах 
обосновать детерминацию притворности в систе-
ме принципов административного  процесса. 

об общеПраВоВом Значении Понятия 
«ПритВорное ПраВоВое яВление»  

и его юридическом состаВе

К дате написания настоящей статьи в ряде 
соавторских работ автора по результатам 

2 Анахов К. Необоснованная налоговая выгода: не дадим себя съесть! // Налоговый консультант. Тюмень. 2010. № 4. 
С. 44–49.
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 проведенных на методологической основе при-
мата содержания перед формой и концептуаль-
ного анализа исследований достаточно под-
робно охарактеризовано понятие «притворное 
правовое явление», частично верифицированы 
гипотезы об имитационности как реализации от-
дельными органами российской власти в их де-
ятельности принципа законности, так и от-
ечественной юридической наукой, выдвинут 
и частично подтвержден тезис о притворности 
российского правового пространства. 

Импульсом к проведению исследований по-
служило появление в СССР в застойные годы 
и последующее повсеместное распростране-
ние правовых явлений, номинальные свойства 
и характеристики которых были рассогласова-
ны с реальными (далее – «рассогласованные 
явления»). Начиная же с рубежа веков в право-
вой действительности России стали появляться 
соответствующие понятия, – не только доктри-
нальные, но и нормативные, – такие, например, 
как номинальный счет, номинальный держатель 
акций, номинальный руководитель, номиналь-
ный законодатель, номинальный бенефициар. 

Проанализировав самые разные информаци-
онные источники о природе «рассогласованных 
явлений», мы согласились с подходом, изложен-
ным в работах, например, К. Анахова3 и ряда дру-
гих авторов, которые в качестве базовой для ана-
лиза таких явлений использовали конструкцию 
ст. 170 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции (далее – ГК РФ) о притворной сделке. Соглас-
но систематизированной и дополненной логике 
предложенного подхода каждое «рассогласован-
ное явление» для целей анализа подлежит разде-
лению на два «простых» – внешне оформленное 
(номинальное), но бессодержательное и содержа-
тельное (реальное), но внешне не оформленное. 
Общим для «рассогласованных явлений» являет-
ся правило: номинальное правовое явление, при-
крывающее реальное правовое явление, не име-
ет правового значения и не порождает правовых 
последствий, за исключением правовых послед-
ствий реального правового явления. Логичным 
представляется понятие «притворное правовое 
явление», определяемое как не имеющее правово-
го значения номинальное правовое явление, при-
крывающее реальное правовое явление, которое 
его участники имели в виду, и правовые послед-
ствия которого действительны. 

Посредством экстраполяции на притворные 
правовые явления конструкции ст. 170 ГК РФ 
о притворной сделке состав понятия «притвор-
ное правовое явление» раскрывается через сле-
дующие его элементы: 

– прикрывающее номинальное (оформлен-
ное, но бессодержательное) правовое явление, 
представляемое участниками как реальное;

– прикрываемое реальное (содержательное, 
но не оформленное) правовое явление, бытие 
которого его участники действительно имеют 
в виду;

– правовые последствия прикрываемого (ре-
ального, содержательного) правового явления; 

– участники правового явления – лица, стре-
мящиеся своим поведением достичь наступле-
ния правовых последствий, сущностно харак-
терных для прикрываемого правового явления.

Как и в притворной сделке, факт сознатель-
ного несоответствия волеизъявления «под-
линной воле сторон» [7, с. 49–50] не означает, 
что обязательным элементом состава понятия 
«притворное правовое явление» должна высту-
пать только недобросовестная злонамеренность 
участников. Сознательное несоответствие может 
быть, например, следствием добросовестного за-
блуждения всех или части участников правового 
явления. Потому мотивы притворности у каждо-
го участника притворного правового явления мо-
гут быть самыми различными, как и у стороны 
притворной сделки, и при этом как отличаться 
от мотивов других участников, так и совпадать 
с ними. 

Притворные правовые явления при «мо-
дельном» единстве конструкции состава много-
образны по своим проявлениям и их видам – 
от притворности незначительного элемента той 
или иной юридической ситуации до притворных 
сложных юридических комплексов, включая це-
лые правовые и организационно-правовые ин-
ституты. В российском правовом пространстве, 
очевидно, число притворных правовых явлений 
стало настолько значительным, что превысило 
разумный количественно-качественный предел, 
в результате чего свойство притворности посте-
пенно стало характерным для всего простран-
ства. Поэтому и правовое пространство России 
уместно оценивать как притворное. 

В зарубежной литературе исследования 
притворности в праве ограничены сферой 

3 Анахов К. Указ. соч. С. 48.          
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 реализации частных интересов и связаны, в ос-
новном, с притворными сделками, в том числе 
и в целях уклонения от уплаты налогов либо ма-
скировки реальной субъектности бенефициара 
[12, 13]. Подобные феномены характерны и для 
России, однако представляют собой лишь один 
из сегментов проявлений притворности в праве. 

4 декабря 2020 г. все сказанное выше было до-
ведено в виде авторского доклада «От концепта 
“притворная сделка” в цивилистике к концепту 
“притворное правовое явление” в российском 
праве и его отраслях» до участников кругло-
го стола «Конституционные ценности в сфере 
гражданского и гражданского процессуального 
права: сравнительно-правовой аспект», прове-
денного в рамках X международного конгресса 
сравнительного правоведения [14, с. 41].

Здесь представляется важным сделать следу-
ющее отступление. Не следует исключать, что 
в конечном счете логика построения системы 
правовых конструкций, основанных на смысло-
вом потенциале понятия «притворное правовое 
явление», как и на любой другой понятийной но-
велле, основанной на не полностью верифици-
рованной гипотезе, может оказаться ущербной. 
В данном случае имеется определенный риск, 
поэтому настоящий текст можно в известной 
степени рассматривать как апробацию. 

о месте администратиВного ПраВа 
и ПринциПоВ администратиВного Процесса 

В аПробации юридического состаВа 
Понятия «ПритВорное  

ПраВоВое яВление»
Содержание и юридический состав понятия 

«притворное правовое явление» дают возмож-
ность в общих чертах оценивать на предмет при-
творности и реальности содержание базовых 
элементов любой отрасли права. При этом осо-
бое место в названном аспекте, очевидно, зани-
мает оценка отраслевых установлений админи-
стративного права. И вот почему.

Именно в административном праве впервые 
в виде прямого и явного запрета была систем-
но выражена негативная оценка государства 
по отношению к использованию притворности 
и ее проявлений, в частности, в хозяйственной 
сфере. Это нашло отражение не только в виде 
буквального включения сначала в ст. 10 Феде-
рального закона от 6 декабря 2011 г. № 402-ФЗ 

«О бухгалтерском учете»4 (далее – «ФЗ о бух-
учете»), а затем и в ст. 15.11 Кодекса об адми-
нистративных правонарушениях Российской 
Федерации (далее – КоАП РФ) прямого запре-
та представителям непубличной части социума 
оценивать притворные объекты в качестве ре-
альных, но и, как представляется, в более рас-
ширенном по содержанию запрете на «любую 
притворность», по аналогии закона или права 
адресованном также и носителям публичных 
полномочий. 

Поскольку оценка юридической наукой при-
творных правовых явлений в качестве реаль-
ных, очевидно, наносит определенный ущерб 
репутации науки, мимо оценки значения «за-
прета на притворность» не только для правовой 
действительности, но и для системы научных 
знаний, несмотря на легко прогнозируемую не-
безболезненность такой оценки для репутации, 
видимо, не должны пройти ни юридическая наука 
в целом, ни отраслевые правовые науки. Первен-
ствовать же здесь, видимо, уместно также науке 
административного права, поскольку, как уже 
было показано, так сложилось, что ни в одной 
другой отрасли российского права не содержит-
ся столь акцентированного прямого указания го-
сударством на ущербность притворности. 

Так, известные положения о притворно-
сти уже упоминавшейся ст. 170 ГК РФ, равно 
как и предшествовавшей ей по юридическо-
му назначению ст. 53 Гражданского кодекса 
РСФСР5, относят притворность только к сдел-
кам с рассогласованными волей и волеизъявле-
нием. Но даже в отношении лишь «сделочной» 
притворности текст ГК РФ не содержит указания 
на ее негативную оценку государством, не обре-
меняет стороны сделки ни санкциями, ни рести-
туционными и иными подобными неудобствами. 
Иными словами, с точки зрения зрения законода-
теля, в сфере цивилистики действия участников 
гражданских правоотношений, выразившиеся 
в совершении притворной сделки, сами по себе 
государством не порицаются. Потому цивили-
стическая правовая норма имеет в данном слу-
чае весьма незначительный общепревентивный 
потенциал, не говоря о еще более низком по 
уровню потенциале специальной превенции. 
Подход же административного права демон-
стрирует как прямую отрицательную оценку го-
сударством любой хозяйственной  притворности, 

4 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 50, ст. 7344.
5 Ведомости Верховного Совета РСФСР. 1964. № 24. ст. 407. 
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включая притворные сделки, так и косвенную 
негативную позицию государства по отношению 
к притворности в целом. 

Параллельно возникает выходящий за рамки 
темы настоящей статьи вопрос о том, можно ли 
рассматривать положения ст. 10 «ФЗ о бухуче-
те», а затем и ст. 15.11 КоАП РФ о притворных 
и мнимых объектах бухгалтерского учета в ка-
честве источников гражданского права. Ведь, 
как можно видеть, в гражданском законодатель-
стве словосочетаний «мнимый объект граждан-
ских прав» и «притворный объект гражданских 
прав» нет. При этом из законов, относимых 
к административному праву, соответствующие 
 логико-правовые конструкции, очевидно, мо-
гут быть не только выведены, но и заимство-
ваны для использования при оценке правовых 
последствий самых разнообразных операций 
гражданского оборота, в том числе, напри-
мер, посредством института добросовестности 
в гражданском праве. Думается, обозначенный 
круг вопросов должен представлять отдельный 
исследовательский интерес для науки граждан-
ского права.

Проведенные в предшествующие годы со-
авторские исследования позволяют заключить, 
что в сфере административного права немалый 
интерес с точки зрения соотношения содержа-
ния и формы, а также концептуального анализа 
представляют принципы производства по де-
лам об административных правонарушениях, 
т. е. административного процесса. Не фокусируя 
применительно к контексту настоящей статьи 
острие исследовательского интереса на полеми-
ке о собственно содержании административного 
процесса и смежных с ним понятий, обратимся 
непосредственно к принципам соответствующей 
сферы. Функциональное значение принципов 
признается большинством авторов безотноси-
тельно к вкладываемому в административный 
процесс и смежные с ним понятия смыслу. 
Принципами принято считать основополагаю-
щие идеи, лежащие в основе и раскрывающие 
сущность административного процесса. 

К числу основных принципов администра-
тивного процесса согласно одному из справоч-
ных юридических источников, востребованных 
практиками, относятся принцип законности; 
принцип процессуального равенства; принцип 
материальной истины; принцип доступности 

и гласности; принцип национального языка; 
принцип быстроты и экономичности; принцип 
ответственности органов государственного 
управления1. Как можно видеть, в перечне от-
сутствует целый ряд традиционно признаваемых 
наукой немаловажных принципов администра-
тивного процесса, включая, например, принцип 
презумпции невиновности, прямо поименован-
ный даже в названии ст. 1.5 КоАП РФ. Хотя, 
возможно, позиция составителей приведенного 
справочного источника, выразившаяся в не-
включении презумпции невиновности в пере-
чень принципов, состоит в том, что текст со-
ответствующего положения названной статьи 
КоАП РФ лишь номинален, поскольку, возмож-
но, имеет на территории России мало общего 
с реальным положением вещей в сфере реализа-
ции положений административного права, пред-
усматривающих ответственность за администра-
тивные правонарушения. Однако в таком случае, 
как представляется, составителям следовало бы 
сделать соответствующую оговорку, особенно 
учитывая наличие в перечне таких неочевидных 
с позиций правовой притворности принципов, 
как принцип законности (о чем будет сказано 
ниже), принцип ответственности органов госу-
дарственного управления и некоторых других. 
Поскольку подобная оговорка отсутствует, пере-
чень составителей справочного источника пред-
ставляется  неполным. 

Очевидно, имеются гораздо более полные 
с точки зрения устоявшегося в административно- 
правовой науке подхода к определению круга 
принципов административного процесса переч-
ни, в том числе основанные на разделении всех 
принципов на материально-правовые и про-
цедурные. Так, согласно позиции А. Р. Нобеля, 
хоть и использующего несколько отличающуюся 
терминологию, к числу материальных принци-
пов административного процесса следует от-
нести принципы «законности, равенства, вины, 
презумпции невиновности, уважения чести и до-
стоинства личности, свободы и личной непри-
косновенности, гуманизма, индивидуализации 
наказания и его соразмерности совершенному 
правонарушению, недопустимости привлечения 
к административной ответственности дважды 
за одно и то же административное правонаруше-
ние», а к числу процедурных – принципы «от-
крытого рассмотрения дела, государственного 

6 Принципы административного процесса : юрид. справочник. URL: https://jurlib.blogspot.com/2016/01/admin-process.
html
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языка, непосредственного исследования дока-
зательств, свободы оценки доказательств, обя-
зательности рассмотрения ходатайств, свободы 
обжалования процессуальных решений, состяза-
тельности и равноправия сторон, справедливого 
рассмотрения дела, обеспечения права на защи-
ту» [8, с. 37]. 

Для целей настоящей статьи систему прин-
ципов административного процесса представ-
ляется достаточным определять из «резюмиру-
ющего подхода» того же автора, в соответствии 
с которым «…с точки зрения юридической тех-
ники принципы производства по делам об ад-
министративных правонарушениях прямо за-
фиксированы только в гл. 1 КоАП РФ, где речь 
идет о принципах законности, равенства, вины, 
презумпции невиновности, уважения чести и 
достоинства личности» [9, с. 47]. Именно на-
званные принципы представляется корректным 
называть системообразующими для целей опре-
деления системы принципов административного 
 процесса.

При этом следует еще раз оговориться, 
что анализ некоторых отличительных нюансов 
таких терминов, как административный про-
цесс, производство по делам об администра-
тивных правонарушениях и подобных, пред-
ставляется возможным оставить за рамками 
настоящего текста. Главным в понятиях, кото-
рые отражают названные термины, является 
то, что они используются для обозначения про-
цесса (совокупности процедур) по реализации 
положений административного права в случаях 
совершения административных правонаруше-
ний. Данное обстоятельство, полагаем, позволя-
ет применять подход А. Р. Нобеля в отношении 
производства по делам об административных 
правонарушениях к характеристике админи-
стративного  процесса.

характеристика ПраВоВой 
дейстВительности и Подхода 

к аналиЗу ПринциПоВ администратиВного 
Процесса  

с ПоЗиций ПраВоВой ПритВорности

Как было сказано выше, анализу с точки зре-
ния правовой притворности будут подвержены 
такие принципы административного процесса, 
как принцип законности, принцип равенства, 
принцип вины, принцип презумпции невино-
вности, принцип уважения чести и достоинства 
личности. Каждый из этих и иных принципов 

при детальном исследовании можно оценивать 
по алгоритму, включающему получение ответов 
на три взаимосвязанных вопроса: 

1. Каким – реальным или притворным явля-
ется «номинальный» принцип административ-
ного процесса?

2. Если номинальный принцип администра-
тивного процесса притворен, то каков тогда ре-
альный принцип административного процесса? 

3. Если номинальный принцип администра-
тивного процесса притворен, то каковы причины 
притворности? 

Для текущего же изложения столь детального 
анализа каждого принципа не требуется. В связи 
с этим следует сделать две оговорки. 

Во-первых, все принципы административного 
процесса с точки зрения интенсивности их влия-
ния на характеристики административного про-
цесса в контексте тематики настоящей статьи 
различны – в условном диапазоне от практически 
полного отсутствия влияния до существенного. 
Поэтому тем принципам, которые представля-
ются в данном аспекте более значимыми, в по-
следующем изложении будет уделено и больше 
внимания. Во-вторых, причины (или детерми-
нанты, если более широко) притворности могут 
быть общими для ряда правовых явлений, вклю-
чая принципы административного процесса, по-
этому перед анализом принципов целесообразно 
в общих чертах охарактеризовать предопределя-
ющие детерминацию актуальные для контекста 
параметры текущей правовой действительности. 
При этом получение ответа на вопрос о причи-
нах притворности может представлять извест-
ные трудности, поскольку процессы социальной 
детерминации лежат за рамками предмета соб-
ственно правовой науки. 

Принимая во внимание содержание и право-
вое значение концепта «правовой закон» [5] 
и понятия «правоположение» [11], следует от-
метить наличие в России критической массы 
законов всех уровней, которые являются не-
правовыми, в силу чего многие их положения 
замещаются реально действующими правовы-
ми нормами, отраженными в правоположениях. 
Данное обстоятельство вносит если не решаю-
щий, то весьма важный вклад и в характерность 
для правового пространства России притворных 
правовых явлений, а также в притворность этого 
пространства в целом. 

Распространенность законов, не являющих-
ся правовыми, детерминируется, в основном, 
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 очевидной рассогласованностью между цен-
ностями национального правосознания и прин-
ципами официально заявляемой государством 
правовой политики, воплощающейся в зако-
нотворчестве. По мнению представителей той 
части конституционалистов, которая не полно-
стью подвержена влиянию искажающих реалии 
квазинаучных стереотипов, базовым источником 
названной рассогласованности является то об-
стоятельство, что в России в основу конститу-
ционного законотворчества еще в начале 90-х гг. 
XX в. были положены ценности демократиче-
ского миропонимания, включая, в частности, 
верховенство закона, в то время как правосозна-
ние подавляющего большинства россиян зиж-
дется на приоритете отнюдь не законоположения 
(в смысле верховенства закона и равенства всех 
перед его установлениями), а политической воли 
носителя властных полномочий [1, с. 57]. 

Даже Конституция России как совокупность 
законоположений, не подкрепленных правосо-
знанием большей части населения страны, в зна-
чительной степени представляет собой неправо-
вой закон. В частности, к числу неправовых 
можно отнести актуальное для административ-
ного процесса положение ч. 1 ст. 120 Конститу-
ции о том, что «судьи независимы и подчиняют-
ся только Конституции Российской Федерации 
и федеральному закону», и ряд других. Так, 
становятся общеизвестными в научных кругах 
тезисы о том, что высшей ценностью реально 
является не человек с его правами и свободами, 
а, возможно, интересы либо государства, либо 
некоторой группы людей; что страна последова-
тельно отходит от начал федерализма и т. п.

Аналогичное положение вещей имеет место 
и в отраслях права. В качестве примера, иллю-
стрирующего «отраслевые» неправовые зако-
ноположения, можно привести текст ст. 2 Тру-
дового кодекса Российской Федерации, причем 
как почти полностью, так и, например, в части 
указания на социальное партнерство как на один 
из принципов правового регулирования трудо-
вых отношений и т. п. 

Притворны и многие предусмотренные Кон-
ституцией институты. Так, начиная с четверто-
го созыва Государственная дума утратила субъ-
ектность органа, реально представляющего все 
общество7. Данное обстоятельство, возможно, 

и предопределило, начиная с середины первого 
десятилетия текущего века, принятие ряда не-
правовых законов. 

Отдельного упоминания требуют получив-
шие распространение случаи, когда при фор-
мальной неизменности законоположения об-
ратную силу имеет расширительно толкующее 
закон правоположение, которое ухудшает участь 
лица, привлекаемого к публичной ответствен-
ности, в том числе и за деяния, совершенные 
до появления соответствующего правоположе-
ния. При этом сам закон, «ухудшающий участь», 
формально обратной силы в подобных случаях 
не имеет и иметь не может. Однако, учитывая, 
что «работает» не сам неправовой закон, а при-
крываемое им правоположение, указание, на-
пример, в ст. 1.7 КоАП РФ на то, что «закон… 
ухудшающий положение лица, обратной силы 
не имеет», вполне может быть применительно 
к конкретной группе ситуаций скорректировано 
«ухудшающей» правовой позицией Верховно-
го Суда. Поэтому такое указание само по себе 
не имеет правового смысла и, соответственно, 
не достигает той цели, которая преследовалась 
при принятии закона или, по меньшей мере, яв-
ствует из приведенного фрагмента. 

Иными словами, текущее законодатель-
ство РФ именовать действующим следует 
с весьма существенными оговорками. Имеется 
множество неправовых законоположений и даже 
законов в целом, которые, по сути, не действуют. 
Такие законоположения притворны и прикрыва-
ют действующие правоположения, которые и яв-
ляются источниками норм права. Данное обсто-
ятельство не может не оказывать влияния на ряд 
принципов административного процесса.

Самостоятельное место в системе актуальной 
для принципов административного процесса де-
терминации правовой притворности занимает 
группа социальных факторов. Главными из та-
ковых представляются проявления неравенства 
в различных сферах, на что указывают многие 
авторы. 

Согласно точкам зрения ряда исследователей, 
высказываемым примерно с середины первого 
десятилетия текущего века по настоящее время, 
в России существуют выделяемые по различ-
ным признакам сословия8 [15]. Каждое сословие 
характеризуется разным перечнем и объемом 

7 Четыре часа на фальсификацию выборов. URL: https://www.gazeta.ru/elections2003/2003/12/a_71137.shtml
8 Иноземцев В. План «крепостные». Как устроена современная Россия: Владислав Иноземцев объясняет в десяти те-

зисах // Новая газ. 2021. 5 июля.
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 принадлежащих входящему в него человеку по-
литических, экономических, трудовых и иных 
прав, а также личных свобод [4]. Сословность 
формально противоречит положениям ряда зако-
нов и даже Конституции, однако, к сожалению, 
эти положения имеют признаки неправовых. 

Вторым важнейшим проявлением неравен-
ства является неправовое законоположение, со-
держащееся в тексте п. 4 ст. 212 ГК РФ, согласно 
которому права всех собственников, якобы, за-
щищаются равным образом. Данное псевдопра-
вило существенно корректируется с учетом ре-
альной нормы, действующей вместо положения 
ст. 120 Конституции, в соответствии с которой 
судьи, по меньшей мере, подчиняются не толь-
ко Конституции и федеральному закону. Более 
очевидно, чем в спорах, связанных с делами 
об административных правонарушениях, реаль-
ная правовая норма, устанавливающая рейтинг 
форм собственности по степени защищенности, 
проявляется в налоговых спорах, как раз и явля-
ющихся квинтэссенцией конкуренции реальных 
возможностей по защите в досудебном порядке 
и в судах интересов субъектов государственной 
(муниципальной) и частной собственности. Не-
равенство здесь выражается, в частности, в иг-
норировании прав налогоплательщика при при-
менении правила о разрешении «неустранимых 
сомнений»9, содержащихся в п. 7 ст. 3 и п. 6 
ст. 108 Налогового кодекса Российской Федера-
ции (далее – НК РФ). 

Учитывая ряд «параллельных» составов 
в статьях гл. 15 КоАП РФ и гл. 16 НК РФ, а так-
же, как правило, тождество субъектов право-
применения по таким составам в большинстве 
спорных ситуаций, отождествление подходов 
юрисдикционных органов к защите различ-
ных форм собственности в налоговом процессе 
и в административном процессе полагаем кор-
ректным. Кроме того, представляется обосно-
ванным говорить и о том, что при разрешении 
стандартных юридических ситуаций повышен-
ный уровень уважительности правопримените-
лей к праву публичной собственности служит 
экстраполирующим фундаментом приоритета 
любых интересов публичных субъектов права 
по отношению к интересам непубличных субъ-
ектов права. 

аналиЗ с ПоЗиций ПраВоВой ПритВорности 
ПринциПа Законности  

как ПринциПа администратиВного 
Процесса

Рассмотрение – на базе сказанного выше – 
притворных явлений в системе принципов ад-
министративного процесса представляется кор-
ректным начать с анализа принципа законности.

Наибольшее значение для исследования во-
просов притворности в системе принципов 
административного процесса принадлежит 
характеристикам данной сферы, связанным с ре-
альным бытием совокупности правовых явле-
ний, обозначаемой в законодательстве и в лите-
ратуре как принцип законности. 

В актуальном для настоящего изложения 
аспекте принцип законности административного 
процесса раскрывается в литературе по-разному. 
Можно выделить три подхода, которые схема-
тично выглядят так:

а) законность сопрягается с соблюдением 
норм права;

б) законность сопрягается с соблюдением по-
ложений законов и нормативных правовых актов 
(законодательства);

в) законность сопрягается с соблюдением 
нормативных предписаний, содержащихся в за-
конах и иных нормативных правовых актах. 

Согласно тексту одного из популярных учеб-
ников, законность характеризуется тем, что ад-
министративно-правовые материальные «нормы 
реализуются в строгом соответствии с порядком, 
предписанным административно-процессуаль-
ными нормами, т. е. в административном про-
цессе законность выступает в качестве требо-
вания строго соблюдать определенный порядок 
претворения в жизнь правил материальных норм 
административного и других отраслей права»10. 
Законность здесь сопряжена с требованием со-
блюдать порядок, предписанный не законом, 
а правом. Подход соотносится с характеристика-
ми правовой действительности и представляется 
корректным. Вопрос лишь в том, откуда брать 
информацию о нормах, устанавливающих по-
рядок. О том, что эту информацию следует из-
влекать, например, из законов или из реальных 
социальных установлений, в приведенном фраг-
менте не сказано. 

9 Мирзоев Ю. Профанация правосудия, или Игнорирование судом доводов налогоплательщика не является наруше-
нием норм процессуального права. URL: https://zakon.ru/blog/2019/02/13/profanaciya_pravosudiya_ili_ne_rassmotrenie_su-
dom_dovodov_nalogoplatelschika_-_ne_yavlyaetsya_narush

10 Братановский С. Н. Административное право. Общая часть : учеб. М. : Директ-Медиа, 2013. С. 36.
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Э. Х. Мамедов под законностью примени-
тельно к процессуальной деятельности полиции 
предлагает понимать «соответствие фактиче-
ских действий… положениям административно-
го или административно-процессуального зако-
нодательства…»11, что согласуется с положением 
ч. 1 ст. 6 Федерального закона Российской Феде-
рации «О полиции», согласно которому полиция 
«осуществляет свою деятельность в точном со-
ответствии с законом»12. Законность здесь со-
пряжена с требованием обеспечить соответствие 
всех действий закону, а не праву. Подход вряд ли 
соотносится с характеристиками правовой дей-
ствительности, поскольку среди положений за-
конодательства значительное число неправовых. 
Действия, соответствующие последним, вполне 
могут оказаться неправомерными. 

По мнению Н. А. Овчинникова, «законность – 
это соблюдение нормативных предписаний, со-
держащихся в… законах… актах иных орга-
нов»13. В логике данного подхода, в некотором 
роде промежуточного по отношению к двум 
предыдущим, законность раскрывается через 
требования соблюдать нормы права, содержащи-
еся в нормативных предписаниях актов законо-
дательства. Исходя из характеристик правовой 
действительности очевидно, что предписание, 
содержащееся в правовом законе, – нормативно, 
а содержащееся в неправовом законе – ненорма-
тивно. Потому данный подход является частью 
первого. Он указывает, что информация о части 
норм права, которые следует соблюдать согласно 
первому подходу, находится в правовых законах 
и иных правовых актах.

Очевидно, первый подход, подразумеваю-
щий необходимость соблюдения всех норм пра-
ва, наиболее содержательно корректен. Второй 
и третий подходы в лучшем случае нацеливают 
правоприменителей на соблюдение только части 
норм права, а именно, содержащихся в правовых 
законах и правовых подзаконных источниках. 
Нормы же права, прикрываемые притворными 
положениями законов и иных источников, к чис-
лу обязательных для соблюдения при втором 
и третьем подходах не относятся. 

Несмотря на содержательную полноту и де-
финиционную выигрышность первого подхода, 
использование термина «законность» для обо-
значения обязанности правоприменителей со-
блюдать требования процессуальных норм 
при реализации содержания материальных норм 
не представляется уместным. В условиях ны-
нешней правовой действительности, а также 
принимая во внимание общепринятое значения 
понятия «законность», логичность отказа от тер-
мина «законность» прямо следует из суждений 
ряда авторов. 

Так, по мнению С. А. Высоцкого, «законность 
представляет собой такое состояние жизни об-
щества, при котором существует качественное 
непротиворечивое законодательство, а приня-
тые в установленном порядке нормы права ува-
жаются, соблюдаются и исполняются органами 
власти, должностными лицами, организациями 
и гражданами»14. Из данного суждения, с ко-
торым сложно не согласиться, следует, что ис-
пользование для обозначения принципа адми-
нистративного процесса термина «законность», 
включенного, к тому же, в многие нормативные 
правовые акты, представляет собой нечто вроде 
печальной насмешки над правовой действитель-
ностью Российской Федерации. 

Учитывая сложившуюся в последние годы 
практику по делам о нарушениях общественного 
порядка, в том числе в связи с участием в несанк-
ционированных статических или динамических 
скоплениях людей, к выводу о не уместности ис-
пользования термина «законность» для характе-
ристики принципа административного процесса 
также можно прийти, например, при анализе сле-
дующего фрагмента известной статьи И. О. Бе-
кетова и В. Н. Боркова: «Достаточно распро-
странено в практической деятельности полиции 
составление различных служебных и админи-
стративно-процессуальных документов “под ко-
пирку”, когда сотрудники полиции… в докумен-
тах все обстоятельства описывают единообразно, 
порой так, как они не могли их воспринимать 
в действительности. С нашей точки зрения, та-
кие документы, при всех их недостатках, лишь 

11 Мамедов Э. Х. Обеспечение законности применения полицией мер административного принуждения : дис. … канд. 
юрид. наук. СПб., 2020. С. 44.

12 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 7, ст. 900.
13 Овчинников Н. А. Административно-правовое регулирование обеспечения законности в системе МВД России : авто-

реф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2011. С. 7.
14 Высоцкий С. А. Административно-правовые средства обеспечения законности контрольно-надзорной деятельности 

ГИБДД : дис. … канд. юрид. наук. СПб., 2019. С. 20.
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отражают позицию сотрудников полиции, пре-
секающих административные правонарушения, 
и, как правило, сами по себе не говорят о фаль-
сификации доказательств по делу об админи-
стративном правонарушении» [3, с. 33]. 

В приемлемой степени согласующимся с опи-
санием в существующих условиях обязанно-
сти правоприменителя соблюдать нормативные 
предписания, содержащиеся в правовых законах 
и в замещающих неправовые законы материалах 
правоприменительной практики, представляет-
ся термин «правомерность». Говоря же о право-
мерности как о реальном принципе администра-
тивного процесса, заметим, что именно данный 
принцип прикрывается притворным принципом 
законности. Причем, притворность, как представ-
ляется, обусловлена прежде всего неправовым ха-
рактером множества современных  законов. 

В свою очередь, термин «законность» можно 
было бы использовать в качестве объекта це-
леполагания в преамбулах законов, в учебной 
и научной литературе, и т. п. для обозначения 
режима соблюдения законов в будущем право-
вом государстве, где подавляющая часть законо-
положений будет выступать источниками права, 
а удельный вес неработающих законоположений 
будет незначительным. 

аналиЗ ПринциПоВ Процессуального 
раВенстВа и Вины как ПринциПоВ  

администратиВного Процесса с ПоЗиций 
ПраВоВой ПритВорности

Принцип процессуального равенства админи-
стративного процесса означает равенство сторон 
в наделении каждой стороны определенным объ-
емом взаимообусловленных прав, обязанностей 
и ответственности независимо от принадлежно-
сти каждой из них к группам субъектов с пред-
усмотренными в ст. 1.4 КоАП РФ имманентны-
ми, социальными и юридическими признаками, 
а также других обстоятельств, т. е. участники 
процесса не могут быть ограничены в правомо-
чиях в зависимости от наличия или отсутствия 
указанных обстоятельств15. Данный принцип, 
в отличие от принципа законности, в преобла-
дающей части возможных ситуаций правопри-
менения притворным не является. Однако, не-
сколько групп исключений все же имеется. 

Первая из таких групп предопределена оха-
рактеризованной выше социально воспроизво-

димой реальной сословной дифференциацией, 
в том числе и среди лиц, привлекаемых к от-
ветственности. Данное обстоятельство обус-
ловливает существенные в целом различия 
между представителями различных неформаль-
ных сословий в части реализации своих про-
цессуальных прав, например, по использова-
нию квалифицированной юридической помощи 
в ходе реализации права на защиту, в том числе, 
при обосновании собственной правовой позиции 
и опровержении правоприменительной позиции 
государства, а также версии другого участника 
события административного нарушения. 

Вторая группа исключений предопределена 
факторами этно-религиозного характера. Так, 
в ходе исследований этно-религиозного про-
странства [16, с. 213] выявлено, что «общероссий-
ский» принцип процессуального равенства в том 
виде, как он сформулирован в ст. 1.4 КоАП РФ, 
в некоторых местностях фактически дополняется 
правом гражданина на рассмотрение дела с его 
участием должностным лицом или судьей одной 
с гражданином или иной согласованной с граж-
данином этнической (этно-религиозной) или суб-
этнической принадлежности. Еще более важное 
значение данное обстоятельство имеет в случаях, 
когда один интересант дела об административном 
правонарушении обладает неформальным правом 
на отвод судьи, если этническая принадлежность 
последнего совпадает с этнической принадлежно-
стью другого интересанта с противоположными 
интересами. В результате такой спор рассматри-
вает судья третьего этноса. 

Имеются и другие исключения из принципа 
процессуального равенства административного 
процесса, однако они, как правило, являются од-
новременно и частными случаями, и следствием 
притворности принципа законности. 

С учетом изложенного полагаем уместным 
изменить название ст. 1.4 КоАП РФ и назвать ее 
«Принцип равенства прав». Первое предложе-
ние части 1 данной статьи представляется кор-
ректным сформулировать следующим образом: 
«Лица, совершившие административные право-
нарушения, имеют равные права».

Принцип вины в административном процессе 
традиционно сопрягается в большинстве источ-
ников с содержанием ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ. Со-
гласно данному законоположению, лицо подле-
жит административной ответственности только 

15 Принципы административного процесса : юрид. справочник …       
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за те административные правонарушения, в от-
ношении которых установлена его вина. Между 
тем, данная формулировка, воспринятая бук-
вально, сама по себе представляется достаточно 
некорректной. 

Если описание принципа виновности или даже 
просто положение ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ соотнести 
с понятием административного правонарушения, 
раскрытого в ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ, то становится 
очевидной логическая рассогласованность двух 
статей КоАП РФ. Так, нетрудно видеть, что в по-
нятие «административное правонарушение» (ч. 1 
ст. 2.1 КоАП РФ) вина совершившего его лица 
включена в качестве конструктивного призна-
ка. Иными словами, если, по логике ч. 1 ст. 2.1 
КоАП РФ, в деянии лица вина отсутствует, то от-
сутствует и минимально необходимый набор при-
знаков, наличие которых обязательно для того, 
чтобы можно было бы вести речь об администра-
тивном правонарушении, т. е. при отсутствии 
вины административного правонарушения про-
сто нет (ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ). 

Из текста же ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ следует, что 
административное правонарушение может су-
ществовать само по себе, т. е. как с установлен-
ной виной лица, так и без установленной вины. 
Это в корне неверно не только с точки зрения со-
держания ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ, но и всех устояв-
шихся «общеюридических» канонов. Между тем 
текст ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ вводит в заблуждение 
даже правоприменителей. Они вольно или не-
вольно оказываются в ситуации, когда согласно 
ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ административное право-
нарушение как юридический факт существует 
независимо от вины лица, а доказать вину лица 
порой достаточно сложно или невозможно, по-
скольку ее как таковой просто нет. 

Ситуация объективно непростая. С одной 
стороны, ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ ориентирует пра-
воприменителя на то, что правонарушающий 
юридический факт независимо от вины лица, со-
вершившего деяние, следует воспринимать (ре-
гистрировать) как административное правонару-
шение. При этом будут ли изобличены виновные, 
пока не известно. С другой стороны, поскольку 
правонарушение уже есть, объективно напраши-
вается обращение правоприменителей «за по-
мощью» к охарактеризованному выше подходу 
И. О. Бекетова и В. Н. Боркова, кратно облегчаю-
щему поиск и изобличение виновных, в том чис-
ле, путем оформления не в полной мере отражаю-
щих действительность документов [3, с. 33].

Между тем, если, основываясь на сказанном, 
проанализировать текст ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ, 
то наряду с принципом вины в тексте можно ус-
мотреть и другой – пусть сразу «незаметный», 
но достаточно существенно программирующий 
правовое пространство тезис о том, что для при-
знания деяния административным правонару-
шением достаточно объективных признаков. 
И тогда получается, что в данном пункте имеет 
место конкуренция двух правил – об отсутствии 
правонарушения при отсутствии вины и о доста-
точности для правонарушения одних лишь объ-
ективных признаков. 

Итак, переходя к оценке характера и глубины 
притворности принципа вины административ-
ного процесса, с некоторой логической «натяж-
кой», сопряженной с абсолютизацией букваль-
ного толкования, можно заметить следующее. 
Грамматический смысл ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ, 
по меньшей мере, ненавязчиво ориентирует 
правоприменителя на необходимость признания 
административного правонарушения совершен-
ным независимо от того, установлена или нет 
вина нарушителя. Итак, «мягко» рекомендуемый 
законодателем алгоритм здесь следующий. Сна-
чала сам по себе, независимо от вины наруши-
теля, подлежит установлению факт совершения 
административного правонарушения (админи-
стративное правонарушение до установления 
вины нарушителя). А лишь затем решается во-
прос о вине лица, совершившего нарушение. 
Тем самым, по букве ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ полу-
чается, что если вину лица доказать не удается, 
то лицо к ответственности не привлекается, од-
нако правонарушение как свершившийся юри-
дический факт имеет место. 

Здесь, очевидно, принцип вины, отчасти при-
творен, прикрывает же он, говоря условно, прин-
цип достаточности объективных признаков 
для признания деяния административным пра-
вонарушением. Это и есть реальный принцип, 
прикрываемый притворным (с учетов вышеназ-
ванных оговорок) принципом вины. 

Безусловно, здесь можно возразить, заметив, 
например, что российский правоприменитель – 
человек, в принципе, неглупый, что ему вполне 
по силам истолковать смысл ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ 
не изолированно, а во взаимосвязи с содержани-
ем ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ и т. п. Навряд ли с по-
добными возражениями следует безусловно 
соглашаться, причем, как минимум, по двум 
основаниям. Во-первых, принципиальные 
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 отраслевые нормы было бы корректным изла-
гать в законоположениях более добросовестно, 
чем ординарные. Во-вторых, имеются примеры 
из других отраслей права, когда авторы ключе-
вых законопроектов настойчиво добиваются 
повышенного уровня определенности именно 
формулировок, отражающих нормы-принципы, 
в том числе, очевидно, не рискуя полагаться 
на интеллект  правоприменителя. 

Возможное разрешение охарактеризованной 
некорректной ситуации видится в том, чтобы 
текст ч. 1 ст. 1.5 КоАП РФ уподобить, напри-
мер, конструкции ч. 1 ст. 5 Уголовного кодекса 
Российской Федерации (далее – УК РФ). В этом 
случае требующий коррекции текст выглядел бы 
следующим образом: «Лицо подлежит адми-
нистративной ответственности только за те 
общественно вредные действия (акты бездей-
ствия) и наступившие общественно вредные по-
следствия, в отношении которых установлена 
его вина». 

аналиЗ с ПоЗиций ПраВоВой ПритВорности 
ПринциПа ПреЗумПции неВиноВности, 

а также ПринциПа уВажения 
чести и достоинстВа личности В 

администратиВном Процессе

Принцип презумпции невиновности админи-
стративного процесса, основываясь на положе-
ниях чч. 2–4 ст. 1.5 КоАП РФ, а также учитывая 
подход последовательного исследователя прин-
ципов производства по делам об администра-
тивных правонарушениях А. Р. Нобеля, может 
быть определен как совокупность нормативных 
требований, обозначающих «что предположе-
ние о невиновности лица, преследуемого за со-
вершение административного правонарушения, 
может быть опровергнуто только на основе со-
вокупности… доказательств, представленных 
административным органом или его должност-
ными лицами, вступившим в законную силу 
решением при условии, что все неустранимые 
сомнения в виновности лица подтверждают его 
невиновность» [10, с. 34].

Одна из проблем здесь видится в том, что 
положения ч. 3 ст. 1.5 КоАП РФ, информируя 
преследуемого за совершение правонарушения 
о достаточной приемлемости пассивного по-
ведения для обоснования своей невиновности 
вместо активного представления правопримени-

телю доказательств невиновности, объективно 
способствует созданию в понимании правопри-
менителя искаженного представления о балансе 
добросовестности сторон административного 
процесса. Так, активная сторона, т. е., должност-
ное лицо или публичный орган содействует 
правоприменителю «в установлении истины», 
в частности, представляя доказательства совер-
шения административного правонарушения, чем 
создает предпосылки к вольному или невольно-
му восприятию себя правоприменителем в ка-
честве оказывающего помощь лица, т. е., добро-
совестного участника процесса. Пассивная же 
сторона (привлекаемое к административной от-
ветственности лицо) содействия в установлении 
истины не оказывает, а потому создает предпо-
сылки к восприятию себя правоприменителем 
в качестве недобросовестного участника процес-
са, хоть и считает, что действует в полной гармо-
нии с установлением ст. 51 Конституции РФ. 

Поскольку согласно ст. 26.11 КоАП РФ психо-
социальным источником оценки доказательств 
выступает внутреннее убеждение правоприме-
нителя, то «недобросовестность» привлекаемого 
к ответственности лица не может не создавать 
негативного предубеждения привоприменителя 
в отношении не только привлекаемого, но и его 
невиновности. Поэтому, как представляется, 
на сферу реализации принципа презумпции 
невиновности в административном процессе 
в полной мере распространимы подходы, заме-
щающие, по мнению Г. М. Резника, данную пре-
зумпцию в уголовном процессе на презумпцию 
достоверности материалов дела16. 

Таким образом, принцип презумпции неви-
новности в части освобождения привлекаемого 
от обязанности доказывать невиновность явля-
ется притворным, и если привлекаемый исполь-
зует право на освобождение от данной обязан-
ности, данный принцип фактически прикрывает 
принцип презумпции достоверности материалов 
административного дела, представленных долж-
ностным лицом. Для изменения сложившейся 
ситуации положение ч. 3 ст. 1.5 КоАП РФ о том, 
что «лицо, привлекаемое к административной 
ответственности, не обязано доказывать свою 
невиновность», целесообразно дополнить слова-
ми «однако, имеет право выражать несогласие 
со всеми или с частью доводов, обосновывающих 
его вину».

16 Коробов Е. А. Генри Резник: Наш суд не ведает сомнений // Праворуб. 2014. 10 янв. URL.: https://zachsitnik.pravorub.
ru/personal/35531.html
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Еще одна проблема принципа презумпции 
невиновности видится в сложностях реализации 
положения, изложенного в ч. 4 ст. 1.5 КоАП РФ 
о том, что «неустранимые сомнения в вино-
вности лица, привлекаемого к административ-
ной ответственности, толкуются в пользу этого 
лица». По результатам проведенных на терри-
тории Тюменской области в ходе доверитель-
ных бесед условно репрезентативных опросов 
тридцати четырех правоприменителей, перед 
среднестатистическим правоприменителем, оце-
нивающим «неустранимость сомнений» по вну-
треннему убеждению, т. е. субъективно, возника-
ет несколько сопряженных с профессиональной 
деформацией психологических барьеров. 

Первый барьер заключается в том, что нега-
тивные дисциплинарные и репутационные по-
следствия для правоприменителя в случаях, если 
его решение при обжаловании будет отменено, 
различны в зависимости от того, в чью пользу – 
привлекаемого лица или должностного лица – 
ошибся правоприменитель. Уровень негатива 
ввиду последующей отмены решения явно ниже 
при ошибке правоприменителя в пользу долж-
ностного лица. 

Второй барьер заключается в том, что у при-
влекаемого лица в понимании правопримени-
теля уровень личной заинтересованности в по-
ложительном для него исходе дела независимо 
от фактических обстоятельств несравнимо выше 
уровня личной заинтересованности в исходе 
дела у должностного лица. Поэтому позиция 
должностного лица воспринимается правопри-
менителем как в большей степени объективная, 
чем позиция привлекаемого лица. 

Результатом преодоления обоих барьеров 
в ситуации возникновения «неустранимых со-
мнений» в подавляющем большинстве случаев 
будет толкование их правоприменителем в поль-
зу публичной стороны. 

Таким образом, принцип презумпции неви-
новности, проявляющийся в виде толкования 
неустранимых сомнений в виновности лица, 
привлекаемого к административной ответствен-
ности, в пользу этого лица, является притворным 
и фактически прикрывает принцип толкования 
неустранимых сомнений в виновности привле-
каемого лица в пользу привлекающей стороны.

Следующей относительно самостоятельной 
проблемой принципа презумпции невиновности 
видится положение ч. 2 ст. 1.5 КоАП РФ о том, 
что лицо считается невиновным, «…пока его 

вина не будет доказана в порядке, предусмо-
тренном настоящим Кодексом». Тот факт, что 
для доказывания вины нет необходимости стро-
го следовать порядку, установленному Кодек-
сом, подтверждается, в частности, содержанием 
упоминавшейся выше работы И. О. Бекетова и 
В. Н. Боркова, где авторы, основываясь на мате-
риалах практики, убедительны в обосновании 
целесообразности расширения границ допусти-
мости доказательств в административном про-
цессе [3, с. 33]. С точки же зрения притворности 
принципа презумпции невиновности следует за-
метить, что в реальности виновность лица в со-
вершении административного правонарушения 
может быть доказана и в ином порядке по срав-
нению с порядком, предусмотренном КоАП РФ. 

Принцип уважения чести и достоинства 
личности в административном процессе, в от-
личие от, например, Кодекса Республики Казах-
стан об административных правонарушениях 
[6, с. 108], в КоАП РФ текстуально не включен. 
Между тем представляется корректной точка 
зрения, согласно которой в КоАП РФ данный 
принцип реализуется через взаимосвязанные 
положения ч. 3 ст. 1.6 и ч. 2 ст. 3.1 КоАП РФ 
[10, с. 48]. 

Проявления притворности здесь представля-
ется достаточным рассмотреть на примере одно-
го из названных законоположений. Так, согласно 
ч. 2 ст. 3.1 КоАП РФ административное наказа-
ние не может иметь своей целью унижение чело-
веческого достоинства физического лица, совер-
шившего административное правонарушение, 
или причинение ему физических страданий.

Общим местом в последние годы стали на-
учные статьи, содержащие суждения о недо-
пустимости в связи с признаками унижения 
человеческого достоинства назначения так назы-
ваемых «разорительных» штрафов в связи с тем, 
что при их назначении нарушаются требования 
ч. 2 ст. 3.1 КоАП РФ. Например, И. А. Адми-
ралова указывает, что «административное на-
казание не может иметь своей целью унижение 
человеческого достоинства физического лица… 
или причинение ему физических страданий… 
Однако… мы видим совершенно иной взгляд 
на значение штрафа: его сумма, по сути, носит 
разорительный характер для физического… 
лица» [2, с. 1065–1066]. С этим можно согласить-
ся, поскольку подвергнутый подобному админи-
стративному штрафу гражданин на достаточно 
длительное время фактически лишается права 
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на достойный уровень удовлетворения своих ма-
териальных потребностей.

Как представляется, проблема при назначении 
разорительных штрафов, скорее, не в правопри-
менительной индивидуализации администра-
тивного наказания, и даже не в правотворческой 
дифференциации наказания в административ-
ном праве, а в определении отраслевой принад-
лежности меры государственного воздействия 
при подобном размере штрафов. Так, очевидно, 
что суммы штрафов, предусмотренные сегодня 
отдельными статьями КоАП РФ для граждан 
и должностных лиц, сопоставимы с суммами 
штрафов, установленными УК РФ за соверше-
ние не только малозначительных преступлений, 
но и преступлений небольшой тяжести. В связи 
с этим, возникает несколько вопросов. 

Во-первых, в условиях последовательного 
возвращения в 2012–2021 гг. в уголовное пра-
во института административной преюдиции, 
представляется обоснованным ограничение 
верхних пределов административных штрафов 
для граждан и должностных лиц суммами, соот-
ветственно, 30 000 рублей и 50 000 рублей (на-
пример). Прежде всего это нужно в связи с тем, 
что «разорительные» размеры административ-
ных штрафов не согласуются ни с отраслевым 
предназначением административного права, 
ни с существенно ограниченными возможностя-
ми защиты привлекаемыми лицами своих прав 
в рамках административного процесса по срав-
нению с уголовным процессом. 

Во-вторых, если с точки зрения потребно-
стей дифференциации административной ответ-
ственности за то или иное деяние предельные 
размеры штрафа для граждан и должностных 
лиц в суммах, соответственно, 30 000 рублей 
и 50 000 руб лей (например), покажутся законо-
дателю недостаточными, деяние следует крими-
нализировать в связи с наличием в нем такого 
признака, как общественная опасность. Прямой 
криминализации или криминализации через 
административную преюдицию с пониженным 
размером административного штрафа долж-
ны подлежать все деяния, за которые сегодня 
для граждан и должностных лиц предусмотрены 
«разорительные» штрафы, если в рамках диффе-
ренциации ответственности установление таких 
штрафов представляется обоснованным.

В-третьих, при тождестве или схожести объ-
ектов правовой охраны и характеристик наказуе-
мых деяний, предусмотренных административно- 

и уголовно-правовыми нормами, целесообразно 
шире применять административную преюдицию. 

С точки же зрения притворности наличие 
в КоАП РФ составов с «разорительными» штра-
фами для граждан и должностных лиц фактиче-
ски прикрывает бытие в правовой действитель-
ности неформальных составов преступлений, 
т. е. в прямом нарушении ст. 3 УК РФ в оборот 
«вводится» норма о правонарушении, имеющем 
все материальные признаки преступления, в том 
числе, реальную наказуемость, но не включен-
ном в УК РФ. Никакого уважения к чести и до-
стоинству привлекаемых к ответственности лиц 
в данном случае, соответственно, быть не может, 
поскольку ущемляющие честь и достоинство 
существенные правоограничения применяются 
не только безосновательно, но даже и вне про-
цедуры уголовного преследования, максимально 
гарантирующей их соблюдение. 

Аналогичным образом и с примерно ана-
логичными проявлениями притворности об-
стоит дело и при реализации нормы ч. 3 ст. 1.6 
КоАП РФ, согласно которой не допускаются 
решения и действия (бездействие), унижающие 
человеческое достоинство «при применении мер 
административного принуждения». 

Как было сказано выше, есть и иные прин-
ципы административного процесса, в каждом 
из которых можно усмотреть признаки притвор-
ности, причем с точки зрения как приоритетно-
го значения проявлений притворности принци-
па законности, так и самостоятельных свойств. 
Для получения более полной характеристики 
свойств притворности системы принципов ад-
министративного процесса представляется целе-
сообразным дальнейшее их изучения на основе 
алгоритма, приведенного в настоящей статье.

Заключение

Проанализировав системообразующие прин-
ципы административного процесса на предмет их 
притворности, считаем обоснованным говорить 
о том, что все они содержат ее признаки. Это оз-
начает, что часть соответствующих этим принци-
пам идей, содержащихся в тексте закона, не имеет 
перспектив быть реализованными без искажений. 
Данный вывод исследования представляется наи-
более ценным, поскольку позволит инициировать 
обсуждение целесообразности, возможности, 
путей и перспектив коррекции ситуации. Кро-
ме того, учитывая, что соответствие буквы за-
кона его духу более важно для  принципиальных 
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 законоположений, нежели ординарных, пред-
ложены формулировки, согласующиеся в целом 
с реальными нормами-принципами администра-
тивного процесса. Указанные формулировки го-
раздо в большей степени, чем притворные, от-

ражают правовые реалии, помогая, тем самым, 
преодолеть правовую неопределенность, индуци-
руемую чрезмерным числом притворных законо-
положений в системе принципов административ-
ного процесса. 
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ВВедение

Термин «публичная власть», введенный 
в новой редакции Конституции Российской 
Федерации1 применительно к вопросам орга-
низации власти на федеральных территориях 
(ст. 67), предметам ведения Российской Федера-

ции (п. «г» ч. 1 ст. 71), компетенции Президента 
Российской Федерации (ч. 2 ст. 80) и другим, 
новеллой для юридической науки не являет-
ся. Однако он не был предметом  широкого 
 исследования, особенно применительно к орга-
нам власти. 
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Термин «публичный» (public power) про-
исходит от латинского publicus и означает 
«общественный». Следовательно, «публичная 
власть» – власть, осуществляемая в присутствии 
общественности, или власть, открытая публи-
ке, народу, открытая для дискуссии2. Это власть 
общественная по своему политико-правовому 
характеру, она способна привлекать широкие 
массы народа.

Власть – один из важнейших признаков 
любого государства. Публичная власть – при-
знак правового демократического государства. 
Между тем Дж. Локк (1632–1704) и некоторые 
другие зарубежные идеологи к публичной от-
носили власть, обладающую правом не только 
издавать общеобязательные законы, но и вво-
дить меры наказания, включая смертную казнь, 
применять силу, иные меры принуждения в це-
лях обеспечения законопослушного поведения. 
А  публично-властные полномочия должны 
иметь четкое разграничение и должны быть по-
делены между властными органами [1]. Марк-
систско-ленинская теория усматривает в сути 
«публичная власть» специфическую разновид-
ность общественного принуждения. Публичная 
власть возникла в связи с расколом общества 
на антагонистические классы и сменила перво-
бытно-общинный строй, отвечающий интере-
сам племени (рода). Идеи Дж. Локка были под-
держаны в работах М. И. Марченко, который, 
развивая их, писал о роли государства, его авто-
кратической особенности выступать носителем 
публичной (политической) власти и способно-
сти защитить права и свободы граждан, гаран-
тировать их участие в общественно-политиче-
ской жизни3.

Марксистско-ленинская теория о сути и на-
значении публичной власти сводилась к тому, 
что это есть политическая власть господствую-
щего класса, независимо от конкретных форм 
ее организации, законодательного закрепления 
и полномочий. В классово-антагонистическом 
обществе публичная власть – это всегда проявле-
ние диктатуры господствующего класса, орудие 
эксплуатации. При этом теоретики марксизма- 

ленинизма приходили к общему выводу, что, 
в отличие от капиталистических форм правле-
ния, в социалистическом государстве публичная 
власть служит интересам всего народа, является 
выразителем воли народа и связана с ним специ-
фическими формами, основанными на демокра-
тии. Эти формы эволюционируют и совершен-
ствуются по мере качественных преобразований 
общества4.

Теоретики права раскрывают понятие 
«пуб личная власть» через проявление со-
вместной жизнедеятельности, через волевое 
отношение между людьми, выработку их кол-
лективной воли5. Публичная власть имеет ме-
сто там, где есть необходимость нормативно-
го регулирования отношений, установления 
общих правил. Социальный аспект публичной 
власти, по мнению Л. Л. Попова, обусловлен 
потребностью общества в совместной орга-
низации деятельности людей. Последнее ча-
сто упоминалось им в учебной литературе как 
социальное управление6. Т. Н. Радько утверж-
дает, что только в масштабах общества власть 
публичная приобретает черты политической 
власти7.

Выдающийся российский конституционалист 
В. Е. Чиркин несколько с иной точки зрения под-
ходил к сути и содержанию понятия «публичная 
власть», которую он рассматривал как систему 
публично-правового образования. Выстраивая 
свою концепцию, Вениамин Евгеньевич выделял 
виды публично-правового образования: государ-
ство, субъект федерации, территориальная ав-
тономия, муниципальное образование, родовая 
община коренного малочисленного народа и др. 
[2, с. 18–29; 3, с. 7–9].

С. А. Авакьян раскрывал суть термина «пуб-
личная власть» через воплощение народо-
властия в России как политическую власть, 
представленную тремя ее институтами (разно-
видностями): государственная власть, власть 
местного самоуправления и общественную 
власть [4, с. 78–93]. Интерес представляет его 
высказывание о том, что общество в отношения 
с государством вступает через общественные 

2 Халипов В. Ф., Халипова Е. В. Власть. Политика. Государственная служба : словарь. М. : Луч, 1996.
3 Общая теория государства и права: академ. курс : в 3 т. / отв. ред. М. Н. Марченко. 3-е изд., перераб. и доп. М. : Нор-

ма, 2010. Т. 1. С. 117–123.
4 Большая советская энциклопедия. 1969–1978. URL: https://dic.academic.ru/dic.nsf/bse/124959
5 Радько Т. Н. Теория государства и права в схемах и определениях : учеб. пособие. М. : Проспект, 2011. С. 17–18.
6 Административное право : учеб. / под ред. Л. Л. Попова. М. : Юрист, 2005. 697 с.
7 Радько Т. Н. Указ. соч. С. 18–19.
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институты и проявляется в активной помощи 
государству и способности оказывать влияние 
на его решения и деятельность государственных 
органов и органов местного самоуправления [4, 
с. 89–91]. С. А. Авакьян выделяет виды властной 
деятельности: нормотворчество (правотворче-
ство); организацию и управление общественно- 
политическими, народно-хозяйственными 
и социальными процессами; распоряжение соб-
ственностью,  материально-финансовыми ре-
сурсами; контрольно-надзорную деятельность 
[4, с.  89–92]. 

По мнению С. И. Вершининой, обществен-
ной или публичной властью является та власть 
в государстве, источником которой выступает 
население, народ, общество. Характер публич-
ности ей придает «сама способность властво-
вать» как «результат консолидации отдельных 
полномочий каждого члена общества и передачи 
их новому публичному субъекту». Народ, обще-
ство или его часть, выражая свою волю, создает 
публичный субъект, наделяет его предметами 
ведения и передает ему часть своих полномо-
чий на решение общественно значимых вопро-
сов. Сам народ, население выступают составной 
частью публичной власти, субъектом, делегиру-
ющим свои полномочия. Он же выступает объ-
ектом, на который направлена публичная власть 
[5, с. 8–10]. При этом нельзя не отметить весь-
ма противоречивый вывод С. И. Вершининой 
о том, что публичная власть «для человека – вы-
нужденная необходимость, с которой он должен 
мириться». Поэтому, продолжает указанный 
автор, общество в лице каждого отдельного его 
члена всегда будет противостоять любому виду 
публичной власти и терпеть власть в той мере, 
в какой это необходимо для обеспечения реали-
зации собственных, субъективных прав и инте-
ресов [5, с. 8].

Законодательное ЗакреПление 
и характерные ПриЗнаки термина  

«единая система Публичной Власти»
Между тем ни Конституция Российской Фе-

дерации, ни Закон Российской Федерации о по-

правке к Конституции Российской Федерации 
от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствова-
нии регулирования отдельных вопросов органи-
зации и функционирования публичной власти» 
не раскрывают понятия «публичная власть». 
Лишь в связи с запросом Президента Россий-
ской Федерации Конституционный Суд дал за-
ключение от 16 марта 2020 г. № 1-З, в котором 
постановил, что такая категория, как «единая 
система публичной власти», производна от ос-
новополагающих понятий «государственность» 
и «государство» и соотносится с пониманием 
«политический союз (объединение) многонаци-
онального российского народа»8. В силу закона 
гл.гл. I и II Конституции Российской Федерации 
не подлежат изменению. В связи с этим принцип 
единой системы публичной власти не нашел за-
крепления в гл. 1 Конституции, но имплицит-
но, говорится в заключении Конституционного 
суда РФ, из конституционных основ сохраняют 
принципы исторически сложившегося государ-
ственного единства и возрождения суверенной 
государственности, принцип единственного ис-
точника власти – многонационального народа, 
который осуществляет свою власть непосред-
ственно и через органы государственной власти 
и органы местного самоуправления (ст. 7).

Вступивший в силу 19 декабря 2020 г. Феде-
ральный закон «О Государственном Совете Рос-
сийской Федерации» впервые узаконил понятие 
и раскрыл суть и содержание термина «публич-
ная власть»9. Указанным законом была введена 
официальная дефиниция «единая система пуб-
личной власти» (п. 1 ст. 2). Законодатель приво-
дит довольно-таки пространственное понятие 
и нет смысла транслировать его в полном объ-
еме. Однако для осмысления его сути представ-
ляется важным выделить основные элементы си-
стемы публичной власти. Так, к единой системе 
публичной власти законодательно отнесены сле-
дующие элементы: 

1) федеральные органы государственной 
власти; 

2) органы государственной власти субъектов 
Российской Федерации; 

8 О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не вступивших в силу положений За-
кона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации «О совершенствовании регулирования от-
дельных вопросов организации и функционирования публичной власти», а также о соответствии Конституции Российской 
Федерации порядка вступления в силу статьи 1 данного Закона в связи с запросом Президента Российской Федерации : 
заключение Конституц. Суда Рос. Федерации от 16 марта 2020 г. № 1-З // Рос. газ. 2020. 17 марта.

9 О Государственном Совете Российской Федерации : федер. закон от 8 дек. 2020 г. № 394-ФЗ // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 2020. № 50, ч. 3, ст. 8039.
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3) иные государственные органы; 
4) вся совокупность органов местного само-

управления. 
Было бы логичным определить указанную 

систему как «высшее звено единой системы пуб-
личной власти», потому что существует и иной 
уровень этой системы, имманентный высшему 
звену. А именно, каждый из элементов вышепри-
веденной системы в свою очередь состоит из 
обособленной системы институтов (системы 
органов государственной власти, системы госу-
дарственных органов и системы органов местно-
го самоуправления). Представляется возможным 
определить ее место следующим образом: «систе-
ма институтов единой системы публичной вла-
сти» или «подсистема единой системы публичной 
власти». Весьма важно отметить, что каждый эле-
мент высшей системы, каждый институт единой 
системы является достойным самостоятельного 
исследования, подробного изучения механизма 
его действия и взаимодействия с другими элемен-
тами и институтами. Несомненно, эта тема иссле-
дования будет актуальной в ближайшие годы как 
с теоретической, так и с точки зрения практико-
ориентированного подхода, и найдет отражение 
в трудах ученых и исследователей.

Отличительными (характерными) призна-
ками публичного органа власти (вытекающими 
из рассматриваемого закона) являются: 

– деятельность, осуществляемая на основе 
принципов, закрепленных в Конституции Рос-
сийской Федерации;

– согласованное функционирование в преде-
лах и на основании Конституции Российской 
Федерации;

– деятельность, осуществляемая в соответст-
вии с законодательством Российской  Федерации; 

– взаимодействие – основа деятельности пуб-
личного органа, включая организационно-право-
вое, функциональное и финансово-бюджетное 
взаимодействие, а также по вопросам передачи 
полномочий между уровнями публичной власти;

– основная цель деятельности публичного 
органа – соблюдение и защита прав и свобод че-
ловека и гражданина, создание условий для со-
циально-экономического развития государства10.

Учитывая разъяснения Конституционного 
Суда РФ, приведенные в рассмотренном выше 
заключении от 16 марта 2020 г. № 1-З, при-
знаки представляется возможным дополнить 
 следующими: 

– наличие тесной связи публичных функций 
и задач у публичного органа;

– отражение в полномочиях, закрепленных 
за публичным органом, воли многонациональ-
ного народа, осуществляющего свою власть не-
посредственно и через органы государственной 
власти и органы местного самоуправления и др.

В российской и зарубежной научной юридиче-
ской литературе неоднократно предпринимались 
попытки выделять характерные черты пуб личной 
власти11 [1; 2, с. 18–29; 6, с. 18–21; 7, с. 3–11; 
8, с. 3–10; 9, с. 7–8; 10, с. 7–9; 11; 15; 16]. Так, 
Н. С. Малютин к числу важных характеристик 
пуб личной власти относит: осуществление власти 
в интересах всего народа; направленность на госу-
дарство, общество, каждого конкретного человека; 
общедоступность; непосредственность (осущест-
вления публичной власти народом); транспарент-
ность, открытость, гласность. Последние три 
Н. С. Малютин связывает со свое образным обще-
ственным (народным)  контролем12.

характеристика элементоВ Высшего 
ЗВена единой системы Публичной Власти, 

Политико-ПраВоВые сВяЗи  
и формы ВЗаимодейстВия

Уместным будет привести краткую характе-
ристику каждого элемента высшего звена единой 
системы публичной власти, а затем его подсисте-
мы и продемонстрировать (выявить) политико-
правовые связи и формы взаимодействия орга-
нов публичной власти Российской Федерации. 
Основываясь прежде всего на положениях Кон-
ституции Российской Федерации (ст.ст. 10, 95, 
110, 118 и др.), федеральных конституционных 
законах и других нормативных правовых актах, 
рассмотрим систему федеральных органов госу-
дарственной власти. 

Законодательная (представительная) власть 
согласно Конституции Российской Федера-
ции – это Федеральное Собрание или парламент 

10 Основание: Федеральный закон от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете Российской Федерации».
11 Лазарев Б. М. Принцип разделения властей: проблемы реализации // Клуб «Реалисты» : информ.-аналит. бюл. 1995. 

С. 32–35 ; Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Административное право Российской Федерации : учеб. М. : 
ИКД Зерцало-М, 2001.

12 Малютин Н. С. Публичная власть. Доступ из СПС «КонсультантПлюс». Материал подготовлен с использованием 
правовых актов по состоянию на 13 января 2021 г.
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 Российской Федерации. Федеральное Собра-
ние состоит из двух палат – Совета Федерации 
и Государственной Думы. Совет Федерации со-
стоит из сенаторов Российской Федерации. Го-
сударственная Дума формируется гражданами 
Российской Федерации посредством проведения 
выборов в числе 450 депутатов. В Совет Федера-
ции входят представители от каждого субъекта 
Российской Федерации: по одному от законода-
тельного (представительного) и по одному от ис-
полнительного органа государственной власти 
(ч. 2 ст. 95 Конституции). 

Исполнительную власть Российской Феде-
рации осуществляет Правительство Российской 
Федерации под общим руководством Президен-
та Российской Федерации (ч. 1 ст. 110). Прези-
дент Российской Федерации обеспечивает согла-
сованное функционирование и взаимодействие 
Правительства Российской Федерации и иных 
органов, входящих в единую систему публичной 
власти. Правительство руководит деятельностью 
федеральных органов исполнительной власти, 
за исключением федеральных органов испол-
нительной власти, руководство деятельностью 
которых осуществляет непосредственно Прези-
дент Российской Федерации (пп. 2 и 3 ст. 110). 

Государственная Дума рассматривает и об-
суждает проекты федеральных законов, которые 
подготовлены Правительством Российской Фе-
дерации как субъектом законодательной иници-
ативы. Например, подготовка такого социально- 
значимого проекта, как федеральный бюджет, 
на конституционном уровне возложена на Пра-
вительство Российской Федерации. Федераль-
ное Правительство не только отвечает за разра-
ботку и представление Государственной Думе 
федерального бюджета, на него Конституцией 
возложена обязанность обеспечить его исполне-
ние и представить Государственной Думе отчет 
об исполнении федерального бюджета. Прави-
тельство также представляет Государственной 
Думе ежегодные отчеты о результатах своей дея-
тельности, в том числе по вопросам, обозначен-
ных Государственной Думой (ч. 1 ст. 114) в каче-
стве приоритетных.

Все законы, в которых закреплены нор-
мы по вопросам финансово-правового регу-
лирования в стране, налогообложения, вы-
пуска государственных займов, финансовых 
обязательствах государства, и другие законопро-
екты, предусмат ривающие расходы, покрывае-
мые за счет федерального бюджета, могут быть 

внесены на рассмотрение в Государственную 
Думу только при наличии заключения Федераль-
ного Правительства (ч. 3 ст. 104). 

Государственная Дума рассматривает вопрос 
и выносит решение об утверждении кандидатур 
заместителей Председателя Правительства Рос-
сийской Федерации и федеральных министров, 
за исключением федеральных министров, кото-
рых назначает Президент РФ после проведения 
консультаций с сенаторами (п. «д.1» ст. 83). Ут-
вержденные Государственной Думой кандидату-
ры заместителей Председателя Правительства РФ 
и федеральных министров подлежат назначению 
на должность Президентом РФ (ч. 3 ст. 112) как 
главой исполнительной власти (ч. 1 ст. 110). 

Законодательные (представительные) органы 
устанавливают и вводят общеобязательные нор-
мы и правила, а в компетенцию Правительства 
Российской Федерации входит обеспечение ис-
полнения российского законодательства, созда-
ние условий, для претворения в жизнь приня-
тых законов. Функция обеспечение исполнения 
весьма многогранна, она включает в себя такие 
вопросы, как: организация, координация и на-
правление деятельности органов исполнитель-
ной власти; реализация внутренней и внешней 
политики Российской Федерации; определение 
единой социально-ориентированной государ-
ственной политики в областях и сферах, опреде-
ленных Конституцией, обеспечение реализации 
национальных целей, национальных проектов; 
несение ответственности за поставленные зада-
чи и принимаемые решения и др.

Весомое значение в отношениях политико-
правовых сдержек и противовесов имеет пар-
ламентский контроль, который применяется 
в отношении действий и решений федерального 
Правительства и органов исполнительной вла-
сти. Сенаторы, депутаты Государственной Думы 
вправе направлять парламентские запросы руко-
водителям государственных органов и органов 
местного самоуправления по вопросам, относя-
щимся к компетенции этих органов (ст. 103.1). 

Рассмотрим аргументы, например, основан-
ные на взаимной ответственности. Так, при трех-
кратном отклонении Государственной Думой 
кандидатур заместителей Председателя Пра-
вительства и федеральных министров решение 
принимает Президент РФ. Президент Россий-
ской Федерации вправе в перечисленных Кон-
ституцией случаях распустить Государственную 
Думу и назначить новые выборы (ч. 4 ст. 112).
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Представительная власть (Государственная 
Дума) также может выразить недоверие Пра-
вительству Российской Федерации. В случае 
повторно вынесенного акта недоверия Прави-
тельству Российской Федерации, Президент 
Российской Федерации объявляет об отставке 
Правительства Российской Федерации либо рас-
пускает Государственную Думу и назначает но-
вые выборы (ч. 3 ст. 117).

Из вышесказанного можно сделать вывод, 
что на высшем – конституционном – уровне 
была узаконена система сдержек и противо-
весов между федеральными органами государ-
ственной власти: законодательной (предста-
вительной) властью (Государственной Думой, 
Советом Федерации) и исполнительной властью 
(Правительством Российской Федерации) [12, 
с.  166–173; 13, с. 6–11; 14, с. 22–25].

Судебная власть. В правовом демократиче-
ском государстве судебной власти отводится 
особая роль. Осуществляя правосудие, судебная 
власть обеспечивает верховенство права. Основ-
ное функциональное назначение – правосудие 
(ст. 118). Судебная система Российской Феде-
рации устанавливается Конституцией Россий-
ской Федерации и Федеральным конституци-
онным законом от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ 
«О судеб ной системе Российской Федерации» 
(ред. от 8 декабря 2020 г.)13. 

Основополагающие принципы судебной вла-
сти: независимость, соблюдение требований 
закона. Суды самостоятельны и независимы 
от чьей бы то ни было воли, влияния извне, дей-
ствуют на основе закона и подчиняются только 
Конституции Российской Федерации.

Никакие другие органы и должностные лица 
не вправе подменять собой правосудие. Будучи 
единой на всей территории России, судебная 
власть самостоятельна и действует независимо 
от законодательной и исполнительной властей 
(ст. 1 Федерального конституционного закона 
от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной си-
стеме Российской Федерации» (ред. от 8 декабря 
2020 г.)). Законы и иные нормативные правовые 
акты, отменяющие или умаляющие самостоя-
тельность судов ничтожны (ст. 7). 

Заслуживает внимания мысль, высказанная 
А. М. Яковлевым в комментарии к Конститу-
ции РФ о том, что власть законодательная про-
изводна от волеизъявления народа (в т. ч. от по-
бедившего на парламентских выборах 
большинства). Власть исполнительная зависит 
от власти законодательной. Структура испол-
нительной власти иерархична. В ней действу-
ет принцип соподчиненности низших звеньев 
высшим. И только судебная власть независима 
и подчинена исключительно закону14.

Между тем политико-правовая связь между 
судебной и законодательной властями суще-
ствует. Ее обеспечивает прежде всего Президент 
Российской Федерации, который в силу Кон-
ституции представляет сенаторам Совета Феде-
рации кандидатуры для назначения на долж-
ность Председателя Конституционного Суда РФ, 
Верховного Суда РФ, их заместителей и судей 
Конституционного и Верховного Суда Россий-
ской Федерации и назначает на должности пред-
седателей, заместителей председателей и судей 
других федеральных судов (п. «е» ст. 83 Кон-
ституции РФ в обновленной редакции). Кроме 
указанного, Президент вносит в Совет Федера-
ции представление о прекращении полномочий 
вышеперечисленных лиц (судей) в случае со-
вершения ими поступка, порочащего честь и до-
стоинство судьи, и в иных предусмотренных фе-
деральным конституционным законом случаях 
(п. «л» ст. 102)15. Совет Федерации рассматри-
вает указанные кандидатуры судей и принима-
ет соответствующие решения (п. «ж» ст. 102). 
Также уместно отметить, что судебная система, 
судьи, работники судов осуществляют свою де-
ятельность за счет средств, выделяемых из госу-
дарственного (федерального) бюджета.

Если Государственной Думой выдвинуто об-
винение в государственной измене или соверше-
нии тяжкого преступления в отношении действу-
ющего или прекратившего исполнение своих 
полномочий Президента Российской Федерации, 
подтвержденное заключением Верховного Суда 
Российской Федерации и заключением Консти-
туционного Суда Российской Федерации, Со-
вет Федерации выносит решение об отрешении 

13 Собр. законодательства Рос. Федерации. 1997. № 1, ст. 1 ; 2020. № 50, ч. 1, ст. 8029.
14 Конституция Российской Федерации. Комментарий / под общ. ред. Б. Н. Топорнина, Ю. М. Батурина. М. : Юрид. 

лит., 1994. C. 96–97.
15 О статусе судей в Российской Федерации : закон Рос. Федерации от 26 июня 1992 г. № 3132-1 (ред. от 8 дек. 2020 г., 

с изм. от 30 дек. 2020 г.) // Ведомости Съезда нар. депутатов Рос. Федерации и Верхов. Совета Рос. Федерации. 1992. № 30, 
ст. 1792.
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от должности, а Президент Российской Федера-
ции, прекративший исполнение своих полномо-
чий, лишается неприкосновенности (ст. 93).

На основании ст. 104 российской Конститу-
ции Президент Российской Федерации, Совет 
Федерации, сенаторы Российской Федерации, 
депутаты Государственной Думы, Правитель-
ство, законодательные (представительные) ор-
ганы субъектов Российской Федерации облада-
ют в равной степени правом законодательной 
инициативы. К ведению Конституционного 
Суда Российской Федерации относятся провер-
ка конституционности принятого федерального 
закона. Президент подписывает закон после вы-
несенного Конституционным Судом заключения 
(ст. 107).

краткая характеристика  
Политико-ПраВоВых сВяЗей  

и форм ВЗаимодейстВия органоВ 
государстВенной Власти  

субъектоВ российской федерации

Ко второму элементу системы публичной 
власти отнесены органы государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации. В соот-
ветствии с положениями ст. 5 Конституции Рос-
сийской Федерации федеративное устройство 
страны основано на государственной целостно-
сти, единстве системы государственной власти, 
равноправии субъектов Российской Федерации 
между собой и во взаимоотношениях с феде-
ральными органами государственной власти. 
Состав Российской Федерации многообразен. 
Это республики, края, области, города федераль-
ного значения, автономные области, автономные 
округа. Государственную власть в субъектах 
Российской Федерации представляют органы, 
образуемые субъектом самостоятельно в соот-
ветствии с основами конституционного строя 
Российской Федерации и общими принципами 
организации представительных и исполнитель-
ных органов государственной власти (ст. 77). 
Предметы ведения, полномочия и их разграни-
чение между федеральными органами государ-
ственной власти и органами государственной 
власти субъектов основаны на нормах Конститу-
ции, а также договорах о разграничении предме-
тов ведения и полномочий (чч. 2 и 3 ст. 11). Все 
разногласия, возникающие между федеральны-
ми органами государственной власти и органами 

государственной власти ее субъектов разреша-
ются Президентом Российской Федерации по-
средством согласительных процедур (п. 1 ст. 85). 

В соответствии с Конституцией Россий-
ской Федерации (ст. 78) нормами Федерально-
го конституционного закона от 6 ноября 2020 г. 
№ 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Фе-
дерации» (ст. 12)16 федеральные органы испол-
нительной власти для осуществления полно-
мочий могут создавать свои территориальные 
органы и передавать им осуществление части 
своих полномочий. По предметам совместно-
го ведения Российской Федерации и субъектов 
Российской Федерации Правительство Россий-
ской Федерации направляет в законодательные 
(представительные) и исполнительные органы 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации проекты своих решений. В случае 
противоречия актов, принятых органами ис-
полнительной власти субъектов Конституции 
Российской Федерации, федеральному зако-
нодательству, международным обязательствам 
России, равно в случае содержания в них норм, 
посягающих на права и свободы человека, Пра-
вительство Российской Федерации вправе выйти 
с предложением о приостановлении их действия 
(ст. 13 Федерального конституционного закона 
от 6 ноября 2020 г. № 4-ФКЗ «О Правительстве 
Российской Федерации»).

Тесная связь между субъектами Российской 
Федерации и законодательными (представитель-
ными) органами власти Российской Федерации 
проявляется и в том, что по два представителя 
от каждого субъекта Российской Федерации: 
по одному от законодательного (представитель-
ного) и исполнительного органов государствен-
ной власти входят в состав Совета Федерации 
(п. «а» ч. 2 ст. 95). 

краткая характеристика  
Политико-ПраВоВых сВяЗей  

и форм ВЗаимодейстВия 
иных государстВенных органоВ

Третий элемент высшего звена единой систе-
мы публичной власти – иные государственные 
органы, к ним следует отнести Государственный 
Совет Российской Федерации (далее – ГС РФ), 
формируемый Президентом Российской Федера-
ции. ГС РФ – конституционный государственный 
орган, который создается для целей обеспечения 

16 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».         
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согласованного функционирования и взаимодей-
ствия органов, входящих в единую систему пуб-
личной власти. В компетенцию ГС РФ входит 
также определение основных направлений внут-
ренней и внешней политики Российской Феде-
рации, приоритетных направлений социально-
экономического развития государства, участие 
в разработке стратегических задач и целей внут-
ренней и внешней политики Российской Феде-
рации (ст. 3 Федерального закона от 8 декабря 
2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете 
Российской Федерации»).

Государственный Совет Российской Феде-
рации призван способствовать согласованному 
функционированию и взаимодействию всех ор-
ганов, входящих в единую систему публичной 
власти, в целях соблюдения и защиты конститу-
ционных прав и свобод граждан Российской Фе-
дерации (п. 2 ст. 3 Федерального закона от 8 де-
кабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном 
Совете Российской Федерации»).

Давно подмечено, что Конституция Россий-
ской Федерации называет отдельные иные го-
сударственные органы, при этом не относит их 
ни к одной ветви власти. К их числу, например, 
следует отнести Центральный банк Российской 
Федерации (Банк России). Его основная функ-
ция названа в Конституции: защита и обеспе-
чение устойчивости рубля. Эту функцию Банк 
России осуществляет независимо от других 
органов государственной власти (ст. 75) и дей-
ствует на основании и в соответствии с нор-
мами Федерального закона от 10 июля 2002 г. 
№ 86-ФЗ «О Центральном банке Российской 
Федерации (Банке России)» (ред. от 30 декабря 
2020 г.)17.

В целях осуществления государственного 
контроля за исполнением федерального бюджета 
Совет Федерации и Государственная Дума обра-
зуют постоянно действующий орган – Счетную 
палату, состав и порядок деятельности которой 
определяются Федеральным законом от 5 апреля 
2013 г. № 41-ФЗ «О Счетной палате Российской 
Федерации» (ред. от 29 мая 2019 г.)18. Счетная 
палата Российской Федерации подотчетна толь-

ко Федеральному Собранию. Ее деятельность 
не может быть приостановлена даже по причине 
роспуска Государственной Думы.

В целях осуществления надзора за соблюде-
нием Конституции Российской Федерации и ис-
полнением законов, надзора за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина, а также 
выполнения иных функции, в Российской Феде-
рации учрежден специализированный и незави-
симый орган – Прокуратура Российской Федера-
ции. Прокуратура названа в Главе 7 в единстве 
с судебной властью. Прокуратура Российской 
Федерации представляет единую федеральную 
централизованную систему органов. Ее полно-
мочия, функции, организация и порядок дея-
тельности определены в нормах Федерального 
закона от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О прокура-
туре Российской Федерации» (ред. от 30 декабря 
2020 г.)19.

Интерес представляет еще один публичный 
орган, правильнее сказать, система публичных 
органов, напрямую не названные в Конституции 
Российской Федерации. Это система избиратель-
ных органов: избирательные комиссии, комис-
сии референдума. Центральная избирательная 
комиссия Российской Федерации (далее – ЦИК 
России) – высший постоянно действующий фе-
деральный государственный орган. ЦИК России 
организует подготовку и проведение выборов, 
референдумов в Российской Федерации. Систе-
ма избирательных органов, кроме ЦИК России, 
включает: избирательные комиссии субъектов 
Российской Федерации; избирательные комис-
сии муниципальных образований; окружные 
избирательные комиссии; территориальные 
(районные, городские и др.) комиссии; участ-
ковые комиссии (ст. 20 Федерального закона 
от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ)20. Все вышеназван-
ные комиссии, включая ЦИК России, обеспечи-
вают реализацию и защиту избирательных прав 
граждан Российской Федерации, права на уча-
стие в референдуме.

Представители Центрального банка Россий-
ской Федерации, Генеральной прокуратуры Рос-
сийской Федерации, Счетной  палаты Российской 

17 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2002. № 28, ст. 2790 ; 2021. № 1, ч. 1, ст. 53.
18 Там же. 2013. № 14, ст. 1649 ; 2019. № 22, ст. 2662.
19 Ведомости Съезда нар. депутатов Рос. Федерации и Верхов. Совета Рос. Федерации. 1992. № 8, ст. 366 ; Собр. за-

конодательства Рос. Федерации. 2021. № 1, ч. 1, ст. 79.
20 Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации : 

федер. закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ (ред. от 31 июля 2020 г.) (с изм. и доп., вступ. в силу с 14 сент. 2020 г.) // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2002. № 24, ст. 2253.
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Федерации, иные лица, равно как и представите-
ли палат Федерального Собрания, Конституци-
онного Суда Российской Федерации, Верховно-
го Суда Российской Федерации, Следственного 
комитета Российской Федерации, вправе уча-
ствовать в заседаниях Правительства Россий-
ской Федерации и выходить с предложениями. 
Это правило, закрепленное в ст. 30 Федерально-
го конституционного закона от 6 ноября 2020 г. 
№ 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Феде-
рации», подчеркивает взаимосвязь высших ор-
ганов публичной власти, их скоординированные 
и согласованные действия, отвечает принципам 
законности, демократии и другим конституцион-
ным принципам.

Характерные признаки публичного органа 
власти, перечисленные в нормах Федерально-
го закона «О Государственном Совете Россий-
ской Федерации», не позволяют отнести к чис-
лу пуб личных органов власти государственные 
 корпорации. 

краткая характеристика  
Политико-ПраВоВых сВяЗей  

и форм ВЗаимодейстВия органоВ местного 
самоуПраВления

Четвертый элемент высшего звена единой 
системы публичной власти – вся совокупность 
органов местного самоуправления.

Органы местного самоуправления не вхо-
дят в систему органов государственной власти. 
Между тем конституционно закреплено: в Рос-
сийской Федерации признается и гарантирует-
ся местное самоуправление (ст. 12 Конституции 
Российской Федерации). Местное самоуправ-
ление осуществляется в муниципальных об-
разованиях и обеспечивает самостоятельное 
принятие решений населением по вопросам 
местного значения. Виды муниципальных об-
разований устанавливаются Федеральным зако-
ном от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (ред. от 29 де-
кабря 2020 г.)21. Структура органов местного 
самоуправления определяется его населени-
ем самостоятельно в соответствии с общими 
принципами организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации, установленны-
ми Федеральным законом от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Феде-
рации» (ред. от 29 декабря 2020 г.). Органы го-
сударственной власти Российской Федерации 
могут принимать участие в формировании ор-
ганов местного самоуправления, в назначении 
на должность и освобождении от должности 
должностных лиц органов местного самоуправ-
ления в порядке, установленном законами Рос-
сийской  Федерации.

Взаимосвязь местного самоуправления и ор-
ганов государственной власти проявляется в том, 
что органы местного самоуправления в своей 
деятельности руководствуются не только Кон-
ституцией Российской Федерации, федеральны-
ми законами, общепризнанными принципами 
и нормами международного права, но и норма-
тивными правовыми актами, издаваемыми Пре-
зидентом Российской Федерации, Правитель-
ством Российской Федерации, нормативными 
правовыми актами субъектов Российской Феде-
рации и иными правовыми актами (ст. 4 Феде-
рального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» (ред. 
от 29 декабря 2020 г.)).

Немаловажное значение имеет то обстоятель-
ство, что государство и субъекты Российской 
Федерации принимают непосредственное уча-
стие в финансировании здравоохранения, обра-
зования, иных социально-значимых программ 
территорий, где находится местное самоуправ-
ление. Программы проведения совместных ме-
роприятий и софинансирования составляются 
с участием федерального и регионального прави-
тельства. В целях софинансирования расходных 
обязательств местным бюджетам из бюджета 
субъекта Российской Федерации предоставля-
ются субсидии.

Формирование доходов местных бюджетов 
осуществляется в соответствии с бюджетным 
законодательством Российской Федерации, за-
конодательством о налогах и сборах и законо-
дательством об иных обязательных платежах 
(ст. 55 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Феде-
рации» (ред. от 29 декабря 2020 г.)). Сбаланси-
рованное развитие и выравнивание бюджетной 
обеспеченности городских и сельских поселе-
ний, внутригородских районов  осуществляется 

21 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2003. № 40, ст. 3822 ; 2021. № 1, ч. 1, ст. 3.    
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в соответствии с требованиями Бюджетного 
кодекса Российской Федерации. Источниками 
 финансового обеспечения инициативных про-
ектов являются бюджетные ассигнования, выде-
ляемые на реализацию инициативных проектов 
из бюджета федерации и субъекта Российской 
Федерации.

Государство может делегировать органам 
местного самоуправления часть полномочий Рос-
сийской Федерации. Финансовое обеспечение 
расходных обязательств муниципальных образо-
ваний, возникающих при выполнении государ-
ственных полномочий Российской Федерации, 
осуществляется за счет средств федерального 
бюджета путем предоставления субвенций мест-
ным бюджетам из бюджета субъекта Российской 
Федерации (ст. 63 Федерального закона от 6 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» (ред. от 29 декабря 2020 г.)).

Заключение

Представляется возможным констатиро-
вать, что с вступлением в силу Закона о по-
правке к Конституции сформировался новый 
социально- политический феномен – пуб личная 
власть. Под публичной властью в Российской 
Федерации понимается единая система органов 
(федеральных органов государственной власти, 
органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, иных государственных ор-

ганов, а также вся совокупность органов местно-
го самоуправления. 

Получен не менее значимый вывод о том, 
что узаконенная на высшем – конституцион-
ном – уровне система сдержек и противовесов 
между федеральными органами государствен-
ной власти не исключает, а, наоборот, делает 
более тесной взаимосвязь всех органов единой 
системы публичной власти, нацеливает их на со-
блюдение Конституции Российской Федерации, 
служение обществу, обеспечение и защиту га-
рантированных Конституцией прав и свобод че-
ловека и гражданина, создает условия для раз-
вития государства и социально-экономического 
благополучия народа.

Значимая роль в вопросах взаимодействия 
органов публичной власти в единой системе 
отводится Президенту Российской Федерации. 
Правительство Российской Федерации в единой 
системе органов публичной власти занимает 
одно из центральных мест. Это равноправный 
орган в политико-правовой системе сдержек 
и противовесов. Компетенции, которыми обла-
дает Правительство Российской Федерации, по-
зволяют этому органу власти, с одной стороны, 
проявлять законодательную инициативу, с дру-
гой – обеспечивать взаимосвязь между иными 
органами публичной власти, проводить единую 
социально-ориентированную политику, созда-
вать условия, позволяющие гражданам страны 
в полной мере реализовать свои права и свободы.
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1 Так, в Казахстане до настоящего времени действовал Закон Республики Казахстан от 27 ноября 2000 г. № 107 «Об ад-
министративных процедурах». 29 июня 2020 г. в Республике был принят Административный процедурно-процессуальный 
кодекс, который введен в действие с 1 июля 2021 г. (Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики 
Казахстан от 29 июня 2020 г. № 350-VI. URL: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2000000350#z1428).

ВВедение

Законы об административных процедурах 
(производствах) действуют во многих странах, 
в том числе и в постсоветских государствах (на-
пример, Латвии, Литве, Армении, Азербайджа-
не, Грузии и Кыргызстане). При этом многие 
республики разработали и разрабатывают свое 
законодательство об административных проце-
дурах с участием экспертов из различных стран, 
в которых данные нормативные правовые акты 

имеют весьма продолжительное и успешное 
применение1. 

Вследствие реформ в законодательстве этих 
стран появились такие юридические понятия, 
как, например, административный акт, прин-
цип соразмерности, право гражданина быть за-
слушанным до принятия органом публичного 
управления решения и т. д.

Несмотря на принятие в Российской Федерации 
Кодекса административного  судопроизводства, 
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административно-процессуальное право России 
сегодня – одна из самых сложных и противоре-
чивых отраслей всего процессуального законода-
тельства. Негативно сказывается на проводимой 
административной реформе то обстоятельство, 
что Российская Федерация едва ли не единствен-
ная из постсоветских государств, в которой в на-
стоящее время отсутствует законодательный акт, 
устанавливающий общие принципы админи-
стративных процедур (производств), применяе-
мых для принятия (издания) административных 
право вых актов.

Основная роль в правовом регулировании ад-
министративных процедур в России отводится 
подзаконным нормативным актам – так называ-
емым административным регламентам, издавае-
мым органами исполнительной власти. Не смотря 
на определенную положительную роль, которую 
играют эти нормативные правовые акты в госу-
дарственном и муниципальном управлении, оче-
видно, что они не могут восполнить пробел рос-
сийского публичного права в части защиты прав 
граждан от действий органов государственного 
и муниципального управления.

Сегодня общепризнано, что государственное 
управление можно считать успешным, если оно 
обеспечивает гражданам комфортные условия 
для реализации ими своих прав и свобод. Эф-
фективное государственное управление – это 
разумный баланс между государственно-право-
вым регулированием и повседневной деятельно-
стью общества. По общему мнению германских 
административистов, административное право 
является ничем иным как продолжением кон-
ституционного права, реализацией его основных 
принципов и положений [1, с. 527–533].

Современное административное право ФРГ 
является одной из самых обширных и хорошо 
разработанных отраслей немецкой системы пра-
ва, регулирующее деятельность государствен-
ных и муниципальных органов и структур, ре-

ализующих функции публичного управления. 
Особенное место в нем занимает законодатель-
ство об административных процедурах, основу 
которого составляют Федеральный закон об ад-
министративном производстве2 и законы земель 
об административном производстве3, которые по 
своему содержанию совпадают, за исключением 
отдельных случаев, связанных с особенностями 
организации управления4.

станоВление ЗаконодательстВа 
об администратиВных Процедурах 

В германии

Считается, что исторически первый в Евро-
пе и мире закон об административных проце-
дурах был принят в Австрии в 1925 г., в период 
 финансово-экономического кризиса. По мнению 
Х. Шеффера, задачами абсолютно новаторского 
в то время закона были: 

– радикальная стандартизация и упрощение 
административных процедур; 

– создание четкого и подлежащего право-
вой защите статуса индивидуальных субъектов 
[2, р. 871; 3, S. 13, 16].

Положительный опыт Австрии был перенят 
некоторыми землями Германии, разработка же 
общефедерального процессуального закона ФРГ 
заняла несколько десятилетий. 

Великое Герцогство Баден стало в 1864 г. 
первой землей Германии, создавшей админи-
стративный суд (нем. Verwaltungsgerichtshof) 
в качестве независимого, отдельного от админи-
страции органа, который в порядке второй и по-
следней инстанции должен был разрешать опре-
деленные споры в области публичного права. 
В порядке первой инстанции споры рассматри-
вались сформированными при окружных адми-
нистрациях окружными советами. Они не явля-
лись полностью самостоятельными судами и все 
еще зависели от внутриведомственной админи-
стративной юстиции [4, S. 13–21].

2 Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003, das zuletzt durch Artikel 24 Ab-
satz 3 des Gesetzes vom 25. Juni 2021 geändert worden ist // BGBl. I S. 102 ; BGBl. I S. 2154.

3 См., напр.: Allgemeines Verwaltungsgesetz für das Land Schleswig-Holstein (Landesverwaltungsgesetz – LVwG) in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 2. Juni 1992, zuletzt geändert durch Gesetz vom 26.02.2021 // GVOBl. 1992. S. 243, 534 ; GVO-
Bl. S. 222 ; Hamburgisches Verwaltungsverfahrensgesetz (HmbVwVfG) vom 9. November 1977, zuletzt geändert durch Gesetz 
vom 20.04.2005 // HmbGVBl. 1977. S. 333 ; HmbGVBl. 2005. S. 141.

4 Указанные законы содержат наряду с положениями о применении указанных законов также процедурные правила 
административного производства. Кроме того, в них включены и положения о материальном административном праве по-
стольку, поскольку это право находится в связи с административным производством. Применение закона, регламентирую-
щего административное производство, полностью исключено в некоторых областях управления, например, в управлении 
финансами, налоговыми поступлениями, а также в отношении преследования за уголовные преступления и нарушения 
общественного порядка.
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В статье 107 Веймарской конституции 
(1919 г.) также предусматривалось создание ад-
министративных судов в империи и землях в це-
лях защиты граждан от предписаний и распоря-
жений административных органов5.

Впервые Федеральное правительство Герма-
нии включило принятие Закона об административ-
ной процедуре в свою законодательную програм-
му в правительственной декларации от 18 октября 
1963 г. При этом была подчеркнута важность при-
нятия данного процессуального нормативного 
правового акта для формирования в государстве 
единой системы процессуального права и адми-
нистративной практики в органах пуб личного 
управления6. По этой причине в 1964 г. Федерация 
и земли приняли решение о совместной разработ-
ке типового проекта Закона об административной 
процедуре в целях принятия этого проекта с иден-
тичным содержанием Бундестагом в качестве 
феде рального закона и парламентами земель в ка-
честве земельных законов. 

В результате длительной работы в 1970 г. был 
подготовлен второй законопроект, но он не был 
принят. И только следующий проект Закона 
об административной процедуре от 18 июля 
1973 г. был принят 25 мая 1976 г. и вступил 
в силу 1 января 1977 г.7 (далее – ЗАП ФРГ).

характеристика Закона 
об администратиВной Процедуре

Административное производство в широ-
ком смысле – это любая деятельность органа 
публичного управления, направленная на при-
нятие решения. В соответствии с § 9 ЗАП ФРГ 
административной процедурой в смысле закона 
является имеющая внешние последствия дея-
тельность административных органов, которая 
направлена на проверку наличия условий, под-
готовку и издание административного акта либо 
на заключение публично-правового договора. 
При этом она не связана соблюдением опреде-
ленной формы, если отсутствуют специальные 
правила о форме процедуры. Ее осуществление 
должно быть простым, целесообразным и опера-
тивным (§ 10 ЗАП ФРГ). 

Таким образом, ЗАП ФРГ ограничивает широ-
кое понимание административного производства 
именно подготовкой и изданием администра-
тивного акта, а также заключением публично-
правового договора. Кроме того, администра-
тивный орган имеет «определенную свободу 
действий» – может действовать гибко в зависи-
мости от особенностей административного дела 
и самостоятельно решать, когда и в каком объ-
еме возбуждать дело, когда и каких участников 
к нему привлекать, как и в каком объеме соби-
рать информацию и доказательства, как произво-
дить заслушивание участников и т. д.8

ЗАП ФРГ состоит из восьми частей. В первой 
части содержатся общие положения о сфере при-
менения закона, территориальной компетенции 
ведомств, порядке оказания межведомственной 
помощи и порядке передачи электронных доку-
ментов между ведомствами и частными лицами. 
Вторая часть включает общие положения об ад-
министративной процедуре, в том числе о лицах, 
участвующих в деле, о доказательствах и сроках. 
Третья часть закона посвящена административ-
ному акту; четвертая часть – публично-правово-
му договору; пятая – проведению особых видов 
процедур (официальной административной про-
цедуры, процедуры ускорения выдачи разреше-
ний, процедуры утверждения планов); шестая 
часть – обжалованию административного акта 
и возмещению расходов в предварительном про-
изводстве; седьмая часть – деятельности в ад-
министративной процедуре на общественных 
началах и деятельности комиссий. Заключи-
тельные положения содержатся в восьмой части 
[5, c. 255–285].

Действие закона распространяется на пуб-
лично-правовую деятельность административ-
ных органов:

– Федерации, корпораций, учреждений 
и фондов публичного права прямого федераль-
ного подчинения;

– земель, общин и объединений общин, дру-
гих юридических лиц публичного права, поднад-
зорных органов власти земли, если они исполня-
ют федеральное законодательство по  поручению 

5 Конституция Германского рейха от 11 августа 1919 г. // Баварская государственная библиотека (БСБ, Мюнхен). URL: 
https://www.1000dokumente.de

6 Entwurf eines Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwVfG). Deutscher Bundestag, 7. Wahlperiode. Drucksache 7/910. URL: 
https://dserver.bundestag.de/btd/07/009/0700910.pdf

7 В юридической литературе встречаются также такие переводы, как Закон об административном производстве, За-
кон о порядке производства дел в административных органах, Закон об административно-процессуальной деятельности, 
Федеральный закон об административном процессе; Федеральный административно-процессуальный закон.

8 Административное право: учебный курс / под ред. Р. А. Подопригоры. Алматы : Налоговый эксперт, 2010. С. 258.
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Федерации, поскольку в нормах федерально-
го права не содержатся подобные либо иные 
 положения.

Закон не применяется в отношении земель фе-
дерального законодательства, поскольку соглас-
но законодательству земель публично- правовая 
деятельность административных органов регу-
лируется земельными законами об администра-
тивном производстве. 

Деятельность любого государственного уч-
реждения в ФРГ должна соответствовать Кон-
ституции, и в первую очередь требованиям ст. 20 
Основного закона, устанавливающей обязан-
ность публичной администрации соблюдать 
право и закон.

Принцип законности является основой кон-
ституционного строя Германии. Особое значе-
ние данный принцип имеет в сфере публичного 
управления. Соблюдение данного принципа – 
важное условие нормального и эффективного 
функционирования всей системы субъектов пуб-
личного управления.

Развитием (продолжением) принципа закон-
ности являются принципы верховенства закона, 
принцип основанности на законе и принцип свя-
занности законом. 

Принцип верховенства закона является абсо-
лютным, т. е. действует без ограничений и в обя-
зательном порядке для всего управления в целом 
(публично-правового и частноправового) и ука-
зывает на то, что действия органа управления, 
если они лежит в плоскости определенной нор-
мы права, не могут нарушать эту норму. Таким 
образом, все издаваемые акты управления долж-
ны соответствовать вышестоящему статутному 
праву и Основному закону ФРГ. В свою очередь 
административные акты и публично-правовые 
договоры не могут противоречить Конституции 
и действующему законодательству. Кроме того, 
из принципа верховенства закона вытекают тре-
бование применения закона (существующие за-
коны подлежат применению) и запрет отклоне-
ния (от законов нельзя отклоняться).

Наряду с принципами верховенства закона 
и основанности на законе в германском адми-
нистративном праве выделяют также принцип 
связанности с законом, имеющий следующие 
особенности.

В зависимости от степени регламентации дей-
ствий публичной администрации при осущест-
влении своих функций, различают два основных 
вида государственного управления: связанное за-

коном управление и свободное управление, име-
нуемое также административным  усмотрением.

Связанное законом государственное управле-
ние означает, что положениями закона установ-
лено четкое правовое регулирование деятель-
ности органов государственного (публичного) 
управления и у них отсутствует свобода усмот-
рения относительно того, могут ли они осущест-
влять исполнение предписаний правовых норм 
и каким именно образом.

Если административный орган правомочен 
действовать по собственному усмотрению (сво-
бодному усмотрению), то это право он обязан 
осуществлять в соответствии с целью предо-
ставленных полномочий и в границах, установ-
ленных законом [6, c. 153].

Принцип основанности на законе означает, 
что действия органов исполнительной власти, 
должны базироваться на полномочии, предо-
ставленном законом или иным нормативным 
правовым актом. Если такая норма отсутствует, 
то действия публичной власти также неправо-
мерны, как если бы было нарушено требование 
верховенства закона.

ЗАП ФРГ не содержит повторов общеправо-
вых «конституционных» принципов. Собствен-
но процедурные принципы и гарантии закре-
плены в разделе 1 закона, который именуется 
«Принципы производства». Таковыми, напри-
мер, являются:

– принцип исследования и объективного вы-
яснения всех обстоятельств дела (§ 24 ЗАП ФРГ);

– принцип права на заслушивание в ходе ад-
министративных процедур по принятию реше-
ния (§ 28 ЗАП ФРГ); 

– принцип права на ознакомление с материа-
лами дела (§ 29 ЗАП ФРГ); 

– принцип сохранения тайны (§ 30 ЗАП 
ФРГ) и др.

Стадия возбуждения административного про-
изводства (административной процедуры) – это 
обязательный этап, с которого начинается дви-
жение административного дела. Администра-
тивный орган по должному усмотрению при-
нимает решение, будет ли он и когда именно 
осуществлять административное производство 
(лат. ex officio). Это положение не применяется, 
если административный орган в соответствии 
с  законодательством:

– обязан осуществить административное 
производство в силу своих служебных обязанно-
стей либо на основании заявления;
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– вправе осуществить административное 
производство лишь на основании ходатайства, 
и ходатайство не заявлено.

Официальным языком административно-
го производства является немецкий язык. Если 
ходатайства, обращения, справки, докумен-
ты и т. д. представлены в административный ор-
ган на иностранном языке, то указанный орган 
обязан немедленно потребовать предъявления 
перевода. В обоснованных случаях возможно 
потребовать предъявления заверенного перевода 
либо перевода, выполненного официально назна-
ченным или приведенным к присяге переводчи-
ком. Если в соответствии с извещением, ходатай-
ством либо волеизъявлением установлен срок, 
к которому административный орган обязан осу-
ществить определенные действия, то в случае 
подачи указанных документов на иностранном 
языке течение срока начинается с момента пред-
ставления административному органу необходи-
мого перевода (§ 23 ЗАП ФРГ).

Административный орган исследует в силу 
служебных обязанностей все обстоятельства 
дела. Он устанавливает способ и объем необ-
ходимых следственных мероприятий. При этом 
он не связан просьбами о допущении доказа-
тельств либо приведенными доказательствами, 
но обязан в каждом отдельном случае учитывать 
все имеющие значение для дела обстоятельства, 
в том числе и такие, которые говорят в пользу 
участвующих сторон. При этом орган публично-
го управления не вправе отказать в принятии за-
явлений и ходатайств, которые входят в его ком-
петенцию, лишь на том основании, что он 
считает заявление либо ходатайство по данному 
делу недопустимым либо необоснованным (§ 24 
ЗАП ФРГ).

Более того, орган публичного управления 
обязан оказывать содействие в представлении 
объяснений и подаче ходатайств, а также в их ис-
правлении, если они были неправильно поданы 
либо не были поданы по очевидному незнанию 
или недосмотру. При необходимости он инфор-
мирует участников производства об их правах 
и обязанностях в административном производ-
стве, а также разъясняет будущему заявителю 
перед подачей ходатайства, какие сведения и до-
кументы он должен представить и каким обра-
зом процесс может быть ускорен.

Административный орган пользуется в своей 
деятельности теми доказательствами, которые 
по своему усмотрению он считает необходимы-
ми для выяснения фактических обстоятельств 
дела. В частности, он может:

– собирать сведения любого характера;
– заслушивать участников производства,
– допрашивать свидетелей и экспертов либо 

собирать мнения участников производства, экс-
пертов и свидетелей; 

– использовать необходимые документы 
и акты;

– производить осмотр места события.
Участники производства обязаны содейство-

вать выяснению обстоятельств дела. В частно-
сти, они обязаны сообщать известные им факты 
и представлять необходимые доказательства. 
При этом обязанность личной явки либо обя-
занность давать показания, возникает, если она 
специально предусмотрена законодательством. 
Свидетели и эксперты обязаны давать показания 
либо представлять экспертные заключения, если 
это предусмотрено законом.

До издания административного акта, затра-
гивающего права участника производства, это-
му участнику должна быть дана возможность 
высказать свое мнение в отношении фактов, 
существенных для принятия решения. Закон не 
содержит указаний относительно формы заслу-
шивания участников производства, Поэтому за-
слушивание может быть устным, письменным 
или даже по удаленной связи (телефону) (§ 28 
ЗАП ФРГ)9.

Право на заслушивание не является абсолют-
ным. Существует множество исключений, когда 
в праве на заслушивание может быть отказано. 
Так, заслушивание не проводится, если:

– этому противостоит необходимость соблю-
дения публичных интересов;

– этого по обстоятельствам административ-
ного дела не требуется;

– возникает необходимость немедленно при-
нять решение из-за риска затягивания производ-
ства либо исходя из публичных интересов;

– проведение заслушивания может поставить 
под вопрос соблюдение разумного срока, уста-
новленного для принятия решения;

– разногласия с фактическими сведения-
ми, которые участник производства привел 

9 Право на заслушивание не следует путать с правом граждан на то, чтобы быть выслушанным в суде. Последнее 
действует только в судебном процессе, тогда как право на заслушивание в ходе административного производства зависит 
от конкретной ситуации и отвечает только минимальным требованиям проведения процедуры.
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в  ходатайстве или объяснении, не могут быть не 
в его пользу;

– должны быть приняты исполнительные 
меры в административном производстве.

Административный орган обязан предоста-
вить участвующим лицам возможность ознако-
миться с материалами административного про-
изводства, если знание указанных материалов 
требуется для реализации или защиты их прав 
и законных интересов.

Административные органы и должностные 
лица при осуществлении административных 
процедур обязаны в пределах своей компетен-
ции оказывать ведомственную помощь. Таковая 
имеет место в ситуации, когда реализующий про-
цедуру орган управления юридически не может 
самостоятельно совершить необходимое дей-
ствие, нуждается в дополнительных документах 
(сведениях) и т. п.

Любой административный орган может об-
ратиться с просьбой об оказании ведомственной 
помощи прежде всего тогда, когда он:

– по юридическим основаниям не в состо-
янии самостоятельно совершить официальное 
действие;

– по фактическим основаниям не в состоя-
нии самостоятельно совершить официальное 
действие, в частности, если для осуществления 
официального действия отсутствует необходи-
мый персонал либо техническое оснащение;

– для выполнения своих задач нуждается 
в знании фактов, которые ему неизвестны и ко-
торые он не в состоянии установить сам;

– для выполнения своих задач нуждается 
в документах либо иных доказательствах, име-
ющихся у другого административного органа, 
к которому обращена просьба;

– мог бы совершить официальное действие 
лишь со значительно большими затратами, чем 
административный орган, к которому обращена 
просьба.

Примечательно, что к взаимопомощи не от-
носятся ситуации, когда ведомства обязаны со-
вершать те или иные действия в силу закона 
или директивного подчинения (§ 4 ЗАП ФРГ). 

Целью обращения заявителя в то или иное 
ведомство, как правило, является принятие (из-
дание) в отношении данного лица определенно-
го административного решения (акта). Поэтому 

в ЗАП ФРГ нормы о понятии административно-
го акта, его признаках, критериях действитель-
ности и недействительности, основаниях для от-
мены и отзыва занимают центральное место.

Законодательное определение понятия адми-
нистративного акта содержится в § 35 ЗАП ФРГ. 
Согласно его нормам административным актом 
является любое решение, распоряжение либо 
иное властное действие органа управления (адми-
нистративного органа), направленное на урегули-
рование единичного случая в области публичного 
права и имеющее непосредственные правовые 
последствия внешнего характера. Таким образом, 
административным актом в административном 
праве ФРГ регулируется отдельный случай в сфе-
ре публичного права и под ним закон подразуме-
вает индивидуально-правовой акт.

Вместе с тем закон различает админи-
стративный акт и общее распоряжение (нем. 
Allgemeinverfügung). Общее распоряжение также 
является административным актом, однако круг 
его адресатов шире. При этом оно обращено 
к определенному или определяемому общими 
признаками кругу лиц либо касается публич-
но-правовых свойств вещи или пользования ею 
со стороны общества.

Несмотря на отсутствие предписаний, касаю-
щихся формы административного акта, он может 
быть и письменным, и устным, если закон строго 
не предписывает письменную форму (например, 
принятие в гражданство – здесь нужен письмен-
ный документ).

К формам публичного управления относится 
и публично-правовой (административный) до-
говор10. В течение длительного времени вопрос 
о допустимости административных договоров 
между органами исполнительной власти и граж-
данами был спорным. В настоящее время допу-
стимость административного договора в науке 
административного права Германии однозначно 
признана; такие договоры успешно используют-
ся в практике публичного управления [7, c. 47]. 

Правоотношение в области публичного пра-
ва может быть обосновано, изменено либо пре-
кращено по договору, если это не противоречит 
действующему законодательству. В соответ-
ствии с § 54 ЗАП ФРГ административный орган 
может вместо издания административного акта 
заключить публично-правовой договор с  лицом, 

10 Публично-правовой договор отличается от гражданско-правового тем, что его предмет всегда относится к сфере 
пуб личного права, и что договор в целом не может противоречить ни одной публично-правовой норме (принцип законно-
сти). Кроме того, в случае, если этот договор затрагивает права третьих лиц, необходимо заручиться их согласием.
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в отношении которого он в ином случае издал бы 
административный акт. Таким образом, адми-
нистративный договор является альтернативой 
административному акту, одной из возможных 
форм административного действия и орган 
управления вправе по надлежащему усмотре-
нию сам решать, заключать ли ему публично-
правовой договор, и если да, то с кем и какого 
содержания. При заключении договора в любом 
случае действуют общие принципы подготовки 
и издания административного акта (принципы 
административной процедуры) и соответствую-
щие предписания гражданского кодекса.

Публично-правовой договор, в отличие от ад-
министративного акта, должен быть заключен 
в письменной форме (§ 57 ЗАП ФРГ). С точки 
зрения положений Гражданского кодекса это оз-
начает, что текст договора должен быть изложен 
в документе, скрепленном подписями договари-
вающихся сторон.

В практической деятельности различают 
главным образом следующие виды публично-
правовых договоров: 

1) координационно-правовой договор – здесь 
договаривающиеся стороны имеют одинаковый 
правовой статус11; 

2) субординационно-правовой договор – 
о нем идет речь тогда, когда стороны не равны 
и в правовом статусе существует определенная 
субординация (отношения власти-подчинения)12;

3) договор мирового соглашения (согласи-
тельный договор) – характеризуется тем, что 
некоторая неопределенность, оставшаяся, не-
смотря на подробное рассмотрение обстоя-

тельств дела, устраняется посредством взаим-
ных уступок13;

4) договор о взаимном исполнении (дого-
вор обмена) – характеризуется тем, что партнер 
по договору (контрагент) обязывается оказать 
административному органу ответную услугу14. 

Законодателем отдельно названы следующие 
случаи, когда публично-правовой договор явля-
ется ничтожным: 

– если это вытекает из соответствующих по-
ложений Гражданского кодекса;

– если административный акт соответствую-
щего содержания был бы ничтожным;

– если административный акт соответству-
ющего содержания был бы противоправным 
и это было известно сторонам, заключившим 
 договор;

– если условия для заключения администра-
тивного договора в виде мирового соглашения 
отсутствовали и административный акт соответ-
ствующего содержания был бы  противоправным;

– если административный орган обещал ис-
полнить встречное обя зательство, недопустимое 
в соответствии с § 56 ЗАП ФРГ15;

– если ничтожной является даже часть  договора. 
Необходимо отметить, что в соответствии 

с § 43 ЗАП ФРГ любой административный акт 
(правомерный или противоправный) имеет за-
конную силу с момента его объявления указан-
ным лицам, пока он не будет отозван, отменен 
либо его действие не прекращено истечением 
срока или иным способом. При этом он дей-
ствителен в том содержании, в каком был объ-
явлен. Эта так называемая неизменность 

11 Как правило, речь при этом идет о публично-правовых соглашениях между органами административной власти. 
Примером такого соглашения может быть случай, когда две общины заключают целевое соглашение о том, что одна из них 
может пользоваться насосной станцией другой.

12 При этом речь идет обычно о договоре между органом управления, наделенным государственными полномочиями, 
и гражданином.

13 Может быть заключен, если административный орган считает целесообразным заключить мировое соглашение 
для устранения неопределенности. Такой путь является целесообразным особенно тогда, когда расходы на прояснение 
оставшихся вопросов были бы несоразмерно велики.

14 Может быть заключен, если указанное встречное обязательство, соответствующее определенной цели, оговоре-
но в договоре и необходимо административному органу для выполнения его публичных задач. Встречное обязательство 
должно быть соразмерно общим обстоятельствам и находиться в фактической связи с исполнением административным 
органом обязательств по договору. При этом административному органу запрещается ставить выполнение своих обще-
ственных функций в зависимость от оказания ответных услуг экономического характера, не имеющих отношения к суще-
ству вопроса (запрет на заключение «договора с нагрузкой»).

15 Параграф 56 ЗАП ФРГ гласит, что публично-правовой договор, в соответствии с которым контрагент административ-
ного органа берет на себя исполнение встречного обязательства, может быть заключен, если указанное встречное обязатель-
ство, соответствующее определенной цели, оговорено в договоре и необходимо административному органу для выполнения 
его публичных задач. Встречное обязательство должно быть соразмерно общим обстоятельствам и находиться в фактической 
связи с исполнением административным органом обязательств по договору. Если к административному органу предъявля-
ется требование о предоставлении исполнения, то предметом соглашения может быть лишь такое встречное обязательство, 
которое в случае издания административного акта может составить содержание дополнительного  распоряжения.
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 административного акта является привилегией 
органов административной власти, которую го-
сударство предоставляет им для осуществления 
действий по своему поручению и обозначает 
только то, что государственные распоряжения 
должны выполняться в любом случае. Исключе-
нием является ничтожность административного 
акта. К ней германский законодатель относит:

– невозможность установления админи-
стративного органа, принявшего письменный 
или электронный административный акт;

– несоблюдение специальной процедуры 
вручения письменного или электронного адми-
нистративного акта (когда такая специальная 
процедура прямо предусмотрена законодатель-
ством);

– нарушение правил о территориальной ком-
петенции («по вопросам, связанным с недвижи-
мым имуществом либо касающимся местного 
права или правоотношения»);

– невозможность фактического исполнения;
– юридическая невозможность исполнения 

(«требует совершения противоправного деяния, 
которое является уголовно наказуемым либо на-
казывается денежным штрафом»);

– «нарушение добрых нравов»16;
– нарушение правил о территориальной ком-

петенции;
– участие в процедуре пристрастного лица;
– нарушение иными административными ор-

ганами, должностными лицами правил о содей-
ствии в принятии административного акта (§ 43, 
44 ЗАП ФРГ).

Административный акт, чтобы считаться дей-
ствительным, должен быть объявлен его адре-
сатам. Письменный административный акт, ко-
торый пересылается почтой в пределах страны, 
считается объявленным на третий день с момен-
та его передачи на почту. Административный 
акт, передаваемый в электронной форме в пре-
делах страны или за границу, считается объяв-

ленным на третий день с момента его отправки. 
Если административный акт не поступил либо 
поступил адресату позднее, административный 
орган обязан подтвердить факт доставки адми-
нистративного акта.

Административный акт может быть объяв-
лен публично. Публичная доставка означает, что 
административный орган извещает адресатов 
о документе публичным объявлением, т. е. под-
лежащий доставке документ вместо вручения 
объявляется в учреждении либо публикуется 
в местных или региональных газетах и журна-
лах. Публичная доставка допускается лишь в том 
случае, если место пребывания получателя неиз-
вестно либо доставку невозможно произвести17.

Здесь необходимо отметить, что любые под-
готовительные действия в ходе администра-
тивного производства, которые нужны органу 
управления для рассмотрения объекта регули-
рования (например, просьба о представлении 
дополнительных документов), а также указание 
на правовые последствия, предусмотренные за-
конодательных актов или повторяющие уже из-
данный административный акт, не являются ад-
министративными актами.

администратиВно-ПраВоВая Защита  
ПраВ граждан

Лицо, которое считает, что его права наруше-
ны административным актом, имеет следующие 
возможности административно-правовой защи-
ты своих прав18:

– обжаловать (подать возражение) изданный 
административный акт (обжалование акта в ад-
министративном порядке);

– подать иск в соответствующий администра-
тивный суд;

– прибегнуть к временной (предварительной) 
правовой судебной защите. 

Подача возражения выполняет следующие 
три функции:

16 Понятие «добрые нравы» (gute Sitten) относится к числу так называемых неопределенных правовых категорий. 
Эти понятия в силу своей неопределенности не только позволяют административным органам принимать по своему 
 усмотрению, но и толковать те или иные акты на основе субъективных мнений, что влечет за собой различия в подходах 
к одним и тем же явлениям и делает невозможным единообразное применение правовых норм (подробнее см.: Админи-
стративное право зарубежных стран : учеб. пособие / под ред. А. Н. Козырина. М. : Спарк, 1996. С. 125–126).

17 Административно-процессуальное право Германии = Verwaltungsrechtsschutz in Deutschland: Закон об администра-
тивном производстве; Закон об административных судах; Закон об административных расходах; Закон о доставке ад-
министративных решений / пер. с нем. ; введ., сост. В. Бергман. 2-е изд., перераб. М. : Инфотропик Медиа ; Берлин : 
Инфотропик Медиа, 2013. С. 196–198.

18 Существуют и такие виды контроля органа управления, как внутренний контроль, осуществляемый руководством 
администрации, и жалоба в порядке служебного надзора, которые не связаны с предварительной правовой защитой, в це-
лом не могут обеспечить защиту субъективных прав, являясь, по «народному» мнению, не только произвольными по фор-
ме, бессрочными, но и бесполезными.
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1) для гражданина сохраняется возможность 
дальнейшей правовой защиты, так как законом 
предусмотрено, что подаче иска об отмене ад-
министративного акта в суд обязательно пред-
шествует процедура обжалования этого акта 
в самих государственных органах, а также, 
как правило, при своевременной подаче проте-
ста исполнение административного акта откла-
дывается на срок рассмотрения возражения;

2) администрация получает возможность 
для самоконтроля и перепроверки принятого реше-
ния на предмет его законности и  обоснованности;

3) облегчается работа судов (эффект разгруз-
ки судов).

Обжалование акта органа публичного управ-
ления как мера административно-правовой за-
щиты регулируется не ЗАП ФРГ, а Законом 
Германии от 21 января 1960 г. «Об администра-
тивных судах»19 (далее – ЗАС ФРГ) и заключает-
ся в подаче возражения (жалобы) в течение од-
ного месяца после того, как административный 
акт стал известен лицу, в отношении которого он 
был вынесен, или в течение одного года – при от-
сутствии указания о порядке обжалования (§ 68 
ЗАС ФРГ). 

Правом обжалования и обращения с иском 
в административный суд обладает лишь лицо, 
права которого нарушены изданным админи-
стративным актом. Таким образом, исключает-
ся подача так называемых «популярных исков». 
Для подачи искового заявления достаточно, 
 чтобы факт нарушения субъективных прав лица 
вытекал из содержания направленного им в суд 
иска.

При рассмотрении возражения вышестоящий 
орган проверяет не только законность админи-
стративного акта, в отличие от административ-
ного суда, но и целесообразность его издания. 
В случае удовлетворения ходатайства вышесто-
ящий орган отменяет административный акт 
либо вносит в него соответствующие изменения. 

В противном случае ходатайство отклоняется. 
Обжалование акта в административном порядке 
исключается, если он был издан высшим феде-
ральным административным ведомством либо 
высшим земельным органом20. 

Если административный орган, издавший акт, 
не устраняет содержащиеся в жалобе недостат-
ки, то вышестоящий орган издает постановление 
по жалобе. Орган, издавший административный 
акт, в виде исключения может сам рассмотреть 
жалобу в случае, если вышестоящим органом 
является высший федеральный или земельный 
орган (§ 73 ЗАС ФРГ).

Германский законодатель предусмотрел 
предельный трехмесячный срок для ответа 
на поданное возражение. Если администрация 
не укладывается в этот срок, то она обязана сооб-
щить об этом с обоснованием причин задержки. 
Если этого не происходит, то заинтересованное 
лицо имеет право подать иск на бездеятельность 
административного органа в соответствии с § 75 
ЗАС ФРГ21.

В отношении административного акта, ко-
торый был издан, закон предусматривает воз-
можность временной правовой защиты, чтобы 
воспрепятствовать исполнению правового акта, 
несмотря на то, что он является действитель-
ным. Такая защита предоставляется по заявле-
нию лица, считающего, что его интересы нару-
шены, поданному в суд.

Необходимо отметить, что нормы Федераль-
ного закона об административном производстве 
предусматривают возможность отмены процеду-
ры обжалования (подачи жалобы в администра-
тивный орган) в случае принятия соответствую-
щего федерального или земельного закона (§ 68 
ЗАП ФРГ). Такие земли Германии, как Бавария, 
Нижняя Саксония и Северный Рейн-Вестфалия 
воспользовались данным правом и отменили 
производство предварительной защиты по мно-
гим административным искам. Таким образом, 

19 Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. März 1991, die zuletzt durch Artikel 3a des Ge-
setzes vom 16. Juli 2021 geändert worden ist // BGBl. I S. 686 ; BGBl. I S. 3026.

20 Например, признание иностранных дипломов об образовании относится к ведению земель. Если лицу будет отказа-
но в признании, то он может обратиться с иском в административный суд.

21 Если по возражению либо по ходатайству об издании административного акта постановление в разумный срок 
не было принято без достаточных на то оснований, то допускается подача иска в суд. Иск не может быть подан до истече-
ния трех месяцев с момента заявления возражения либо ходатайства об издании административного акта, кроме случаев, 
когда в связи с особыми обстоятельствами дела рекомендуется более короткий срок. Если имеется уважительная причина, 
по которой постановление по возражению еще не принято либо предложенный административный акт еще не издан, суд 
может приостановить производство по делу на установленный им срок, который в дальнейшем может быть продлен. Если 
в течение установленного судом срока возражение будет удовлетворено либо будет издан административный акт, дело 
объявляется разрешенным по существу.
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лица, проживающие на территории данных зе-
мель, при получении административного акта 
и несогласии с ним могут напрямую обращать-
ся в предусмотренные законом сроки в админи-
стративный суд. Внесение данных изменений 
в действующее административно-процессуаль-
ное законодательство было мотивировано тем, 
что граждане смогут быстрее добиться защиты 
своих прав. По мнению земельного законодате-
ля, предварительное обжалование превратилось 
в формальность, несмотря на то, что правовой 
спор (административная жалоба) рассматрива-
ется в вышестоящих инстанциях. Кроме того, 
посредством внесенных изменений уменьшится 
бюрократия, граждане сэкономят деньги и время 
при конфликтах с администрацией; уменьшат-
ся затраты на деятельность административного 
органа и, соответственно, будут сэкономлены 
 налоги.

Конституция Германии гарантирует не только 
формальное право на обращение в суд, но и ре-
альные притязания на эффективный судебный 
контроль. Поскольку исполнительная власть 
в соответствии с Конституцией при осущест-
влении своей деятельности связана правом 
и законом, ее действия подлежат судебному 
 контролю22.

Первые два предложения абз. 4 ст. 19 Основ-
ного закона ФРГ, которые являются «короной 
правового государства», гласят: «Если права ка-
кого-либо лица нарушены публичной властью, 
ему предоставляется возможность обратиться 
в суд. Поскольку не установлена иная подсуд-
ность, то используется обращение в суд общей 
юрисдикции»23.

Данное конституционно-правовое положение 
играет ключевую роль в оформлении судебно-
го контроля за государственным управлением. 

Из него, прежде всего, вытекают два требова-
ния: во-первых, отсутствие пробелов в области 
защиты прав и, во-вторых, эффективность су-
дебной защиты. Отсутствие пробелов в области 
защиты прав основано, в свою очередь, на двух 
детерминантах: во-первых, защита должна осу-
ществляться против акта «публичной власти», 
во-вторых, ищущий защиты должен доказать 
факт нарушения своих прав [8, c. 287].

Заключение

Реализация прав и свобод человека и гражда-
нина в Германии зависит от неукоснительного со-
блюдения законов и иных нормативных правовых 
актов многочисленными субъектами пуб личного 
управления. Последние, реализуя свои задачи 
и функции, обязанности и права, осуществля-
ют правовую деятельность: принимают общие 
и индивидуальные акты управления, т. е. регули-
руют широкий круг общественных отношений, 
затрагивающих права, свободы и законные инте-
ресы физических и юридических лиц. Поэтому 
важно, чтобы эти акты соответствовали закону, 
иерархии законодательства, а организационная 
деятельность субъектов управления осуществля-
лась в соответствии с требованиями законности.

Немецкий опыт в сфере правового регулиро-
вания административно-процессуальной дея-
тельности заслуживает самого пристального 
изучения и частично может быть использован в за-
конодательстве Российской Федерации. Отсут-
ствие Закона об административных процеду рах 
является негативным показателем современной 
российской административно- правовой системы. 
Принятие такого закона, очевидно, и станет за-
вершающим этапом работы по формированию 
современного российского административно- 
процессуального  законодательства.

22 В административно-правовой литературе Германии отмечается, что установление ответственности органов управ-
ления и государства за свои действия (действия должностных лиц публичных учреждений) связывается с фактом осущест-
вления ими именно публичных, властных функций (hoheitliche Verwaltung). За действия учреждений, лишенных властных, 
публичных функций (nicht hoheitliche Verwaltung), государство не может нести ответственность. Органы администрации 
могут выступать в этой роли в гражданском обороте при приобретении имущества, как собственник, конкурирующий 
с частной фирмой, при распоряжении имуществом от имени государства и т. п. Отличительный признак органа управле-
ния, выполняющего «публичные функции», состоит в том, что он выполняет их «как свою основную обязанность» (под-
робнее см.: Jung J. Die Zweispurigkeit des öffentlichen Dienstes. Berlin, 1971)

23 Конституции зарубежных государств : учеб. пособие. М., 1996. С. 162.
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and the practice of applying international legal acts regulating the issues of interaction in the field of  preventing 
the spread of dangerous infectious diseases, the conclusions and recommendations of the World Health Organiza-
tion and other international organizations, proposals are formulated for further improvement of national legisla-
tion in the field of ensuring the sanitary and epidemiological well-being of the population, methods are proposed 
its systematization and options for possible codification. The features of the mechanism of administrative and 
legal regulation of relations that develop during the implementation of state sanitary and epidemiological su-
pervision in the conditions of the spread of dangerous diseases are analyzed. A new model for the development 
of sectoral legislation in the field of sanitary and epidemiological welfare is proposed, based on modern criteria 
and principles of systematization of regulatory legal acts that ensure sanitary and epidemiological welfare of the 
population and protection of public health. The main versions of draft model laws in the form of codified legal acts 
aimed at improving the activities of executive authorities and their officials performing the functions of state regu-
lation and sanitary and epidemiological supervision in the  studied sphere of relations are submitted for discussion.
Keywords: codification of legislation; trends; draft law; sanitary and epidemiological welfare of the population; 
sanitary and epidemiological surveillance; international sanitary regulations.
For citation: Sakhno A. I. Codification Problems of Legislation on Sanitary and Epidemiological Wel-
fare of the Population of the Russian Federation. Siberian Law Review. 2021;18(2):216–227. https://doi.
org/10.19073/2658-7602-2021-18-2-216-227 (In Russ.).

ВВедение

Результаты исследования  законодательства, 
регламентирующего отношения в области ох-
раны здоровья и обеспечения санитарно-
эпидемио логического благополучия населения 
Российской Федерации, свидетельствуют о не-
обходимости его унификации и систематизации 
для повышения эффективности правового регули-
рования деятельности органов общественного здра-
воохранения, государственных органов и долж-
ностных лиц, осуществляющих федеральный 
 санитарно-эпидемиологический надзор. В ходе 
рассмотрения анализа актуальных аспектов тео-
рии и практики правоприменения делается вы-
вод о возможности кодификации российского за-
конодательства в исследуемой сфере отношений, 
обос новывается концепция кодификации, автором 
предлагаются две модели кодифицированных за-
конов, обосновывается их структура и  содержание. 

На основе анализа российского законода-
тельства и актов международного права, ре-
гламентирующих вопросы взаимодействия 
в области предупреждения распространения 
опасных инфекционных заболеваний, обосно-
вываются предложения по дальнейшему совер-
шенствованию национального законодательства 
и целе сообразности использования механизма 
имплементации ряда принципов и норм между-
народных медико-санитарных правил в действу-
ющее законодательство Российской Федерации.

фронтирное исследоВание

Методологическую основу исследования 
составил диалектический метод познания за-
кономерностей развития российского права 
и законодательства, а также теории и практики 
реализации полномочий органов публичной вла-
сти и системы общественного здравоохранения 
в чрезвычайных ситуациях, вызванных источни-
ками эпидемиологической опасности.

В ходе исследования использовались обще-
научные (историко-правовой, анализ и синтез, 
индукция и дедукция) и частнонаучные (сравни-
тельно-правовой, структурно-функциональный, 
статистический, формально-юридический, про-
гнозирования и др.) методы научного познания. 
Активно применялся сравнительно-правовой 
метод исследования российского законодатель-
ства и актов международного права, регламен-
тирующих меры по предупреждению распро-
странения и локализации источников опасных 
инфекционных заболеваний. По мнению ис-
следователей в области теории права, значе-
ние такого сравнительного правового анализа 
продиктовано важными региональными инте-
грационными процессами в мире, в том числе 
развитием право порядков Европейского Союза 
и Евразийского экономического союза1 [1]. 

Мировая история содержит немало при-
меров нарушения нормальных условий 
жизне деятельности общества и государства 

1 Обновленные рекомендации ВОЗ в отношении международных перевозок в связи со вспышкой COVID-19 // Всемир-
ная организация здравоохранения. URL: https://www.who.int/ith/2019-nCoV_advice_for_international_traffic-rev/ru/
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при  возникновении опасных природных явле-
ний, влекущих стихийные бедствия, экологиче-
ские катастрофы, эпидемии, сопровождающие-
ся значительными людскими и материальными 
потерями, нарушением общественного порядка 
и функционированием объектов обеспечения 
жизнедеятельности населения и территорий, спа-
дом экономики. Тревожные тенденции распро-
странения и увеличения количества таких явле-
ний отмечены не только на уровне национальных 
правительств современных государств, но и экс-
пертами соответствующих структурных подраз-
делений ООН, ВОЗ и других между народных 
организаций, связанными с предупреждением 
распространения опасных природных явлений 
и их последствий. Отечественные и зарубежные 
исследователи традиционно выделяют три ос-
новные группы причин (источников) возникно-
вения таких ситуаций: чрезвычайные ситуации 
природного характера; чрезвычайные ситуации 
техногенного характера; чрезвычайные ситуа-
ции социального характера2.

К числу негативных природных явлений от-
носятся многочисленные лесные пожары в Си-
бири и на Дальнем востоке, крупные наводне-
ния в Амурской области, Якутии, Красноярском 
крае, в других регионах Российской Федерации, 
произошедшие в 2019–2021 гг., а также круп-
нейшая эпидемия, связанная с распространени-
ем новой коронавирусной инфекции COVID-19, 
которая приобрела мировые масштабы. Офици-
альная информация о вспышке пневмонии неиз-
вестной этиологии в городе Ухань, столице про-
винции Хубэй, появилась впервые 31 декаб ря 
2019 г. от центра Всемирной организации здра-
воохранения (ВОЗ) в Китае (WHO China Country 
Office)3. Всего через месяц, 30 января 2020 г., 
Генеральный директор Всемирной организации 
здравоохранения объявил текущую вспышку 
COVID-19 чрезвычайной ситуацией в обла-
сти общественного здравоохранения, имеющей 
международное  значение4.

Пандемия и глобальные ограничения ока-
зали негативное воздействие не только на со-
циальную сферу и экономику отдельных стран, 
но и на всю мировую экономическую систему 
и международные отношения, политические ин-
ституты и процессы обеспечения жизнедеятель-
ности многих государств, независимо от геогра-
фического положения, форм правления и уровня 
их экономического развития. 

Преодоление последствий таких негатив-
ных явлений требует объединения усилий всех 
развитых государств, международных органи-
заций, серьезной работы органов публичной 
власти по модернизации основных институ-
тов международного права и национальных 
правовых систем, регулирующих вопросы 
обеспечения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения, организации обще-
ственного здравоохранения и предупрежде-
ния распространения опасных инфекционных 
 заболеваний. 

Решать эту глобальную задачу в современ-
ных условиях предстоит на фоне распростране-
ния негативных факторов, к числу которых от-
носятся глобальные экологические проблемы, 
связанные с изменениями климата, последствия 
применения опасных производств и технологий, 
требующие своего решения. По оценке Всемир-
ной организации здравоохранения известные 
экологические риски предотвратимого характера 
являются причиной примерно четверти всех слу-
чаев смерти и болезней во всем мире, неизменно 
вызывая, как минимум, 13 млн случаев смерти 
ежегодно5. 

Здоровая окружающая среда выступает реша-
ющим фактором здоровья и развития человека. 
По оценке специалистов ВОЗ, только воздей-
ствие на здоровье человека загрязненного воз-
духа ежегодно вызывает 7 млн случаев смерти, 
при этом более 90 % людей дышат загрязнен-
ным воздухом и почти 3 млрд человек все еще 
вынуждены пользоваться загрязняющими 

2 Административная деятельность органов внутренних дел : учеб. :  в 2 ч. М. : ЦОКР МВД России, 2005. Ч. II. / 
под ред. В. П. Сальникова. С. 455–463 ; Административное право России. Особенная часть : учеб. для вузов / отв. ред. 
Д. Н. Бахрах. М. : БЕК, 1997. С. 110–111.

3 Wuhan Municipal Health Commission briefing on the pneumonia epidemic situation. 31 December 2019 (in Mandarin). 
URL: http://wjw.wuhan.gov.cn /front/web/showDetail/2019123108989

4 Обновленные рекомендации ВОЗ в отношении международных перевозок в связи со вспышкой COVID-19 …
5 На основе следующих оценок: Prüss-Üstün A., Corvalán C. F. Preventing disease through healthy environments: towards 

an estimate of the environmental burden of disease. Geneva : World Health Organization, 2006. URL: https://apps.who.int/iris/
handle/10665/43457 ; Prüss-Üstün A., Wolf J., Cornavalán C. F., Bos R., Neira M. P. Preventing disease through healthy environ-
ments: a global assessment of the burden of disease from environmental risks. Geneva : World Health Organization, 2016. URL: 
https://www.who.int/quantifying_ehimpacts /publications/preventing-disease/en/
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 окружающую среду производственными и быто-
выми технологиями6.

К числу других негативных факторов, харак-
теризующих обстановку, в условиях которой 
предпринимаются усилия по предупреждению 
распространения новой коронавирусной инфек-
ции COVID-19 в Российской Федерации, отно-
сится проблема чистой питьевой воды, дефицит 
которой остро ощущается в Крыму, Севастопо-
ле, Калмыкии, в отдельных регионах Сибири 
и Кавказа, некоторых других регионах страны. 
В 2019 г. в процессе анализа проб воды из систем 
централизованного водоснабжения населенных 
пунктов России органами и учреждениями Рос-
потребнадзора в 36,75 % случаях было отмечено 
несоответствие проб гигиеническим нормати-
вам по санитарно-химическим и микробиологи-
ческим показателям7.

В современных условиях эта проблема при-
обретает глобальный характер. По данным ВОЗ, 
более половины мирового населения до сих пор 
пользуется водоснабжением, организованным 
без соблюдения требований безопасности, и не-
надлежащими средствами санитарии, а также 
страдает от низкого уровня гигиены, в результате 
чего каждый год происходит свыше 800 000 пре-
дотвратимых случаев смерти8. 

Негативное воздействие внешних и внутрен-
них факторов на среду обитания человека по-
вышает уровень риска здоровья населения, ока-
зывает влияние на социально-экономическую 
сферу, вызывая необходимость принятия неот-
ложных мер по совершенствованию государ-
ственного контроля состояния экологии и сани-
тарно-эпидемиологического благополучия. 

Приведенные данные достаточно характери-
зуют общую экологическую и эпидемиологиче-
скую обстановку, позволяют выявить факторы 
и тенденции, необходимые для анализа эффек-
тивности законодательства, регулирующего от-

ношения в сфере охраны здоровья и обеспечения 
санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения.

В условиях возникновения и распростране-
ния новой коронавирусной инфекции COVID-19 
наиболее востребованными оказались все орга-
низационные и правовые механизмы межгосудар-
ственного сотрудничества в области предупреж-
дения и распространения опасных инфекционных 
заболеваний. Важная роль в предупреждении рас-
пространения пандемии и преодолении ее послед-
ствий принадлежит Всемирной организации здра-
воохранения и действующим Международным 
медико-санитарным правилам (2005 г.)9, которые 
детально регламентируют общий порядок и про-
цедуры взаимодействия национальных систем 
здравоохранения при выявлении опасных заболе-
ваний и принятии мер по их локализации. Они ут-
верждают порядок действия органов власти и ме-
дицинских организаций, а также устанавливают 
обязанности должностных лиц по своевременно-
му оповещению субъектов санитарного контроля 
и вводят единую систему документов для деклара-
ции международных перевозок пассажиров и гру-
зов при возникновении таких ситуаций.

Анализ практики применения Международ-
ных медико-санитарных правил (2005 г.) в боль-
шинстве стран мира в период пандемии еще раз 
подтверждает их эффективность и возможность 
имплементации основных стандартов и норм 
в правовую систему Российской Федерации. 
К числу таких положений можно отнести от-
дельные нормы-дефиниции и приверженность 
принципам, закрепленным в Уставе Организации 
Объединенных Наций10 и Уставе Всемирной орга-
низации здравоохранения11. Это полностью соот-
ветствует современной международной доктрине 
Российской Федерации, основанной на привер-
женности основным принципам между народного 
права и деятельности ООН.

6 Во всем мире девять человек из 10 дышат загрязненным воздухом // Всемирная организация здравоохранения. URL: 
https://www.who.int/ru/news/item/02-05-2018-9-out-of-10-people-worldwide-breathe-polluted-air-but-more-countries-are-tak-
ing-action

7 О состоянии санитарно-эпидемиологического благополучия населения в Российской Федерации в 2019 году : гос. 
докл. М. : Федер. служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, 2020. С. 272.

8 Global Health Observatory data repository //  World Health Organization. URL: http://apps.who.int/gho/data/view.main.
INADEQUATEWSHv?lang=en/ (данные за 2016 г.).

9 Приняты в г. Женеве 23 мая 2005 г. Резолюцией WHA58.3 на 8-ом пленарном заседании 58-ой сессии Всемирной 
ассамблеи здравоохранения.

10 Устав Организации Объединенных Наций : принят в г. Сан-Франциско 26 июня 1945 г. Доступ из СПС «Консуль-
тантПлюс».

11 О поправках к Уставу Всемирной организации здравоохранения (статьи 34 и 55) : резолюция Всемир. Ассамблеи 
здравоохранения : принята в г. Женеве 24 мая 1973 г. на 26-ой сессии Всемир. Ассамблеи здравоохранения // М-во иностр. 
дел Рос. Федерации. URL: http://www.mid.ru/
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При обновлении и систематизации нацио-
нального законодательства демократического 
государства, декларирующего гарантии основ-
ных прав и свобод человека, по нашему мне-
нию, целесообразно рассматривать возможность 
имплементации положений отдельных норм 
Международных медико-санитарных правил 
(2005 г.), положительно зарекомендовавших себя 
в условиях пандемии, в том числе нормативное 
закреп ление: основных понятий, сроков и форм 
сотрудничества (ст.ст. 6-10); критериев и поряд-
ка определения чрезвычайной ситуации между-
народного значения (ст. 12); критериев, видов 
и содержания рекомендаций уполномоченных 
органов (ст.ст. 15–18); правил контроля пере-
возок (ст.ст. 23–29); порядка обращения с лич-
ными данными (ст. 45) и др. Отмеченные нормы 
представляют определенный интерес для разра-
ботки предложений по совершенствованию за-
конодательных актов Российской Федерации.

Российский законодатель подтверждает обос-
нованность такого подхода к нормотворческой 
деятельности, так как согласно п. 2 ст. 38 Феде-
рального закона «О санитарно-эпидемиологи-
ческом благополучии населения»12 (далее – ФЗ 
«О санитарно-эпидемиологическом благопо-
лучии населения») при разработке российских 
санитарных правил должен учитываться между-
народный опыт в области санитарно-эпидемио-
логического нормирования. Целесообразность 
использования опыта международного сотруд-
ничества подтверждается последними сведения-
ми о новых коронавирусах [2], мутация которых 
находится в центре внимания отечественных 
и зарубежных ученых [3].

Своевременность и обоснованность такого 
подхода подтверждается тем, что современная 
практика имплементации норм международно-
го права оказывает влияние на дальнейшее раз-
витие стандартов отраслевых правоотношений 
в материальном и в процессуальном плане, ис-
следование которых обычно отходило на вто-
рой план перед анализом общетеоретических 
проб лем этого явления на национальном уровне 
[1; 3]. 

Международные медико-санитарных пра-
вила (2005 г.) не только утверждают стандарты 
взаимо действия и контроля, но и служат осно-
вой для развития институтов национального 
и между народного права, мотивируя соседние 
страны заключать двусторонние/многосторон-
ние соглашения о сотрудничестве в области про-
филактики и борьбы с инфекционными болезня-
ми. В условиях пандемии эти правила становятся 
универсальной базой развития национальных 
правовых систем по вопросам межгосудар-
ственного и межведомственного сотрудничества 
при введении мер совместного контроля. 

Примером дополнительных мер контроля 
за опасными инфекционными заболеваниями 
является Временное руководство ВОЗ по конт-
ролю за распространением COVID-19 на авто-
мобильных пунктах пропуска через границу, 
регламентирующее порядок совместного назна-
чения пунктов въезда автотранспорта сопредель-
ными государствами и наделения их функциями 
принятия установленных мер по профилактике 
и борьбе с инфекциями, а также полномочия-
ми для сообщения и реагирования на события, 
которые могут представлять собой чрезвычай-
ную ситуацию в области общественного здраво-
охранения, имеющую международное значе-
ние13. Отдельные положения этого и некоторых 
других правовых актов, по нашему мнению, 
целе сообразно рассматривать как актуальный 
объект исследования в целях их последующей 
имплементации в отечественное законодатель-
ство о государственной границе и санитарно-
эпидемиологическом благополучии населения.

Санитарная охрана территории Российской 
Федерации на приграничном пространстве 
и в пунктах пропуска через государственную 
границу по ст. 30 ФЗ «О санитарно-эпидемиоло-
гическом благополучии населения» возложена 
на органы Роспотребнадзора, уполномоченные 
осуществлять санитарно-карантинный контроль 
в пунктах пропуска в установленном порядке14.

Проблема разработки критериев и меха-
низма имплементации норм международного 
права в законодательство об охране здоровья 

12 О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения : федер. закон от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ // Собр. за-
конодательства Рос. Федерации. 1999. № 14, ст. 1650.

13 Контроль распространения COVID-19 на автомобильных пунктах пропуска через границу : времен. руководство 
ВОЗ от 20 мая 2020 г. URL: https://www.rospotrebnadzor.ru

14 Об утверждении Правил осуществления санитарно-карантинного контроля в пунктах пропуска через государ-
ственную границу Российской Федерации : постановление Правительства Рос. Федерации от 29 июня 2011 г. № 500 (ред. 
от 28 февр. 2019 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2011. № 27, ст. 3936 ; 2019. № 11, ст. 1115.
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и  обеспечении санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения актуальна и, пожалуй, 
впервые формулируется и предлагается читате-
лю как самостоятельное и весьма перспективное 
направление научного исследования.

Чрезвычайная ситуация глобального масштаба, 
вызванная пандемией, обусловила необходимость 
активного использования всех институтов нацио-
нального права и международных правовых актов, 
позволила выявить существующие недостатки 
правового регулирования и еще раз подтвердила 
актуальность работы по совершенствованию дей-
ствующих федеральных законов, их дальнейшей 
систематизации и кодификации. По мнению иссле-
дователей механизма конституционно-правового 
регулирования прав граждан в условиях пандемии, 
такая ситуация неизбежно предполагает изменение 
форм и способов деятельности органов публичной 
власти, введение ряда специальных мер, прежде 
всего мер административного принуждения, мно-
гие из которых сопряжены с ограничением прав 
человека [4, с. 17–20].

обсуждение Проблем кодификации

Современную правовую основу деятельно-
сти органов здравоохранения и специализиро-
ванных служб, выполняющих многочисленные 
задачи в сфере охраны здоровья и обеспечения 
санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения, образует сложная система право-
вых актов, которые отличаются по юридической 
силе, назначению, задачам применения, содер-
жанию правовых норм. Большинство этих право-
вых актов содержат юридические, медицинские, 
санитарные, технические, технологические, 
финансовые, этические и иные нормы, регла-
ментирующие принципы, правила и стандарты 
оказания услуг населению в области обществен-
ного здравоохранения и обеспечения санитарно-
эпидемиологического благополучия населения. 

Такое структурное и содержательное разно-
образие правовых актов в определенной степени 
затрудняет их унификацию и систематизацию. 

Вместе с тем общие сфера применения и целевое 
назначение, единая система субъектов реализа-
ции, единый объект правового воздействия норм 
указанной группы правовых актов создают пред-
посылки для их последующей доработки, унифи-
кации, систематизации и возможной кодификации.

Анализ механизма правового регулирования 
отношений в сфере охраны здоровья и обеспече-
ния санитарно-эпидемиологического благополу-
чия населения свидетельствует о том, что основ-
ные федеральные законы, такие как «Об основах 
охраны здоровья граждан в Российской Феде-
рации»15, «О санитарно-эпидемиологическом 
благополучии населения», «О предупреждении 
распространения туберкулеза в Российской Фе-
дерации»16, «О предупреждении распростране-
ния в Российской Федерации заболевания, вы-
зываемого вирусом иммунодефицита человека 
(ВИЧ-инфекции)»17, «О психиатрической помо-
щи и гарантиях прав граждан при ее оказании»18, 
другие федеральные законы и иные многочис-
ленные нормативные правовые акты РФ, регули-
руют систему разнообразных медицинских и ме-
дико-санитарных правоотношений не в полном 
объеме, их нормы часто не согласованы между 
собой, допускают дублирование, пробелы.

Структуру правовых основ деятельности ор-
ганов здравоохранения и санитарно-эпидемио-
логического надзора составляют международные 
правовые акты, Конституция Российской Федера-
ции, федеральные законы и другие правовые акты 
Российской Федерации, многочисленные норма-
тивные правовые акты федеральных органов ис-
полнительной власти, уполномоченных в области 
охраны здоровья и осуществления государствен-
ного санитарно-эпидемиологического надзора, 
межведомственные правовые акты, а также зако-
ны и иные правовые акты субъектов Российской 
Федерации, акты органов местного самоуправле-
ния, принятые ими в пределах своих полномочий. 

Сложность системы, структуры и содержа-
ния правовых актов, многочисленные пробелы 
и противоречия правовых норм наиболее ярко 

15 Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации : федер. закон от 21 нояб. 2011 г. № 323-ФЗ // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2011. № 48, ст. 6724.

16 О предупреждении распространения туберкулеза в Российской Федерации : федер. закон от 18 июня 2001 г. 
№  77-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2001. № 26, ст. 2581.

17 О предупреждении распространения в Российской Федерации заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита 
человека (ВИЧ-инфекции) : федер. закон от 30 марта 1995 г. № 38-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 1995. 
№ 14, ст. 1212.

18 Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации. 1992. 
№ 33, ст. 1913. Изменения, внесенные Федеральным законом от 8 декабря 2020 г. № 429-ФЗ, вступили в силу со дня офици-
ального опубликования (опубликован на официальном интернет-портале правовой информации. URL: http://pravo.gov.ru).
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проявились в период возникновении панде-
мии коронавируса COVID-19, когда все право-
вые средства предупреждения распространения 
опасной инфекции оказались наиболее вос-
требованы в деятельности органов публичной 
власти и медицинских организаций. Практика 
правового регулирования отношений в обла-
сти охраны здоровья и обеспечения санитарно- 
эпидемиологического благополучия населения 
в экстремальных условиях позволила выявить 
ряд актуальных проблем, свидетельствующих 
о необходимости проведения кардинальной ре-
формы всего законодательства об охране здо-
ровья и обеспечении санитарно-эпидемиологи-
ческого благополучия населения. Аналогичные 
выводы делают исследователи современного 
этапа деятельности отечественного здравоохра-
нения в условиях пандемии [5, с. 86–88].

Стратегические направления деятельности 
и основные задачи, поставленные перед нацио-
нальной системой здравоохранения Указом Пре-
зидента РФ от 31 декабря 2015 г. № 683, утвер-
дившим Стратегию национальной безопасности 
Российской Федерации19 и Указом Президен-
та РФ от 6 июня 2019 г. № 254, утвердившим 
Стратегию развития здравоохранения в Россий-
ской Федерации на период до 2025 года20, гло-
бальные вызовы и угрозы безопасности жизнен-
но важным интересам общества и государства, 
связанные с распространением пандемии коро-
навируса COVID-19, вызывают необходимость 
повышения эффективности системы обществен-
ного здравоохранения, совершенствования пра-
вовых основ ее деятельности, внедрения методов 
проектного и целевого управления, применения 
новых подходов к организации деятельности 
по обеспечению санитарно-эпидемиологическо-
го благополучия на всех уровнях государствен-
ного и муниципального управления21.

Требуются глубокий анализ и переосмыс-
ление правовых основ обеспечения санитарно- 
эпидемиологического надзора, разработка совре-
менных и более эффективных методик оценки 
рисков здоровью населения, принятие научно 
обоснованных мер правового, организационно-
го, медицинского, санитарного, технологическо-

го характера. Это еще раз подтверждает высокую 
актуальность поиска путей дальнейшего развития 
и повышения эффективности законодательства 
о санитарно-эпидемиологическом благополучии 
населения в Российской Федерации. Приведенные 
аргументы и выводы полностью соответствуют по-
требностям практики, отраженным в Публичной 
декларации целей и задач Роспотребнадзора, кото-
рая рассматривается как документ стратегического 
планирования в области обеспечения санитарно-
эпидемиологического благополучия населения22. 

Изучение теории и практики совершенство-
вания действующих правовых систем говорит 
о том, что современное законодательство нужда-
ется в периодическом проведении систематизаций 
различного уровня и формы. Фундаментальные 
исследования в области теории права не только 
прогнозируют существенные качественные из-
менения в организации и функционировании по-
литических и правовых систем многих, особенно 
развитых, государств [6, с. 163], но и рассматри-
вают в качестве одной из тенденций трансфор-
мацию механизма правового регулирования, ос-
нованного на изменении структуры и содержания 
функций права [7, с. 57]. 

Систематизация, приведение нормативно-пра-
вового массива в определенную систему пред-
усматривает функциональное единство этой си-
стемы, ее единую регулятивную направленность. 
Заслуживает внимания позиция авторов, которые, 
анализируя особенности применения правил юри-
дической техники в области теории права, отме-
чают, что для обеспечения смыслового единства, 
создаваемого в результате кодификации единого 
комплексного законодательного акта, этот вид си-
стематизации должен проводиться в отношении 
строго определенного комплекса законов и подза-
конных актов, не выходя за рамки кодифицируемой 
отрасли (подотрасли, института) права [8, с. 8–9].

Работа по систематизации и последующей 
кодификации отраслевого законодательства 
о  санитарно-эпидемиологическом благополу-
чии населения должна осуществляться с учетом 
результатов научных исследований и анализа 
между народной практики, что позволит раз-
работать и реализовать новую концепцию его 

19 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2016, № 1, ч. 2, ст. 212.
20 Там же. 2019. № 23, ст. 2927.
21 О состоянии санитарно-эпидемиологического благополучия населения в Российской Федерации в 2019 году … 

С. 278.
22 Публичная декларация целей и задач Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благопо-

лучия человека на 2021 год : утв. Роспотребнадзором. Документ опубликован не был. URL: https://www.rospotrebnadzor.ru/
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 реформирования с учетом тенденции усиления 
роли социального назначения функций государ-
ства в условиях глобализации [9, с. 31]. Приня-
тие кодекса будет способствовать объединению 
и переработке правовых норм, рассредоточенных 
сегодня по многочисленным правовым  актам. 

Особое место в системе российского законо-
дательства принадлежит законодательным актам, 
регламентирующим осуществление санитарно-
эпидемиологического надзора и его полномочия 
в области административной юрисдикции (сани-
тарному праву), которые имеют комплексный ха-
рактер и объединяют нормы различных отраслей 
права, а также собственный, достаточно сфор-
мировавшийся предмет правового регулирова-
ния – систему отношений в сфере обеспечения 
санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения. Этот вывод подтверждается исследо-
ванием отечественной и международной право-
применительной практики, что позволяет сде-
лать вывод о целесооб разности его кодификации 
с учетом специфики сферы применения и право-
вой природы регулируемых отношений.

Необходимо исходить из того, что при коди-
фикации в большинстве случаев производится 
не только систематизация существующих норм 
права, но и их пересмотр с позиций достаточ-
ности содержания и эффективности применения 
при регулировании соответствующих отноше-
ний, переоценка всех норм и институтов рефор-
мируемой отрасли законодательства. Разработка 
концепции и подготовка проекта нового коди-
фицированного закона должны осуществляться 
в целях повышения качества комплексного и эф-
фективного государственного регулирования от-
ношений, складывающихся в сфере санитарно- 
эпидемиологического благополучия населения, 
на более высоком уровне с учетом развития 
соответствующих институтов международного 
права, новейшей отечественной и зарубежной 
практики. 

Деятельность по кодификации санитарно-
го законодательства необходимо осуществлять 
в соответствии с основными положениями Стра-
тегии развития здравоохранения в Российской 
Федерации на период до 2025 года и учитывать 
наличие следующих факторов:

– сложной структуры существующей норма-
тивной правовой базы, имеющей комплексный ха-
рактер, содержащей многочисленные отраслевые 
правовые акты, отличающиеся по своей юриди-
ческой силе, назначению, времени их  принятия;

– высокой динамики нормотворческой 
и правоприменительной деятельности органов 
исполнительной власти и должностных лиц, 
уполномоченных в сфере обеспечения санитар-
но-эпидемиологического благополучия населе-
ния, в том числе реализующих программу «регу-
ляторной гильотины»;

– наличия достаточно четко определенного 
самостоятельного предмета правового регулиро-
вания – системы отношений, складывающихся 
в сфере обеспечения санитарно-эпидемиологи-
ческого благополучия населения;

– глобализации новых вызовов и угроз жиз-
ненно важным интересам граждан, общества 
и государства в сфере санитарно-эпидемиоло-
гического благополучия населения, влияющей 
на процессы обеспечения стабильного развития 
общества и экономики государства;

– высоких темпов развития институтов меж-
дународного права, регулирующих вопросы 
взаимодействия при предупреждении распро-
странения и преодолении последствий опасных 
инфекционных заболеваний (пандемии);

– необходимости более полной правовой 
регламентации применения мер правового воз-
действия, в том числе мер административного 
принуждения, а также уточнение администра-
тивно-правового статуса и административно-
юрисдикционных полномочий должностных 
лиц, осуществляющих санитарно-эпидемио-
логический надзор в Российской Федерации.

Результаты многочисленных исследований 
подтверждают преимущества кодификации за-
конодательства, регулирующего различные 
области социально-культурной сферы. Необ-
ходимость систематизации и преимущества при-
нятия единого сводного закона (кодекса) в обла-
сти здравоохранения, образования, социального 
обеспечения, экологии неоднократно обосно-
вывались представителями различных отраслей 
российского права [10, с. 25–26].

Исследование теоретических и приклад-
ных аспектов кодификации «санитарного 
 права» подтверждает возможность их принятия 
и  применения в сфере обеспечения санитарно- 
эпидемиологического благополучия населения. 
Так, принятие санитарного кодекса в Респуб лике 
Кыргызстан, а также Кодекса Республики Казах-
стан от 18 сентября 2009 г. «О здоровье народа и 
системе здравоохранения», опыт некоторых субъек-
тов Российской Федерации в данном направлении 
подтверждают целе сообразность систематизации 
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23 Об утверждении Положения о Федеральной службе по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия 
человека : постановление Правительства Рос. Федерации от 30 июня 2004 г. № 322 (ред. от 30 апр. 2020 г.) // Собр. законо-
дательства Рос. Федерации. 2004. № 28, ст. 2899 ; 2020. № 19, ст. 3001.

и  последующей кодификации рассматриваемой сфе-
ры отношений. Положительной оценки заслуживает 
работа авторского коллектива разработчиков кодек-
са и казахстанского законодателя, детально урегули-
ровавших все основные направления деятельности 
органов государственной власти по охране здоровья 
населения и недопущению вредного воздействия 
на среду обитания человека в  Казахстане. 

Системный анализ современного состояния зако-
нодательства, отечественного и зарубежного опыта 
развития и особенностей применения отраслевого 
законодательства о санитарно- эпидемиологическом 
благополучии населения позволяет выявить тен-
денции его дальнейшего развития, такие как: 

– потребность дальнейшей систематизации 
применяемых нормативных правовых актов, сани-
тарных правил и норм, технических регламентов в 
целях их дальнейшей унификации и  кодификации;

– усложнение механизма административно-
правового регулирования отношений в сфере 
санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения вследствие увеличения объекта пра-
вового воздействия и новых мер правовой регла-
ментации складывающихся отношений;

– необходимость имплементации норм от-
дельных актов международного права в на-
циональное законодательство о санитарно- 
эпидемиологическом благополучии населения 
по вопросам взаимодействия и ограничений;

– постоянное взаимодействие с нормативными 
правовыми актами, регулирующими экономиче-
ские, производственные, материальные, финансо-
вые, налоговые, таможенные и иные  отношения;

– совершенствование системы оперативно-
го реагирования, оповещения и взаимодействия 
при возникновении ЧС природно-биологиче-
ского характера, в том числе пандемии корона-
вирусной инфекции COVID-19.

реЗультаты исследоВаний:  
Варианты кодификации ЗаконодательстВа 

о санитарно-эПидемиологическом 
благоПолучии населения

На основе проведенных исследований в области 
теории и практики правового регулирования читате-
лю предлагаются два варианта (концепции) коди-
фикации национального законодательства в области 
обеспечения санитарно-эпидемиологического бла-
гополучия населения Российской Федерации. 

1. Разработка и принятие Кодекса о санитарно- 
эпидемиологическом благополучии Российской 
Федерации (условное название – КоСЭБ) пред-
ставляется научно обоснованным решением 
в силу достаточности сформированной норма-
тивной базы, сложившейся устойчивой системы 
организационных и правовых отношений в обла-
сти обеспечения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения. 

Представленный вариант кодекса, по замыслу 
авторов, предназначен для регламентации отно-
шений правового, информационного, организа-
ционного и процессуального характера, включая 
вопросы организации и обеспечения деятельно-
сти системы субъектов (органов и учреждений) 
обеспечения санитарно-эпидемиологическо-
го благополучия на всех уровнях управления. 
Предполагается, что кодифицированный акт 
должен не только закреплять принципы и основ-
ные понятия этой деятельности, но и детально 
регулировать нерешенные вопросы разграниче-
ния полномочий государственных органов пуб-
личной власти в этой части предмета совместно-
го ведения Российской Федерации и субъектов 
Российской Федерации, закрепленных в нормах 
п. «ж» ст. 72 Конституции Российской Федера-
ции. Такое предложение требует дальнейшего 
изучения и серьезной научной проработки.

Отдельная структурная часть (раздел) про-
екта планируется для объединения норм, регу-
лирующих внутриорганизационные отношения 
и взаимодействие с иными субъектами правоот-
ношений, складывающихся во внешней сфере 
деятельности, включая принципы и регламент 
оказания услуг, правила работы с обращениями 
населения, общественными объединениями и ор-
ганизациями по вопросам, входящим в компетен-
цию Роспотребнадзора. Представляет интерес 
и предлагаемое закрепление в кодифицированном 
федеральном законе статуса и системы главных 
санитарных врачей и других должностных лиц, 
осуществляющих функции государственного са-
нитарно-эпидемиологического надзора и адми-
нистративной юрисдикции. В настоящее время 
правовой статус данной федеральной службы ре-
гламентируется в основном подзаконным актом23. 

В определенной доработке нуждаются и во-
просы о видах и формах контрольно-надзорной 
деятельности, реализации иных полномочий, 
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которые сегодня законодателем рассредоточе-
ны по многочисленным законам и подзаконным 
нормативным правовым актам Российской Фе-
дерации. Думается, что их целесообразно объ-
единить в одном разделе такого кодекса, что 
позволит более детально регламентировать все 
процедуры осуществления государственного 
 санитарно-эпидемиологический надзора, а так-
же санитарно-эпидемиологического нормиро-
вания, социально-гигиенического мониторинга 
и ведения государственных регистров, лицензи-
рования отдельных видов деятельности, сани-
тарно-карантинного контроля и др.

С учетом опыта введения карантинных ме-
роприятий и ограничений необходимо пере-
смотреть полномочия отдельных категорий 
должностных лиц, осуществляющих государ-
ственный надзор, для более детальной регла-
ментации оснований, правил и условий при-
менения мер государственного принуждения 
в целях обеспечения санитарно-эпидемиологи-
ческого благополучия населения. Это позволило 
бы юридически более точно урегулировать про-
цедуры проведения санитарных проверок, адми-
нистративных расследований (санитарные рас-
следования), контроля исполнения вынесенных 
постановлений, предписаний и рекомендаций, 
реализации иных административно-процессу-
альных мер, предусмотренных законом.

Кодификация законодательства предполагает 
не только пересмотр и улучшение действующих 
правовых норм, но и принятие новых, восполняю-
щих существующие пробелы, содержащих допол-
нительные новейшие правовые предписания, спо-
собные повысить эффективность всего механизма 
правового регулирования. К числу новелл предла-
гаемого проекта кодекса относится предложение 
о включении в его структуру статей о право вых 
и социальных гарантиях, а также мерах право-
вой защиты должностных лиц, непосредственно 
выполняющих функции федерального надзора, 
и лиц, входящих в группу повышенного риска – 
контактирующих с потенциальными носителями 
опасных инфекционных заболеваний. 

Представляется целесообразным учитывать 
при разработке проекта тенденцию расширения 
практики привлечения к оказанию медицинских 
услуг населению негосударственных организа-
ций. Многообразие форм собственности, как сви-
детельствует практика, стало объективным 
фактором перераспределения отдельных функ-
ций государственных органов здравоохранения 

в пользу иных организационно-правовых форм 
участия граждан в сфере оказания медицинских, 
медико-санитарных и иных востребованных ус-
луг населению [11, с. 99–100]. Опыт применения 
правовых технологий по передаче отдельных ви-
дов публичных функций и услуг субъектам част-
ного права активно изучается оте чественными 
и зарубежными учеными при проведении сравни-
тельно-правового анализа опыта Германии и Рос-
сии [12, с. 166–170], отмечаются существующие 
препятствия и делается вывод о необходимости 
совершенствования теоретических и правовых 
основ реализации социальных аспектов права 
в новых экономических условиях [13, с. 117–120].

Разработка проекта такого кодекса представля-
ется наиболее актуальной в период реформирова-
ния административного законодательства, в том 
числе разработки нового Кодекса Российской Фе-
дерации об административных правонарушениях 
и обновления законодательства о государствен-
ной контрольно-надзорной деятельности. Разра-
ботчикам проекта кодекса предстоит использовать 
опыт правового регулирования международного 
пограничного сотрудничества в области сани-
тарного и эпидемио логического контроля и про-
филактики опасных инфекционных заболеваний, 
в том числе в преодолении последствий пандемии 
коронавируса COVID-19. 

2. Разработка и принятие Кодекса обеспечения 
санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения Российской Федерации (условное назва-
ние – «Санитарный кодекс») – второго варианта 
кодификации, целью которого является комплекс-
ное правовое регулирование, преимущественно 
административно-процессуальной и администра-
тивно-юрисдикционной деятельности в сфере 
обеспечения  санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения. Содержание этого 
варианта кодекса отличается его целевым на-
значением: законодательным закреп лением 
полномочий субъектов государственного 
санитарно- эпидемиологического надзора, под-
робной регламентацией форм и методов их дея-
тельности, порядка проведения санитарных про-
верок и расследований, включая про цедуры 
составления и виды процессуальных документов 
санитарного  расследования.

Этот вариант кодекса отличается мень-
шим объемом правовой регламентации 
и не  предназначен для регулирования вопросов 
внутриорганизационной деятельности и разгра-
ничения общей компетенции должностных лиц 
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органов и учреждений, осуществляющих обеспе-
чение санитарно-эпидемиологического благопо-
лучия населения. По структуре и содержанию он 
представляет собой проект процессуального ко-
декса с элементами норм материального права, 
регламентирующими основания, порядок и ус-
ловия применения мер административного при-
нуждения (административного предупреждения, 
административного пресечения, административ-
но-процессуального обеспечения, администра-
тивно-восстановительных и иных мер). 

Отдельный раздел (глава) кодекса может объ-
единять нормы подробной регламентации про-
цессуальных полномочий должностных лиц, 
осуществляющих санитарный контроль и над-
зор, а также порядок применения различных 
мер обеспечения карантинных мероприятий 
и  ограничений.

Заключение

Рассмотренные в статье варианты системати-
зации и возможной кодификации отраслевого за-
конодательства в исследуемой сфере отношений, 
разработанные с учетом превалирующих воздей-
ствующих факторов и тенденций его развития, 
позволяют определить основные направления его 
совершенствования в целях дальнейшей система-
тизации и унификации правовых норм санитарно-
го законодательства Российской Федерации, что 
создает объективные предпосылки его последую-
щей кодификации с использованием результатов 
исследований, проведенных при изучении отече-
ственного и зарубежного опыта разработки подоб-
ных кодифицированных законодательных актов. 

Вопросы санитарной защиты территории 
и осуществления государственного санитарно-
эпидемиологического надзора неразрывно свя-
заны с работой органов здравоохранения и со-
стоянием среды обитания человека. Разработка 
и принятие единого кодифицированного закона 
будет способствовать созданию необходимой 
нормативной базы и предпосылок для успешно-
го решения комплексных задач охраны здоровья, 
обеспечения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения и поддержания благо-
приятной экологической обстановки.

Рассматривая варианты кодификации иссле-
дуемого отраслевого законодательства, необхо-

димо отметить, что отечественные исследовате-
ли и ранее обращали внимание на необходимость 
систематизации и возможной кодификации всего 
законодательства об охране здоровья и органи-
зации здравоохранения в Российской Федера-
ции. Речь шла о создании обновленной, хорошо 
структурированной и согласованной по содер-
жанию системы правовых актов, регламенти-
рующих деятельность органов общественного 
здравоохранения по оказанию медицинской по-
мощи населению. Вместе с тем высокая динами-
ка обновления федерального законодательства 
об охране здоровья и медицинском страховании, 
отдельных видах медицинской деятельности 
и оказании медицинской помощи и услуг, дру-
гих многочисленных законодательных актов, 
равно как и затянувшийся процесс реформиро-
вания системы здравоохранения, свидетельству-
ют о незавершенности процесса формирования 
правовых основ в указанной сфере отношений.

Разработка универсальных принципов и унифи-
кация норм права для регулирования организации 
и деятельности медицинских организаций различ-
ных форм собственности и ведомственной при-
надлежности по оказанию разнообразных видов 
медицинской помощи, медицинских услуг населе-
нию, а также специфика использования отдельных 
групп лекарственных препаратов и медицинского 
оборудования, институт медицинского страхова-
ния, многочисленные действующие медицинские 
и санитарные правила и стандарты во многом ос-
ложняют процесс их  систематизации.

Наряду с совершенствованием механизма 
правового регулирования важная роль в созда-
нии благоприятной среды обитания и охраны 
здоровья человека возложена законом на госу-
дарственные органы исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, наделенных 
правом разработки и принятия  собственных госу-
дарственных программ обеспечения санитарно- 
эпидемиологического благополучия населения 
подведомственных территорий.  Однако, как 
показали проведенные исследования, такие 
программы еще не стали формой  реализации 
полномочий субъектов Российской Федерации 
в области стратегического планирования разви-
тия и обеспечения санитарно-эпидемиологиче-
ской безопасности  регионов. 
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administrative act is analyzed, the role of vague legal concepts when an administrative act is declared invalid 
is  demonstrated. The Author uses a comparative legal method, including the analysis of the practice of Germa-
ny, Great Britain, South Africa, Canada, Japan, South Korea, Russia and other countries. Special attention is paid 
to the laws on administrative procedures adopted in the post-Soviet territory and the influence of the German doctrine 
on this process. It is concluded that for the continental legal order the most preferable way to formalize the criteria for 
the invalidity of an administrative act are laws on administrative procedures or their analogs, while in the common 
law states, legal doctrine and judicial practice are of great importance. At the same time, many countries avoid rec-
ognizing acts as null and void, preferring the construction of their voidability. This is related to ensuring the stability 
of public administration, the predictability of administrative activities, and the protection of legitimate expectations. 
In any case, the theory of the reality of the administrative act is prevailing, and nullity is rather viewed as an anomaly. 
Therefore, only acts that are adopted with the most significant violations, which do not allow talking about the fair 
consequences of their adoption, are considered invalid. The illegality of an act does not automatically entail its 
nullity. A similar trend can be traced in Russia, although individual norms of law and practice of courts indicate 
the possible formation of a doctrine of the invalidity of an administrative act in the Russian legal system. Insignifi-
cant acts do not give rise to consequences from the moment of their adoption, legally they do not exist, and nothing 
can generate anything. With this approach, the courts only fix the criterion of invalidity without a dispute about law. 
Insignificant acts should be distinguished from contested ones, the latter may turn out to be illegal, but for a number 
of reasons (for example, protection of trust) the fact of their existence is confirmed along with their consequences.
Keywords: administrative act; nullity of administrative act; unlawful administrative act; administrative discre-
tion; uncertain legal concepts. 
For citation: Sherstoboev O. N. Nullity of Administrative Acts: Grounds, Legal Regime, Discretion. Siberian 
Law Review. 2021;18(2):228–242. https://doi.org/10.19073/2658-7602-2021-18-2-228-242 (In Russ.).

ВВедение

Административно-правовые доктрины раз-
ных стран во многом выстраиваются вокруг те-
ории административного акта, которая призвана 
дать ответы на несколько важных для государ-
ственного управления вопросов. Среди них во-
просы о том, что такое административный акт, 
какие виды актов существуют, кто и как прини-
мает административный акт, когда он вступает 
в силу, каким образом действует, когда и поче-
му перестает действовать. Недействительность 
актов занимает важное место в этой теории, 
поскольку очерчивает правовые пределы их ре-
альности, защищает невластных субъектов от не-
правомерных и/или несправедливых притязаний 
со стороны административных органов. Тем не 
менее проблемам недействительности до сих 
пор уделяется не так много внимания как в тео-
ретическом, так и в практическом аспектах. На-
пример, увлечение законностью в науке адми-
нистративного права может привести к выводу 
о том, что все административные акты являются 
законными, пока иное не будет установлено су-
дом, после чего уже незаконный акт будет от-
менен, т. е. станет недействительным.  Несмотря 
на кажущуюся очевидность утверждения, за его 
пределами остаются некоторые важные проб-

лемы, без решения которых нельзя говорить 
об обеспеченности прав граждан и организаций. 
Например, по каким основаниям акты призна-
ются недействительными, можно ли применять 
к актам конструкции оспоримости и ничтожно-
сти, может ли принявший акт орган сам признать 
его недействительным, насколько тождественны 
конструкции незаконного и недействительного 
акта, будет ли признание акта незаконным адми-
нистративной дискрецией и возможна ли такая 
дискреция при определении последствий недей-
ствительности акта. Именно эти вопросы и бу-
дут рассмотрены в настоящей статье.

осноВания недейстВительности 
администратиВного акта

Во многих странах критерии недействитель-
ности административного акта представлены 
теорией административных процедур, форма-
лизованной в соответствующих законах. В боль-
шинстве своем недействительность опирается 
на разумное начало и представлена критериями, 
которые мог бы легко сформулировать любой 
«здравомыслящий человек», но есть и сложные 
основания, связанные с современными пред-
ставлениями о взаимоотношении властных и не-
властных субъектов административного права.
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Определяя критерии недействительности ад-
министративных актов, законодатели чаще всего 
придерживаются двух подходов. В соответствии 
с первым в нормативный текст включается об-
щая оговорка о ничтожности, которая дополня-
ется перечнем наиболее типичных критериев. 
Согласно второму присутствует лишь перечень 
без общей оговорки [1, p. 79–80]. Можно предпо-
ложить, что второй путь связан с попыткой избе-
жать неоправданной дискреции при квалифика-
ции ничтожности актов. На самом деле подобные 
попытки безрезультатны, напротив, исключение 
легальных абстракций лишает правоприме-
нителей ориентиров и иногда перенаправляет 
усмотрение в конкретные перечни, заставляет 
органы и суды использовать юридико-техниче-
ские приемы, расширяя буквальный смысл нор-
мативных формулировок. Общая оговорка со-
держит наиболее абстрактное представление 
о недействительности – акт настолько дефектен, 
что не может быть исправлен и исполнен, по-
этому целесообразнее в интересах его адресатов 
признать неспособность такого акта создавать 
правовые последствия. Эта логическая формула 
позволяет, при отсутствии оговорки, применить 
ее к критериям ничтожности из перечня, при не-
обходимости, уточняя их содержание. Напри-
мер, акт вынесен с нарушением компетенции  
и/или процедуры, это настолько серьезно, что 
нарушило основания его принятия, исказило со-
держание, не позволило достигнуть легальной 
цели, на которую обычно направляются анало-
гичные акты. Но это умозаключение представля-
ет не законодатель, а административный орган, 
руководствующийся общими принципами, обес-
печивающими действительность акта, эффек-
тивность государственного управления. Можно 
представить, что найдутся должностные лица, 
не готовые выходить за пределы, очерчивающие 
буквальный смысл критериев недействительно-
сти. Тогда появятся существенные пороки акта, 
которые не вписываются в легальный перечень, 
и возникнет правовая неопределенность, связан-
ная с определением его действительности. В та-
ком понимании общая оговорка, наряду с наибо-
лее типичными критериями недействительности, 

является удачным решением проблемы ничтож-
ности административного акта.

Первый подход прежде всего определяется 
Законом ФРГ об административных процедурах 
(§ 44)1. В абзаце 1 § 44 ничтожность связывается 
с особо грубым дефектом, очевидным при рас-
смотрении всех значимых для дела обстоятельств. 
Формулировка нормы повторяет так называемую 
теорию доказательств (Evidenztheorie), сформи-
рованную еще до вступления в силу закона. Суть 
теории в том, что влекущие ничтожность наруше-
ния формы и/или содержания акта ни при каких 
обстоятельствах не совместимы с правовым по-
рядком, а их серьезность абсолютно понятна лю-
бому здравомыслящему гражданину [2, S. 167]. 
Как отметил Ф.-И. Пайне, такой акт должен 
иметь «на лбу знак незаконности» [2, S. 167]. Тео-
рия практикуется и в ряде иных стран, например, 
швейцарский суд отметил, что Evidenztheorie 
не должна угрожать правовой определенности, 
поэтому ее использование допускается, если не-
достаток «легко распознаваем» и является «чрез-
вычайно серьезным», кроме того, Федеральный 
верховный суд требует осторожного применения 
теории. Например, само по себе нарушение права 
быть заслушанным в собственном деле не влечет 
ничтожности, но если это повлекло серьезные 
последствия для субъекта, например, если он не 
получил нужную информацию, не был ознаком-
лен с решением, обременяющим его права, то акт 
окажется признан недействительным2. В этом 
проявляется правозащитная функция ничтож-
ности акта, т. е. он провозглашается таковым не 
потому, что административный орган нарушил 
правовое предписание, а потому что им был при-
чинен существенный вред правам и законным 
интересам гражданина (организации). Здесь надо 
иметь в виду, что общая оговорка в немецком 
смысле – это не самый распространенный прием, 
например, она присутствует, помимо немецкого 
закона, в законах Чехии [1, p. 81], Кыргызстана3. 
Нужно отметить, что в законе Республики Арме-
ния ничтожность определяется через «грубые, 
очевидные ошибки», но далее приводится их ис-
черпывающий перечень, нивелирующий общую 
формулировку.

1 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG): 25.05.1976 (25.06.2021). URL: https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/__44.
html

2 Bundesverwaltungsgericht: Urteil vom 4. Juni 2014. Abteilung II. B-2343/2013 (1.3). URL: https://entscheide.weblaw.ch/
cache.php?link=04-06-2014-B-2343-2013

3 Об основах административной деятельности и административных процедурах :  закон Респ. Кыргызстан от 31 июля 
2015 г. № 210. URL: http://cbd.minjust.gov.kg/act/view/ru-ru/111254/10?mode=tekst (См. п. 1 ст. 55).
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В большинстве своем законодатели ограни-
чиваются перечнем критериев недействитель-
ности. Среди них обособляются законы, следу-
ющие немецкой традиции, воспроизведенной 
в абз. 2 § 44 Закона ФРГ об административных 
процедурах, который включает шесть пунктов: 
акт издан в надлежащей форме, однако издав-
ший его административный орган невозможно 
установить; акт может быть издан лишь вруче-
нием документа, но это требование не было вы-
полнено; акт издан не уполномоченным на это 
административным органом, вне компетенции, 
установленной п. 1 абз. 1 § 3; никто не может 
исполнить акт по фактическим основаниям; акт 
требует совершения правонарушения, которое 
является уголовно наказуемым либо наказыва-
ется денежным штрафом; акт нарушает добрые 
нравы. Дополнительно в абз. 3 § 44 оговарива-
ется, что несоблюдение органом территориаль-
ной подведомственности, неоказание им ведом-
ственного содействия сами по себе не влекут 
недействительности административного акта.

Так, аналогичные критерии устанавливаются 
в административно-процедурных законах Лат-
вии4, Эстонии5, Азербайджана6, Армении7, Кыр-
гызстана8, Таджикистана9, Грузии10. Примерами 
западноевропейских перечней условий ничтож-
ности могут быть законы Австрии11, Испании12, 
Италии13. Сравнительный анализ перечней по-
зволяет обнаружить, что при общем сходстве 
их число может отличаться, причем в сторону 
уменьшения в сравнении с немецким вариантом. 

Во всех случаях упоминается порок компетен-
ции, своеобразное «золотое», т. е. бесспорное 
условие ничтожности акта. Оно встречается 
в правопорядках, независимо от конфигурации 
системы административного права и доктриналь-
ных обос нований. Так, в Соединенном Королев-
стве оно сформулировано внутри прецедентно-
го права, применительно к различным частным 
случаям. Например, в деле 1968 г. «Анисминик 
Лимитед против Комиссии по иностранным 
компенсациям» выделяются недействительные 
и ошибочные решения. К недействительности 
ведет превышение, неисполнение компетенции, 
а также деяние за ее пределами. Ошибочные ре-
шения, напротив, принимаются в рамках компе-
тенции, но с юридической ошибкой14.

Частым основанием ничтожности выступа-
ет требование о совершении правонарушения, 
но в некоторых законах выделяются акты, испол-
нение которых влечет именно преступление (Ис-
пания). Иногда недействительности сопутствует 
совершение уголовно или административно на-
казуемых деяний (Азербайджан, Грузия, Кыр-
гызстан). В некоторых случаях формулировка 
может быть абстрактной и охватывать любое 
правонарушение. Например, в австрийском ва-
рианте используется формула «исполнение акта 
приведет к незаконному результату»; в Армении 
закреплена фраза «актом на его адресата возлага-
ется очевидным образом неправомерная обязан-
ность или ему предоставляется очевидным об-
разом неправомерное право»; латвийский  закон 

4 Art. 74 (1) Administrative Procedure Law of Latvia: 25.10.2001 (2.02.2017). URL: https://likumi.lv/ta/en/en/id/55567-ad-
ministrative-procedure-law

5 § 63 (2) Administrative Procedure Act of Estonia: 06.06.2001 (27.01.2011). URL: https://www.riigiteataja.ee/en/eli/ee/Ri-
igikogu/act/530102013037/consolide

6 Об административном производстве : закон Азербайджанской Респ. от 21 окт. 2005 г. № 1036-IIQ (по сост. на 19 мая 
2020 г.). URL: http://scfwca.gov.az/ru/page/qanunlar. (См. ст. 65.1).

7 Об основах администрирования и административном производстве : закон Респ. Армения от 18 февр. 2004 г. URL: 
http://www.parliament.am/legislation.php?sel=show&ID=1937&lang=rus (См. п. 1 ст. 62).

8 Об основах административной деятельности и административных процедурах : закон Респ. Кыргызстан от 31 июля 
2015 г. № 210. URL: http://cbd.minjust.gov.kg/act/view/ru-ru/111254/10?mode=tekst (См. п. 2 ст. 55).

9 Кодекс Республики Таджикистан об административных процедурах (в ред. от 28 дек. 2012 г. № 929). URL: https://
andoz.tj/docs/drugie-kodeksi/Code_№12__Administrative_procedure_RT_ru.pdf (См. ст. 22).

10 Общий административный кодекс Грузии от 25 июня 1999 г. № 2181 (по сост. на 30 марта 2021 г.). URL: https://
matsne.gov.ge/ru/document/view/16270?publication=37 (См. п. 1 ст. 60).

11 § 68 (4) Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 (14.08.2018). URL: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wx
e?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10005768

12 Art. 37 (2), 47 The Common Administrative Procedure of the Public Administrations: Law 39. 2015, October 1. URL: 
https://afyonluoglu.org/PublicWebFiles/Reports/PDP/2015%20Spain-Law%2039-2015%20Common%20Administrative%20Pro-
cedure%20of%20PA.pdf

13 Sec. 21-septies, 21-octies The Italian Administrative Procedure Act: 7 August 1990, Law Nо. 241. URL: https://www.legis-
lationline.org/download/id/5393/file/Italy_Law_Administrative-procedure_1990_am2010_en.pdf

14 Anisminic Ltd v Foreign Compensation Commission [1968] UKHL 6 (17 December 1968). URL: http://www.bailii.org/uk/
cases/UKHL/1968/6.html
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«требует от адресата нарушения положений 
закона»; в Эстонии и Таджикистане говорится 
о «правонарушении» без указания отраслевой 
принадлежности. Тогда как в Италии указания 
на противоправный результат нет, но есть по-
ложение с дискреционным полномочием – акт 
может быть признан ничтожным, если он при-
нят с нарушением закона. Можно предположить, 
что нарушение процедурных норм вызовет веро-
ятность, что и реализация такого акта приведет 
к противоправным результатам.

Нарушения процедуры и формальных требо-
ваний к содержанию также часто фигурируют 
в числе критериев недействительности адми-
нистративных актов, но страны акцентируют 
внимание на разных процедурных аспектах. 
Так, в Эстонии это неуказание органа, издавше-
го акт, а также его адресата. В Азербайджане те 
же критерии сформулированы несколько в иных 
формулировках: письменный административный 
акт, если неизвестно, каким административным 
органом он принят; административный акт, если 
неясно, кому он адресован. В Армении к этим 
двум основаниям добавляется неясность вопро-
сов, которые разрешаются актом. Законодатель 
Кыргызстана дополняет эти критерии неуказа-
нием полного имени должностного лица, при-
нявшего акт, и отсутствием принятого решения, 
неуказанием наименования акта, даты принятия, 
регистрационного номера, иных обязательных 
реквизитов. Закон Таджикистана включает об-
щую процедурную оговорку: существенное на-
рушение установленных законом требований 
к подготовке и принятию акта. Похожие тре-
бования имеются в австрийском нормативном 
правовом акте: ошибка, которая прямо влечет 
недействительность согласно нормам закона. Ис-
панский вариант также абстрактен: полностью 
и абсолютно игнорируется законная процедура, 
необходимая для формирования воли коллеги-
ального органа; недопустимое содержание акта. 
В Италии нет специального указания на наруше-
ние именно процедурных правил, но отмечается, 
что следствием ничтожности может стать любое 
нарушение закона. Некоторые страны не считают 
дефект процедуры и содержания достаточным 
для недействительности акта (Латвия). Наконец, 
часто ничтожность представляется следствием 
объективной невозможности исполнения акта 
(Эстония, Азербайджан, Таджикистан, Грузия, 

Австрия). Почти всегда имеется ввиду невозмож-
ность исполнения по фактическим обстоятель-
ствам, но в Таджикистане данное положение су-
жается до непредвидимых обстоятельств.

Итак, перечень критериев недействительно-
сти в разных странах различается, законодатели 
избегают широких формулировок, позволяю-
щих варьировать их смысл (хотя иногда такие 
фразы встречаются). Все критерии возможно 
классифицировать в зависимости от характера 
дефекта, влекущего ничтожность: порок компе-
тенции, порок требования (результата), порок 
процедуры и содержания, порок исполнения. 
Очень редко в законодательстве представляется 
все разнообразие вариантов. Наиболее подроб-
но основания ничтожности административного 
акта установлены в Германии и некоторых дру-
гих странах.

При этом закон ФРГ требует от админи-
стративных органов принимать акты, опираясь 
на добрые нравы, в противном случае акты при-
знаются ничтожными. Интересно, что данное 
основание не указывается в аналогичных зако-
нах других стран, что заставляет более подроб-
но рассмотреть указанную особенность. В не-
мецком оригинале используется фраза “die guten 
Sitten”, т. е. можно говорить о добрых нравах 
или морали. Данный термин имеет конституци-
онную основу: в абз. 1 ст. 2 Основного закона 
ФРГ закрепляется принцип, по которому каж-
дый вправе развивать свою личность до тех пор, 
пока не нарушает в том числе и нравственный 
закон (das Sittengesetz)15. Понятие добрых нра-
вов, общей морали известно в юриспруденции, 
и им довольно часто оперируют законодатели 
и правоприменители, а восходит оно еще к вре-
менам античности [3, c. 76–95]. Чаще всего его 
легальное определение связывают с принятыми 
в обществе нравственными основами, т. е. обще-
принятым мнением о том, как следует совершать 
справедливые юридически значимые действия. 
Это, например, может касаться сделки или, в на-
шем случае, административного акта, от кото-
рого индивидуумы, составляющие общество, 
ожидают определенного содержания, направ-
ленного на получение общепризнанного блага 
для его адресата. Так, Федеральный администра-
тивный суд Германии оценивал «доб рые нравы», 
как «порядочность всех людей», которые по-
ступают «честно и справедливо»16.  Юридизация 

15 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland. URL: https://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_2.html
16 Beschluss vom 07.07.2004 – BVerwG 6 C 24.03. URL: https://www.bverwg.de/de/070704B6C24.03.0
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«добрых нравов» происходит через официаль-
ную оценку действия административного акта 
и его последствий. Если акт не соответствует 
«добрым нравам», т. е. не воспринимается спра-
ведливым в рамках господствующего правосо-
знания, то его реализация абсолютно невозмож-
на. Аргументация судей может выстраиваться 
из предположения о вероятных последствиях 
действия такого акта. В частности, Федераль-
ный административный суд Германии отмечал, 
что сама по себе ссылка на нарушение добрых 
нравов неочевидна, но оставление акта в силе 
привело бы к дополнительным обременениям17.

«Моральность» публичной воли присутству-
ет и в странах общего права, правда, в более аб-
страктном, чем в немецком варианте, контексте. 
Здесь мораль рассматривается среди принципов, 
определяющих деятельность любых государ-
ственных органов. Например, Верховный Суд 
Соединенного Королевства, сославшись на мне-
ние Лорда Апджона (Lord Upjohn) 1956 г., указал, 
что государственная политика определяется кон-
цепциями закона, справедливости и морали, ко-
торые интерпретируются судьями18. В таком кон-
тексте и административные акты должны быть 
законными, отвечать требованиям справедливо-
сти и морали. Моральность административного 
решения вступает в свои права в условиях, когда 
отсутствуют формальные правила поведения, 
определяющие правовой режим соответствую-
щего акта. В связи с этим Д. А. Грант отмечает, 
что «формализм не обязательно плох, ценность 
авторитетных правовых норм заключается в том, 
что они могут применяться без необходимости 
обращения к моральной и политической оцен-
кам» [4, p. 508].

Значение нравственных ценностей, общей 
морали подтверждались и Конституционным 
Судом РФ, правда в первую очередь в отношении 
возможности законодателя ограничивать консти-
туционные права и свободы человека. В боль-
шинстве случаев Судом используется стандарт-
ная формула. Фундаментальные права могут 
умаляться только на основании федерального за-

кона и лишь для защиты конституционных цен-
ностей, названных в ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, 
среди которых значится и нравственность; затем 
отмечается тождественность конституционно-
го принципа требованиям п. 2 ст. 29 Всеобщей 
декларации прав человека и п. 3 ст. 2 Прото-
кола № 4 к Конвенции о защите прав человека 
и основных свобод, в котором «удовлетворение 
справедливых требований морали» также на-
звано в числе оснований допустимого ограниче-
ния прав19. Признание нравственности (морали) 
в числе общезначимых правовых конструкций 
заставляет задуматься о том, что и российские 
органы, издающие, исполняющие, отменяющие 
административные акты обязаны следовать нрав-
ственным началам, которые являются критерием 
соразмерности нормативного ограничения прав 
и свобод. Существенных возражений на этот 
счет российская правовая доктрина не содержит, 
но данное утверждение требует своего дальней-
шего развития и прикладного анализа.

ничтожность и/или осПоримость 
администратиВного акта

Иногда законодатели совсем не определяют 
недействительность административного акта 
в качестве отдельной категории и, следователь-
но, не устанавливают самостоятельного переч-
ня оснований такой недействительности. Так, 
статьи 84, 85 Административного процедурно- 
процессуального кодекса Республики Казахстан20 
предусматривают отмену незаконного и закон-
ного административных актов. Согласно п. 4 
ст. 84 незаконный обременяющий акт подлежит 
обязательной отмене, что в наибольшей степени 
подходит под понятие недействительного акта, 
правда, Кодекс не указывает, с какого момента та-
кие акты перестают считаться действительными, 
поскольку п. 3 ст. 84 закрепляет общее правило, 
что незаконный акт может быть признан недей-
ствительным как с момента принятия такого акта, 
так и с момента признания его незаконным.

В буквальном смысле ничтожными призна-
ются незаконные акты, специально  признанные 

17 Urteil vom 09.05.2012 – BVerwG 6 C 3.11. URL: https://www.bverwg.de/de/090512U6C3.11.0
18 Belhaj and another (Respondents) v Straw and others (Appellants) Rahmatullah (No 1) (Respondent) v Ministry of Defense 

and another (Appellants): judgment on 17 January 2017, [2014] EWCA Civ 1394 and [2014] EWHC 3846 (QB) [2017] UKSC 3.
19 См., напр.: По делу о проверке конституционности подпункта 4 статьи 15 Федерального закона «О порядке вы-

езда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» в связи с жалобами граждан В. Ф. Алдошиной 
и  Т.  С.-М. Идалова : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 8 дек. 2009 г. № 19-П. URL: http://doc.ksrf.ru/
decision/KSRFDecision29326.pdf

20 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан от 29 июня 2020 г. (в ред. от 20 мар-
та 2021 г.). URL: https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=35132264&show_di=1
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такими уполномоченным субъектом, он же 
определяет период, с которого акт будет лишен 
юридической силы. Значит, в этом варианте 
акт может быть принят с нарушением закона, 
он будет действовать и создавать правовые по-
следствия до признания его незаконным, а не-
действительным он станет только с момента 
вынесения решения о незаконности. В таком 
примере просматривается значительная воз-
можность для неоправданного усмотрения, хотя 
ему должны противостоять теория неблагопри-
ятствующих актов и общие принципы админи-
стративных процедур, направленные на защиту 
прав невластных субъектов. В подпункте 2 п. 4 
ст. 85 закрепляется также возможность отмены 
законного благоприятного административного 
акта по причине невозможности его исполнения: 
«принят с условием, и это условие не исполнено 
либо исполнено ненадлежащим способом».

В статье 59 Закона Республики Узбекистан 
«Об административной процедуре»21 закреп-
ляются лишь общие основания отмены адми-
нистративного акта. При этом признание акта 
незаконным влечет его отмену или изменение 
с учетом защиты доверия его адресата, а в не-
которых, предусмотренных законом случаях, 
во внимание принимаются публичные интересы. 
В индивидуальном порядке решается вопрос от-
мены акта с обратной силой. В некоторых зару-
бежных правопорядках законы вообще не имеют 
отсылок к основаниям недействительности ад-
министративных актов. Примером может быть 
японский закон об административных процеду-
рах, в котором имеются лишь положения об об-
жаловании решения административного орга-
на22, южнокорейский вариант также не содержит 
каких-либо норм, определяющих недействитель-
ность23. Финские органы, принявшие акт, могут 
отменить его и принять новый в следующих слу-
чаях: 1) решение явно основано на ошибочных 
или недостаточных доказательствах; 2) решение 
основано на явно неправильном применении за-

кона; 3) при принятии решения допущена про-
цессуальная ошибка; 4) получены новые доказа-
тельства, которые могут существенно повлиять 
на решение по делу. Иными словами, здесь пе-
речисляются критерии, которые могли бы стать 
основаниями ничтожности, но вопрос отмены 
отнесен к усмотрению органа, который обязан 
руководствоваться интересами адресатов. На-
пример, в четвертой ситуации отмена допуска-
ется только в пользу невластного субъекта, в не-
которых случаях требуется его согласие24.

В России нет закона об административных 
процедурах или его аналога, и, следовательно, 
отсутствует правопорядок в области админи-
стративных актов [5, c. 10]. В таких условиях 
законодатель проигнорировал и общие критерии 
их недействительности, но это не означает от-
сутствия официального мнения о том, действие 
каких актов и почему следует прекратить. Оно 
частично обозначено законодателем, частично – 
судами. Прежде всего следует вспомнить Фе-
деральный закон «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля (над-
зора) и муниципального контроля»25, в ст. 20 ко-
торого объективировался взгляд, который можно 
обозначить как теорию существенных (грубых) 
нарушений. Согласно ее требованиям результа-
ты проверки, допущенные с грубыми нарушени-
ями, влекут их недействительность, соответству-
ющие акты отменяются. Следует отметить, что 
ничтожность акта не презюмируется, а подле-
жит доказыванию в более высокой или судебной 
инстанции, от которых требуется официальное 
подтверждение грубости допущенного наруше-
ния. Правило об оспаривании представляется 
своеобразной попыткой законодателя обойти 
конструкцию ничтожности в ее классическом 
понимании, хотя отчасти и подтверждает идею, 
что некоторые административные акты, выне-
сенные с наиболее вопиющими нарушениями, 
не должны порождать правовых последствий 

21 Об административных процедурах : закон Респ. Узбекистан от 14 дек. 2017 г. № 3РУ-457. URL: https://lex.uz/
docs/3492203

22 Administrative Procedure Act of Japan : No. 88 of November 12, 1993. URL: http://www.japaneselawtranslation.go.jp/law/
detail/?vm=04&id=85&lvm=02&re=02

23 Administrative Procedure Act of South Korea : No. 5241, Dec. 31, 1996 (2019.12.10). URL: https://elaw.klri.re.kr/eng_ser-
vice/lawView.do?hseq=335&lang=ENG

24 Sec. 50 of Administrative Procedure Act of Finland (434/2003; amendments up to 893/2015 included). URL: https://www.
finlex.fi/fi/laki/kaannokset/2003/en20030434.pdf

25 О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного конт-
роля (надзора) и муниципального контроля : федер. закон от 26 дек. 2008 г. № 294-ФЗ (ред. от 8 дек. 2020 г.) // Собр. за-
конодательства Рос. Федерации. 2008. № 52, ч. 1, ст. 6249.
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изначально. Указанное мнение соотносится с из-
вестными доктринальными утверждениями.

Законодатели абсолютизируют теорию дей-
ствительности (реальности) административного 
акта, который реализуется до тех пор, пока его 
не отменят в установленном порядке. Теория 
представлена во многих (а может быть во всех) 
правопорядках, имеет глубокие корни и разра-
ботана доктриной. Так, Р. Хенрико описывает 
южноафриканский подход, в котором адми-
нистративному органу запрещается отменять 
собственный акт без прямого законодательного 
дозволения (теория functus officio). При необхо-
димости орган добивается отмены акта в суде. 
Истоки этой позиции находятся в римском 
частном праве, в изречении Ульпиана: «Судья, 
после того как однажды вынес судебное реше-
ние, перестает затем быть судьей (в этом деле). 
И мы пользуемся таким правилом, что судья, ко-
торый однажды присудил к большему или мень-
шему, уже не может исправить свое судебное 
решение: ведь однажды, плохо или хорошо, 
он исполнил (свою) обязанность» [6, Д. 42.1.55]. 
Затем, как указывает Р. Хенрико, эта конструк-
ция перешла в сферу публичного права, когда 
принцепсу было запрещено изменять или от-
менять свое решение [7, p. 116–117]. В странах 
общего права эта позиция довольно устойчива 
и регулярно встречается в судебных решениях.

Так, в канадском деле «Стэнли против Офи-
са независимого директора по надзору за поли-
цией» (2020 г.) апелляционный суд применил 
доктрину functus officio к субъектам, принимаю-
щим административные решения. По аналогии 
с судом, административный орган становится 
functus officio после того, как он примет окон-
чательное решение, что закрепляется нормами 
общего права26. Впервые эту позицию сформули-
ровал Верховный Суд Канады в деле «Чендлер 
против Ассоциации архитекторов провинции 
Альберты» (1984 г.)27. А. Вонг отмечает тройное 
значение доктрины: 1) определяет конечный ре-
зультат работы органа, точку с которой решение 
становится реальным, связывает его адресатов; 
2) обеспечивает эффективный пересмотр, запре-
щая субъекту изменять собственное решение, 
иначе «процесс апелляции станет никогда не за-
крывающейся дверью», поскольку пересмотр 

нужно будет возобновлять после каждого изме-
нения спорного решения; 3) направлена на до-
стижение правовой определенности, устанав-
ливая жесткие пределы компетенции субъекта, 
принимающего решение [8, p. 547–549]. Докт-
рина опирается на представление об авторитете 
властного субъекта, решения которого требуют 
уважения и исполнения. «Общество, – пишет 
А. Вонг, – утратит уважение к системе, в которой 
способность судов и административных органов 
изменять собственные решения после их окон-
чательного принятия четко не ограничивается». 
Для применения functus officio нужно последо-
вательно сделать три шага: 1) определить, при-
нято ли решение окончательно и является ли 
оно действительным; 2) проверить возможные 
исключения из общего правила (органу дозво-
ляется самостоятельно исправить канцелярские 
ошибки и опечатки, а также ошибки, допущен-
ные в связи с «явным намерением», также пол-
номочие по изменению, отмене акта может быть 
предоставлено законом); 2) взвесить все обстоя-
тельства дела, определив необходимость приме-
нения functus officio с учетом имеющихся инте-
ресов [8, p. 550, 573–574].

По сути, в рамках этой и иных подобных тео-
рий говорится об оспоримости акта – реального 
с момента его принятия. Поскольку он сформу-
лирован официальным субъектом, полномочия 
которого производны от суверенной власти го-
сударства, то объявлять акт недействительным 
должен специальный орган в рамках особых пол-
номочий, и в большинстве случаев эта роль от-
водится суду. Здесь просматриваются параллели 
с известной теорией, которую П. Квоста связал 
со стремлением государства к «правовому миру» 
и «правовой стабильности» [9, c. 132], а К. В. Да-
выдов с боязнью властей поставить «под угро-
зу весь порядок публичного управления» [10, 
c. 296]. По мнению Э. Шмидта- Ассманна, имен-
но суды представляют «эталон контроля», в том 
числе и для недействительности административ-
ного акта, при том, что грани между правовыми 
и иными стандартами часто условны, они меня-
ются и требуют систематической классификации 
с определением плавных переходов [11, s. 315]. 
Общепризнано, что любое государство стремит-
ся к тому, чтобы  административные акты его 

26 Stanley v. Office of the Independent Police Review Director, 2020 ONCA 252 (CanLII). URL: https://www.canlii.org/en/on/
onca/doc/2020/2020onca252/2020onca252.html

27 Chandler v. Alberta Association of Architects, 1989 CanLII 41 (SCC), [1989]. URL: https://www.canlii.org/en/ca/scc/doc/
1989/1989canlii41/1989canlii41.html
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органов были действительными, поэтому ни-
чтожность должна оставаться редкой аномалией. 
Если действительность административного акта 
отвечает за правовую определенность, то широ-
кое использование конструкции ничтожного акта 
может вызвать обратные последствия, погрузив 
систему управления в ситуацию с непредска-
зуемыми последствиями. Недействительность 
в таком представлении наступает только в слу-
чае наиболее серьезных нарушений, очевидных 
в том правопорядке, для которого администра-
тивный акт предназначен. Типичным примером 
является случай из немецкой литературы. Трей-
дер, на основании дискреционного решения ор-
гана публичного управления, на несколько лет 
освобождается от налога без ежегодного ауди-
та и соблюдения процедурных правил. В ито-
ге нарушается положение о предоставлении 
налоговых льгот только на основании закона 
и с соблюдением законодательно установленной 
процедуры. Вывод опирается на верховенство 
права, а нарушение этого принципа предельно 
понятно каждому субъекту. Поэтому такой акт 
будет объявлен недействительным [12, S. 27–28]. 
Здесь описано именно грубое нарушение, кото-
рое ставит трейдера в наиболее выгодное поло-
жение по сравнению с иными субъектами.

неЗаконность и недейстВительность 
администратиВного акта

Незаконные акты не всегда должны призна-
ваться ничтожными, а вопросы надлежащей 
правовой защиты прав и интересов участников 
административных правоотношений (как пуб-
личных, так и индивидуальных) могут вытеснять 
стремление соблюдать формальную законность.

Имеется интересная практика Высшего апел-
ляционного суда ЮАР, который сформулировал 
«парадокс Оудекрааля» (Oudekraal paradox)28. 
По мнению Суда, центральная загадка парадок-
са заключается в том, что незаконный админи-
стративный акт может иметь эффективные ле-
гальные последствия, которые поддерживаются 
конституцией и объективно необходимы. Если 
неправомерное решение не обжаловано адреса-
том, значит оно удовлетворяет его, акт не лишен 
юридической силы, он существует как факт и мо-

жет порождать последствия. Например, публич-
ное решение о результатах тендера оказалось 
незаконным, но суд приостановил официальное 
подтверждение данного факта до определения 
надлежащего способа защиты прав участников, 
поскольку быстрое и однозначное реагирова-
ние сказалось бы на положении миллионов по-
лучателей поддержки29. Так, городской совет 
не утвердил план инженерных коммуникаций 
поселка Оудекрааль, поскольку его застройка 
осуществлялась на основании административно-
го акта, принятого сорок лет назад с нарушением 
действовавшего тогда законодательства. Отмеча-
лось, что поскольку за это время незаконный акт 
не был отменен судом, никто с таким заявлением 
даже не обращался, постольку акт не может счи-
таться несуществующим30.

В целом парадокс Оудекрааля – это южно-
африканский аналог известного принципа бла-
гоприятствующих и неблагоприятствующих 
актов, представленного законами об админи-
стративных процедурах. Так, Л. Брокер вы-
делил уровни проверки административного 
акта: на первом определяется его законность, 
на втором акт классифицируется в зависимо-
сти от правовых последствий для адресатов. 
Для благоприятствующих актов большое зна-
чение имеет принцип защиты доверия, требу-
ющий сохранить последствия их реализации 
для добросовестных адресатов [13, c. 201–203]. 
Д. М. Преториус предложил трактовать принцип 
Оудекрааля в аналогичном контексте, предосте-
регая от его широкого применения, он выделил 
его контекст: один орган отказался принимать 
акт на основании того, что другой орган когда-
то вынес незаконный акт, хотя третья сторона, 
доверяя второму органу, следовала его предпи-
саниям и полагалась на факт его существенная. 
Современная практика позволяет использовать 
парадокс для обоснования недействительных 
административных актов. Непубличные субъ-
екты могут игнорировать явно ничтожные акты 
и получают должную правовую защиту про-
тив попыток администрации принудительно 
их исполнить [14, p. 31–32]. При этом парадокс 
Оуде крааля, как отмечается в литературе, по-
родил значительное число решений и большое 

28 Bengwenyama Minerals (Pty) Ltd v Genorah Resources (Pty) Ltd [2010] ZACC 26; 2011 (4) SA 113 (CC); 2011 (3) BCLR 
229 (CC) (Bengwenyama). URL: http://www.saflii.org/za/cases/ZASCA/2011/109.html

29 Merafong City Local Municipality v AngloGold Ashanti Limited (CCT106/15) [2016] ZACC 35; 2017 (2) BCLR 182 (CC); 
2017 (2) SA 211 (CC) (24 October 2016) [34] – [37]. URL: http://www.saflii.org/za/cases/ZACC/2016/35.html

30 Ibid.
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 количество споров о его  содержании, поскольку 
сформулированный принцип оказался «обман-
чивым в своей простоте» [14, p. 3–4].

Южноафриканская практика отвечает пред-
ставлениям, выработанным доктриной общего 
права. Т. Адамс именует наиболее популярный 
англоязычный подход «стандартной теорией ад-
министративной незаконности». В общих чертах 
она сводится к тому, что ничтожность – это след-
ствие незаконности административного акта. 
Порок компетенции проявляется в том, что орган 
не имеет полномочий нарушать закон и, форму-
лируя незаконные решения, он выходит за пре-
делы компетенции. Такие акты считаются изна-
чально ничтожными, но пока суд не удостоверит 
этот факт, они обладают фактическим действи-
ем, т. е. производят легальный результат. Чтобы 
снять возражение о фактическом действии юри-
дически бессильного акта, доктрина утвержда-
ет «относимость концепции», т. е. до судебного 
решения свойство недействительности как бы 
дремлет, не проявляется. Поэтому задача адре-
сата и/или органа заключается в том, чтобы вы-
брать правильное средство защиты, обжаловав 
такой акт. Т. Адамс критикует «стандартную 
теорию», указывая на ряд противоречий. Напри-
мер, в ней не дается ответа на вопрос о разли-
чии фактической силы недействительного акта 
до судебного признания его таковым и юри-
дической силы действительного акта. В связи 
с этим автор предлагает отказаться от постулатов 
«стандартной теории» и трактовать незаконный 
акт как оспоримый. В этом случае суды не бу-
дут просто фиксировать ничтожность, а прове-
рят акт и определят его юридическую судьбу. 
Как полагает Т. Адамс, здесь в большей степени 
проявится роль администрации и функция су-
дебного надзора в сфере публичного управления 
[15, p. 289–310].

К. Форсайз называет ситуацию, идентичную 
парадоксу Оудекрааля, «центральной загадкой» 
теории недействительности. Он также задается 
вопросом об актах, которые, оставаясь факти-
чески действительными, одновременно объ-
являются функционально ничтожными. Автор 
сомневается, что такие «сомнительные» теоре-
тические конструкции могут стать прочной ос-
новой административного права. Для решения 
проблемы К. Форсайз придерживается «теории 
второго субъекта». Если орган издает недействи-

тельный акт, а второй орган, обладая полномочи-
ями и полагая, что акт является действительным, 
реализует его, то такой акт не должен автомати-
чески считаться ничтожным. Для этого вводятся 
дополнительные условия. Например, если акт, 
вынесенный на основании незаконного акта, за-
трагивает права человека и формирует благопри-
ятные последствия для невластных участников, 
то он должен действовать, считаясь принятым 
в рамках компетенции; при неблагоприятных по-
следствиях второй акт будет ничтожным в силу 
недействительности первого, опорного для него, 
акта [16, p. 20–23].

В немецком подходе знак равенства между 
незаконностью и ничтожностью администра-
тивного акта также не ставится. Так, Федераль-
ный административный суд Германии отме-
тил, что незаконность акта еще не означает его 
отмену31. Т. Херен по этому поводу отмечает, 
что по смыслу абз. 2, 3 § 43 Закона об админи-
стративных процедурах незаконный акт остается 
действительным до его отмены или иного прекра-
щения действия, что связывается с принципами 
законности управления, правовой определен-
ности, защиты законных ожиданий и направля-
ется на защиту основных прав. Это гарантирует 
стабильность фактической и правовой ситуации, 
в которых акт реализуется. Большое значение 
придается классификации актов в зависимости 
от последствий, где благоприятствующим актам 
предоставляется привилегированный режим, 
а нарушение закона не означает утрату ими силы 
[17, S. 3–4]. Эта идея присутствует во всех за-
конах об административных процедурах. Ее суть 
заключается в том, что государство нивелирует 
или смягчает негативные результаты незаконно-
сти акта для его адресата, чем защищает доверие 
к себе, своим органам и их решениям [13, c. 201]. 
Аналогичная аргументация обнаруживается 
и в странах общего права, что объясняется одно-
типными принципами, обеспечивающими госу-
дарственное управление, к эффективности кото-
рого стремится любое государство. Это означает 
следующее: если акт достигает цели, обеспечи-
вает реализацию прав, тозачем лишать его силы 
и принимать новый с такой же целью и тем же 
результатом. Здесь многое зависит от добросо-
вестности адресата как основного условия защи-
ты его доверия. Недобросовестность же влечет 
отмену незаконного благоприятствующего акта, 

31 Beschluss vom 07.07.2004 – BVerwG 6 C 24.03.        
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но речь должна идти об оспоримости, об актах, 
которые не отвечают критериям ничтожности.

Итак, незаконность актов сама по себе не явля-
ется причиной их ничтожности. Эта идея встроена 
в правовые порядки государств с разными систе-
мами административного права, она присутству-
ет и в отечественной административно- правовой 
доктрине, в том числе высказывалась в советский 
период, отличавшийся гипер трофированным от-
ношением к законности. В частности, В. И. Но-
воселов отмечал презумпцию законности любого 
изданного акта, даже «неправомерные акты… 
фактически порождают права и обязанности их 
адресатов» [18, c. 104]. Одновременно автор огра-
ничивает понятие ничтожных актов теми, «испол-
нение которых образует состав преступления… 
адресаты вправе отказаться от их исполнения». 
Указанные лица сами определяют ничтожность 
актов и несут риски принудительных санкций, 
если их выбор окажется неверным [18, c. 90–91].

Российский законодатель, формулируя осно-
вания лишения актов их силы, стремится к их 
исчерпывающему перечню. Так, в Федеральном 
законе от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ грубые 
нарушения закреплялись в ст. 20. Среди них име-
лись стандартные, характерные для любого пра-
вопорядка, и уже ранее упоминавшиеся. Напри-
мер, проведение проверки неуполномоченными 
лицами, проведение проверки без фактического 
или процедурного основания, истребование до-
кументов, не относящихся к предмету проверки. 
Были и специфические основания, характерные 
для российского правопорядка. Так, акт провер-
ки признается ничтожным, не создает правовых 
последствий, если проверка предварительно 
не согласована с прокурором. В результате не-
действительный акт проверки характеризуется 
пороком оснований, компетенции, процедуры. 
Хотя четко идея ничтожности здесь не сформу-
лирована, скорее законодатель презюмирует дей-
ствительность любого акта, который может быть 
оспорен в надлежащем порядке и отменен ре-
шением вышестоящего органа или суда при на-
личии грубых нарушений. Правда, закон прямо 

указывает на недействительность всех послед-
ствий акта, принятого с грубыми нарушениями.

Например, организации было выдано пред-
писание органа Роспотребнадзора о нарушении 
уровня звука. Все инстанции подтвердили за-
конность акта, они исходили из материально-
правовой составляющей дела – организация 
действительно допустила нарушение. Высший 
судебный орган признал акт недействительным, 
отметив, что была нарушена процедура его при-
нятия32. В другом деле трудовая инспекция про-
вела выездную внеплановую проверку юриди-
ческого лица без согласования с прокурором, 
суд констатировал грубое нарушение и акт был 
признан недействительным33. Надзорный орган 
провел проверку и выявил нарушение: проверя-
емый не внес в бюджет плату за негативное воз-
действие на окружающую среду. Выяснилось, 
что проверка организована с пороком основания 
и процедуры. Верховный Суд РФ подтвердил не-
действительность всех ее последствий, проверя-
емый избежал ответственности34.

Из примеров хорошо видно, что суды ограни-
чились констатацией факта грубого нарушения, 
сославшись на положение ст. 20 Федерально-
го закона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ, спор 
о праве в связи с принятием и реализацией актов 
в делах отсутствовал, ни одна из организаций 
не испытала неблагоприятных последствий про-
верок, их посчитали не возникшими. Это сви-
детельствует о том, что в России возможность 
ничтожного акта в принципе, как минимум, 
не отрицается, но в отсутствие общих норм 
права многое в ее развитии зависит от позиции 
судов и доктрины. Новый закон «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в РФ» фактически дублирует основные 
положения в части признания актов проверок не-
действительными (ст. 91), несколько расширяя 
перечень грубых нарушений35, т. е. официальное 
мнение в России в этой части не изменилось.

В практике встречаются «казусы-матрешки», 
при которых один административный акт вы-
зывает к жизни следующий акт, цепочка может 

32 Обзор судебной практики Верховного Суда Российской Федерации. 2015. № 2 : утв. Президиумом Верхов. Суда Рос. 
Федерации 26 июня 2015 г. URL: https://www.vsrf.ru/documents/practice/15147/ (См. п. 8).

33 Постановление Верхов. Суда Рос. Федерации от 16 апр. 2021 г. № 16-АД21-4-К4. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.
php?id=1996736

34 Постановление Верхов. Суда Рос. Федерации от 8 июня 2020 г. № 19-АД20-7. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.
php?id=1892268

35 О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации : федер. закон 
от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ (ред. от 11 июня 2021 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 31, ч. 1, ст. 5007 ; 
2021. № 24, ч. 1, ст. 4188.
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продолжаться, затем первое звено признается не-
действительным. Пример: на первом этапе при-
нимается акт 1 о прекращении исполнительного 
производства, затем акт 2 о запрете совершать 
регистрационные действия в отношении транс-
портных средств должника. Далее вышестоящее 
должностное лицо отменяет акт 1, возобновля-
ет исполнительное производство на основании 
акта 3 и актом 4 возобновляет запрет регистраци-
онных действий. Параллельно суд признает акт 1 
недействительным и по цепочке прекращает дей-
ствие остальных актов. Его позиция схематично 
выглядит так: поскольку оспариваемое поста-
новление (акт 3) вынесено вследствие принятия 
постановления об окончании исполнительного 
производства (акта 1), признанного судом не-
действительным, то указанный акт также явля-
ется недействительным. Так как орган настаивал 
на правомерности актов 2 и 4 со ссылкой на то, 
что они были вынесены до окончательного ре-
шения суда, то суд высказался о невозможности 
последствий ничтожного административного 
акта: «ненормативный правовой акт, не отвечаю-
щий требованиям закона, является незаконным 
(ничтожным) с момента его принятия, а не с мо-
мента вступления в силу решения суда о призна-
нии его недействительным»36.

Дело интересно и тем, что суд уточнил мысль 
законодателя, высказавшись о моменте, с кото-
рого ничтожные акты лишаются способности 
порождать правовые последствия. Ничтожность 
он увязал исключительно с незаконностью. Ко-
нечно, это удачный пример непротиворечивого 
воплощения теории в практике, но молчание 
законодателя дает административным органам 
возможность ссылаться на пробел, формируя 
«казусы-матрешки», выдавая их за способ «ле-
гального обхода» недействительности первона-
чального акта. Проблема легко могла бы разре-
шиться в четкой правовой позиции Верховного 
Суда РФ, но пока решения по таким делам фраг-
ментарны, хотя и они свидетельствует о разум-
ном и осторожном подходе к недействительным 
актам. Проблема управленческой модели с не-
сколькими взаимосвязанными административ-
ными актами известна каждому правопорядку. 
Это Южно-Африканский вариант описанного 
ранее парадокса Оудекрааля. Правда, Д. М. Пре-
ториус, проанализировав практику судов ЮАР, 
сделал, как он сам выразился, «загадочный вы-

вод»: все зависит от обстоятельств, а задача пра-
воприменителей заключается в их выявлении 
и оценке [14, p. 29].

Аргументация судов разных стран однотип-
на и укладывается в лекала формальной логики: 
если первоначальный административный акт 
ничтожен, то все последующие акты, которые 
на него опираются, также недействительны, по-
скольку являются правовым следствием перво-
начального; если первоначальный акт был оспо-
рен и признан незаконным, то это автоматически 
не означает его ничтожность, а его последствия 
не обязательно будут аннулированы с возвраще-
нием правового положения участников к перво-
начальному состоянию.

В странах общего права бремя выработки об-
щих подходов по большей части ложится на су-
дей, а в континентальных правопорядках ориен-
тиры задаются законодателем, хотя и с разной 
степенью определенности. Стремление россий-
ского законодателя минимизировать неопреде-
ленность в системе управления, перечислить 
и предусмотреть в источниках права все, что мог-
ло бы понадобиться должностным лицам, дает 
противоречивые результаты. Теория грубых на-
рушений, с одной стороны, вносит упорядочен-
ность, предупреждая участников правоотноше-
ний о последствиях и способах защиты прав. 
С другой стороны, отсутствие общих норм о ни-
чтожных актах фрагментирует регулирование, 
поскольку для каждой группы правоотношений 
устанавливается свой перечень грубых нару-
шений, а значит, формируется специфическая 
практика. Например, для признания ничтожно-
сти акта пристава-исполнителя в упомянутом 
ранее деле суд определил лишь два обстоятель-
ства – незаконность акта, нарушение им прав не-
властного субъекта. В таких условиях некоторое 
значение приобретает вопрос о неопределенных 
правовых понятиях и административной дискре-
ции при решении вопроса о недействительности 
акта.

администратиВная дискреция 
и недейстВительность администратиВного 

акта

Усмотрение при признании акта недействи-
тельным проявляться не должно, но в таких ситу-
ациях может понадобиться инструментарий тол-
кования норм, буквальное восприятие  которых 

36 Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 17 сент. 2018 г. № Ф09-4666/18 (дело № А60-8458/2018). 
URL: https://ras.arbitr.ru/
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затруднено. Вероятным результатом неопреде-
ленности в праве становится неверно понятая 
компетенция и, как следствие, необоснованное 
решение, неоправданное притязание властного 
субъекта. Например, председатель избиркома из-
за нечеткого регулирования отказал в праве оз-
накомиться с избирательными документами [19, 
c. 55–56]. Представляется, что дискреция для та-
ких случаев законодателем не предполагалась, 
но нормы не оказалось четкими и проявились 
варианты возможного поведения, а должност-
ному лицу осталось выбрать наиболее удобный 
из них. В итоге спор разрешался судом, что, как 
демонстрирует Ю. П. Соловей, чревато отказом 
суда от проверки всех обстоятельств дела (нет за-
кона, значит, и проверять нечего), т. е. судебного 
санкционирования усмотрения [20, c. 73–75]. Та-
кие проблемы устраняются должным толковани-
ем норм, в результате чего формируется практи-
ка, которая способна меняться, что и позволяет 
говорить об усмотрении. Причем в теории его 
конструкция призвана обеспечивать права не-
властных субъектов, не ущемляя реализацию 
пуб личных интересов.

Еще одна проблема касается неопределенных 
(оценочных) правовых понятий. В немецком по-
нимании они реализуются без дискреционных 
полномочий, уяснение их смысла – это вопрос 
токования правовых норм, а не свободы дей-
ствий [21, c. 269–271]. Например, при опреде-
лении ничтожности административного акта 
немецкие административные суды могут пооче-
редно сопоставить фактические обстоятельства 
дела и легальные основания ничтожности. Не-
определенность может проявиться в терминах, 
таких как «добрые нравы». В своем решении 
Федеральный административный суд Германии 
разъясняя, почему административный акт не яв-
ляется ничтожным, расшифровал конструкцию 
добрых нравов. Суд отметил, что добрые нра-
вы соответствуют порядочности всех честных 
и справедливых людей37. В британском реше-
нии Верховный Суд определял законность акта 
об изоляции, сопоставлял разные нормы закона 
и судебные решения и выводил общую позицию. 
Также в этом деле давалась оценка приоритету 
процедуры принятия акта перед материальными 
обстоятельствами дела, что потребовало опреде-
лить существенность процедурного нарушения. 
В целом, аналогичные проблемы свойственны 

и российским делам, в которых суды оценивают 
действительность административного акта.

Усмотрение может проявляться там, где тре-
буется проанализировать все обстоятельства, 
связанные с принятием и действием оспоримо-
го акта, что может быть связано с взвешивани-
ем интересов, самостоятельным определением 
вероятных последствий. Так, Федеральный ад-
министративный суд Германии вынес решение 
от 14 марта 2013 г.38 Истец (студент) получал 
стипендию от федеральной земли, ходатайствуя 
об этом, он скрыл информацию о счете, которая 
могла бы воспрепятствовать положительному 
решению. По прошествии времени соответству-
ющие сведения дошли до органа, и с учетом 
специфики дела он отказал в принятии дискре-
ционного акта о продолжении выплат, отозвал 
ранее принятый акт, потребовал вернуть уже 
выплаченные средства. Суд сформулировал сле-
дующий вывод: 1) истец по грубой небрежности 
не указал счет и факт передачи его своей сестре; 
2) поэтому он не может полагаться на защиту 
доверия даже в случае благоприятствующего ад-
министративного акта; 3) ответчик правомерно 
воспользовался усмотрением, отозвав ранее при-
нятые акты и потребовав возврата средств.

Заключение

Конструкция ничтожности административно-
го акта предполагает его «обнуление», что требу-
ет от административных органов и судов особого 
порядка разрешения соответствующих дел. Так, 
С. Кареклас отмечает, что решение органов, объ-
являющее акт ничтожным, «имеет не правоуста-
навливающий, а только лишь правопризнающий 
характер» [22, c. 213]. К. В. Давыдов указывает, 
что «ничтожные акты – “мертворожденные”, из-
начально не порождают правовых последствий» 
[10, c. 296]. При данном подходе суды лишь фик-
сируют критерий недействительности без спора 
о праве. В определенной мере российская судеб-
ная практика развивается в этом направлении, 
поэтому сбрасывать со счетов теорию о ничтож-
ных административных актах преждевременно. 
Главное, чтобы признавался базовый элемент 
теории – неисполнение таких актов не влечет 
негативных последствий для их адресатов с са-
мого начала. Хотя неразвитость российской 
доктрины в этой области очевидна, а во многих 
случаях от правоприменителей следует ожидать 

37 Beschluss vom 07.07.2004 – BVerwG 6 C 24.03. URL: https://www.bverwg.de/070704B6C24.03.0
38 Urteil vom 14.03.2013 – BVerwG 5c10.12.
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 констатации законной силы административного 
акта, пока он не будет оспорен и отменен в над-
лежащем процессуальном порядке.

Следует подвести некоторые итоги: 1) недей-
ствительные административные акты – это важ-
ная часть теории административных процедур, 
поскольку их конструкция устанавливает для ад-
министративных органов пределы дозволенного; 
2) основным принципом, определяющим дей-
ствие административного акта, является его дей-
ствительность (реальность), ничтожность рас-
сматривается как редкое исключение из общего 
правила. Поэтому недействительными считаются 

акты, принятые с наиболее существенными на-
рушениями, не позволяющими говорить о спра-
ведливых последствиях их принятия; 3) не вся-
кий незаконный акт признается ничтожным, иное 
могло бы расстроить стабильность системы го-
сударственного управления; 4) ничтожные акты 
не порождают последствий с момента их при-
нятия, юридически они не существуют, а ничто 
не может что-либо порождать; 5) ничтожные акты 
следует отличать от оспоримых, последние могут 
оказаться незаконными, но в силу ряда причин 
(например, защиты доверия) факт их существова-
ния подтверждается вместе с их  последствиями.
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организации, соответствующее указанному в ее уставе), ученая 
степень, ученое звание, адрес электронной почты, почтовый адрес 
(рабочий или домашний), номер контактного телефона.

Авторы в обязательном порядке указывают свои идентифи-
каторы (ORCID iD, Researcher ID). Если таковые отсутствуют, ав-
торам необходимо предварительно зарегистрироваться на https://
orcid.org.

Очередность упоминания авторов зависит от их вклада в вы-
полненную работу. Авторы могут указываться в алфавитном по-
рядке, если их вклад в исследование равноценен.

Аннотация (объем 250–300 слов) – самостоятельный источ-
ник информации о статье, краткая характеристика работы, пред-
ставляется на русском и английском языках. Аннотация должна 
быть логичной и отражать основное содержание статьи (предмет, 
цель, методы и выводы исследования). Сведения, содержащиеся 
в названии статьи, не должны повторяться в тексте аннотации. Сле-
дует избегать лишних вводных фраз (например, «автор статьи рас-
сматривает...»). Исторические справки, если они не составляют ос-

новное содержание публикации, описание ранее опубликованных 
работ и общеизвестные положения, в аннотации не приводятся. 
Рекомендуется составлять аннотацию в соответствии со структу-
рой ее основной части, выбирая из каждого раздела самые важные 
сведения, дающие в совокупности полное представление о содер-
жании статьи.

Аннотацию рекомендуется составлять после завершения рабо-
ты над статьей. Особое внимание следует уделить качеству перевода. 

Ключевые слова (5–10 слов или словосочетаний) должны от-
ражать специфику темы, объект и результаты исследования. Клю-
чевые слова или словосочетания отделяются друг от друга точкой 
с запятой.

Введение должно содержать обоснование актуальности и но-
визны темы исследования, обзор литературы по теме исследова-
ния, постановку исследовательской проблемы, формулирование 
гипотезы исследования, описание методов, которые использо-
вались для получения результатов, указание на цели и задачи 
 исследования.

Основная часть статьи, состоящая из двух и более разделов, 
включает в себя фактические результаты исследования, их интер-
претацию, в том числе оценку соответствия полученных резуль-
татов гипотезе исследования, обобщение его итогов, сравнение 
с результа тами других исследователей, предложения по практиче-
скому применению результатов исследования, а также по направле-
нию будущих исследований.

Заключение содержит главные идеи статьи, итоги исследова-
ния без дословного воспроизведения формулировок, содержащих-
ся в основной части статьи.

Благодарности. Данный структурный элемент включается 
в статью по усмотрению автора в целях выражения признательно-
сти коллегам за помощь в подготовке статьи, критические коммен-
тарии, которые позволили улучшить содержание рукописи, благо-
дарности за финансовую поддержку исследования юридическими 
и физическими лицами. Здесь же может содержаться указание 
на то, за счет каких грантов, контрактов, стипендий удалось про-
вести исследование.

Список литературы должен содержать ссылки на все научные 
источники информации, упомянутые в тексте статьи.

Литература, используемая при написании статьи, должна от-
ражать современное состояние вопроса, включать публикации 
как в отечественных, так и в зарубежных журналах и изданиях.

Список приводится в конце статьи, выстраивается по поряд-
ку упоминания источников в тексте, а не по алфавиту, независимо 
от названия и языка источника, и пронумеровывается. В одном пунк-
те перечня следует указывать только один источник информации.

Список литературы на русском языке оформляется в соответ-
ствии с ГОСТ Р 7.0.5–2008 «Библиографическая ссылка. Общие 
требования и правила составления» и тщательно выверяется.

В списке литературы сведения об используемом издании долж-
ны обязательно содержать указание на издательство, общее коли-
чество страниц в используемом издании либо на конкретные стра-
ницы, где содержится соответствующий материал, если издание 
имеет периодический характер. 

Если источник имеет DOI, то его указание является обязательным.
По тексту статьи даются отсылки к необходимому номеру 

биб лиографической записи из составленного списка, которые при-
водятся в квадратных скобках. Если отсылка к источнику инфор-
мации в тексте статьи встречается несколько раз, то в квадратных 
скобках повторно указывается его номер из списка (без каких-либо 
изменений в самом библиографическом списке). В случае прямого 
цитирования обязательно указывают номер страницы (например: 
[1, с. 25], [1, с. 59–60]).
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Обязательные параметры списка литературы:
– не менее 10–12 источников, из них: не менее 25 % источников – 

зарубежные (из которых 10 % – статьи из журналов, индексируемых 
в Web of Science, Scopus; работы на английском, немецком, француз-
ском языках, опубликованные в периодических научных изданиях 
(не дополнительных выпусках), а также статьи в сборниках трудов 
конференций и монографии, опубликованные в издательствах, не за-
меченных в применении недобросовестной издательской политики);

– не более 15 % источников – монографии;
– ссылки на литературу, опубликованную ранее 2009 г., долж-

ны быть единичными, кроме исследований, отражающих истори-
ческий аспект проблемы;

– не допускается самоцитирование. В случае невозможности 
избежать упоминания о ранее опубликованных автором трудах 
следует указать лишь на то, что автор уже рассматривал данный 
вопрос, при этом ссылки на опубликованные труды в тексте статьи 
не делаются, и в списке литературы они не приводятся.

Не включаются в список литературы следующие вненаучные 
источники информации:

– диссертации, авторефераты диссертаций;
– учебники, учебные пособия;
– нормативные правовые акты, судебные акты;
– правила, стандарты, патентные документы;
– словари, энциклопедии, другие справочники;
– доклады, отчеты, протоколы, данные статистики;
– средства массовой информации, интернет-ресурсы.
Ссылки на перечисленные вненаучные источники информации 

приводятся в подстрочных сносках.
Подстрочные сноски оформляются как примечания, выне-

сенные из текста вниз страницы, со сквозной нумерацией в соот-
ветствии с ГОСТ Р 7.0.5–2008 «Библиографическая ссылка. Общие 
требования и правила составления».

В списке литературы на английском языке (References) по-
рядок источников должен соответствовать русскоязычному списку 
литературы. При переводе русскоязычных источников рекоменду-
ется проверять наличие официального опубликованного перевода. 

После описания источника необходимо указать язык издания, если 
оно было опубликовано на русском языке – (In Russ.).

Транслитерация применяется в следующих случаях:
– для обозначения фамилии, имени, отчества (при наличии) 

авторов источника;
– для собственных названий издательств, например: Nauka, 

Yurlitinform;
– если нет информации об использовании журналом англо-

язычного названия (рекомендуется проверить на официальном 
сайте данного журнала).

Транслитерация производится по стандарту BSI. 
При подготовке списка литературы можно обратиться к авто-

матическим системам подготовки списка литературы (EndNote, 
Mendeley, Zotero и др.)

Формулы, таблицы и рисунки, приводимые в статье, должны 
быть пронумерованы, а рисунки и таблицы также и названы, к ним 
должны быть отсылки в тексте статьи. В таблицах не должно быть 
пустых граф. Простые внутристрочные и однострочные формулы, 
а также рисунки и таблицы должны быть набраны без использова-
ния специальных редакторов. Рисунки и формулы также прилага-
ются к статье отдельными файлами в формате JPEG с разрешением 
не менее 300 dpi.

Не допускаются во всех структурных элементах статьи:
– набор шрифтом «все прописные»;
– полужирное начертание;
– наличие двух и более пробелов подряд;
– знаки табуляции;
– абзацный отступ пробелами и (или) знаком табуляции;
– мягкий перенос;
– разреженный и (или) уплотненный шрифт.
В случае несоответствия статьи установленным требованиям 

к оформлению и (или) содержанию решением редакционной кол-
легии статья отклоняется, о чем автор информируется по электрон-
ной почте.

За достоверность приведенных в статье сведений ответствен-
ность несут ее авторы.
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