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О КОНЦЕПЦИИ НОВОГО КОДЕКСА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 
ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ И РАЗРУШЕНИИ 

ЦЕЛОСТНОСТИ ИНСТИТУТА АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ
Реферат. Дается характеристика проекта общей части кодекса Российской Федерации 

об административных правонарушениях, внесенного в январе 2015 года в государственную 
Думу Федерального собрания Российской Федерации депутатами А.А. Агеевым, Д.Ф. Вяткиным, 
В.Н. Плигиным (проект федерального закона n 703192-6). Анализируются, с одной стороны, все 
разумные новеллы и несомненные достоинства общей части законопроекта с позиций совре-
менного понимания и толкования норм важнейшего административно-правового института – 
института административной ответственности, а с другой стороны, показаны его изъяны и недо-
работки концептуального характера, не позволившие привести его содержание в соответствие 
с современными достижениями административно-правовой науки, правовыми позициями кон-
ституционного суда Российской Федерации и новыми конституционно-правовыми реалиями. 
Не решен вопрос о процессуальной части кодекса (третья часть законопроекта, или Админи-
стративно-процессуальный кодекс Российской Федерации). Делается вывод о том, что предла-
гаемый разработчиками законопроект общей части коАП РФ пока еще не способен обеспечить 
единство цели, последовательность, внутреннюю непротиворечивость правового регулирования 
всего комплекса общественных отношений, составляющих институт административной ответ-
ственности. Представление проекта кодекса «по частям» лишает ученых-юристов и практиков, а 
также широкий круг общественности возможности целостного восприятия будущего Закона об 
административной ответственности. В условиях отсутствия особенной части законопроекта пред-
ложенное деление административных правонарушений на грубые, значительные и менее значи-
тельные (статья 3.2 «категории административных правонарушений») основано исключительно 
на оценочных признаках, критерии установления которых не определены в законе, что вызывает 
обоснованные сомнения правоприменителя.

Ключевые слова: административная ответственность; административно-правовой инсти-
тут; административное правонарушение; правовое регулирование; законопроект; кодекс; нега-
тивные тенденции; концепция.

ON THE CONCEPT OF THE NEW CODE OF ADMINISTRATIVE OFFENCES  
OF THE RUSSIAN FEDERATION AND DESTRUCTION OF THE INTEGRITY  

OF THE INSTITUTE OF ADMINISTRATIVE RESPONSIBILITY
Abstract. The characteristic of the draft of the general part of the RF code of Administrative 

offences introduced to the State duma of the RF Federal Assembly in January 2015 by deputies A. 
A. Ageev, d. F. vyatkin, v. n. Pligin (draft of the Federal law no. 703192-6) is given. All reasonable 
novels and advantages of the general part of the bill are analyzed from the standpoint of modern 
understanding and interpretation of the rules of important administrative and legal institute - institute 
of administrative responsibility. The bill’s drawbacks which don’t allow to bring its content in compliance 
with the latest developments of administrative and legal science, legal positions of the RF constitutional 
court and new constitutional and legal realities are shown. The issue of the procedural part of the 
code (the third part of the bill or the RF Administrative Procedure code) is not resolved. It’s concluded 
that the proposed bill is not yet able to ensure the unity of purpose, coherence, internal consistency of 
legal regulation of the entire complex of social relations that make up the institution of administrative 
responsibility. Presentation of the code draft “by parts” makes the integral perception of the future 
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плинарной и гражданско-правовой, ре-
гулирование которых обеспечивают со-
ответственно Трудовой и гражданский 
кодексы Российской Федерации, функция 
привлечения субъектов к дисциплинарной 
или гражданско-правовой ответственности 
носит сугубо вспомогательный характер. 
следовательно, кодекс Российской Фе-
дерации об административных правона-
рушениях наряду с Уголовным кодексом 
Российской Федерации занимает особое 
место в отечественном законодательстве, 
поскольку только они предназначены для 
регулирования на федеральном уровне 
наиболее суровых видов государственно-
го принуждения – административного и 
уголовного соответственно. В связи с этим, 
прежде чем будет принята новая редакция 
кодекса Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях, необхо-
димо устранить его прежние недоработки, 
изъяны концептуального характера и при-
вести его содержание в соответствие с со-
временными передовыми достижениями 
административно-правовой науки, а также 
высказанными в отношении ряда его по-
ложений правовыми позициями конститу-
ционного суда Российской Федерации и 
новыми конституционно-правовыми реа-
лиями. 

как показывает сравнительно-право-
вой анализ теоретических и прикладных 
новелл общей части законопроекта и норм 
общей части действующего кодекса Рос-
сийской Федерации об административных 
правонарушениях – одной из самых важ-
ных в концептуальном отношении частей 
кодекса, при всей их позитивности они, к 
сожалению, оказались далеко не полными 
и не безупречными с позиций понимания 
и толкования норм важнейшего админи-
стративно-правового института – инсти-
тута административной ответственности. 
Данные нормы законодательства хотя и 
затрагивают фундаментальные юридиче-
ские категории, специально предназначен-
ные для регулирования на федеральном 
уровне института административной от-
ветственности, но все еще в значительной 

В настоящее время на рассмотре-
нии в государственной Думе Федераль-
ного собрания Российской Федерации 
находится проект федерального закона 
n 703192-6 «кодекс РФ об администра-
тивных правонарушениях (общая часть)», 
внесенный в январе 2015 года депутатами 
государственной Думы Федерального со-
брания Российской Федерации А.А. Агее-
вым, Д.Ф. Вяткиным, В.Н. Плигиным. Ранее 
подготовленный депутатами государствен-
ной Думы Федерального собрания Рос-
сийской Федерации от фракции «единая 
Россия» А.А. Агеевым, М.В. емельяновым, 
А.л. Бурковым, А.В. Терентьевым, о.л. Ми-
хеевым проект федерального закона 
n 630089-6 «Административный кодекс 
Российской Федерации (общая часть)» 
был снят с рассмотрения, в связи с его от-
зывом авторами*. 

сам факт обсуждения широкой об-
щественностью, представителями юриди-
ческой науки и практики проекта третьего 
по счету кодифицированного администра-
тивного закона Российской Федерации 
является событием неординарным. Это 
событие связано с тем, что кодекс об ад-
министративной ответственности по праву 
входит в особую группу фундаментальных 
законов Российской Федерации, затраги-
вающих жизненно важные, повседневные 
интересы десятков миллионов граждан и 
различных юридических лиц, регулирует 
на федеральном уровне наиболее зна-
чимые, обширные сферы государствен-
ной жизни. с другой стороны, главной и 
единственной задачей кодекса Россий-
ской Федерации об административных 
правонарушениях является регулирова-
ние административной ответственности. 
еще один кодекс в России – Уголовный 
кодекс – имеет своей задачей регулиро-
вание уголовной ответственности. Из дру-
гих законодательно закрепленных видов 
юридической ответственности – дисци-

*  см.: Протокол заседания совета государ-
ственной Думы Федерального собрания Рос-
сийской Федерации от 26 января 2015 г. n 218. 
(Пункт 83).

law on administrative responsibility impossible for legal scholars and practitioners and a wide range of 
readers. As there is no Special part of the bill, the proposed division of administrative offences into 
gross, serious and less serious is based solely on the evaluation characteristics which aren’t defined in 
the law. That causes reasonable doubts of law enforcers.  

Keywords: administrative responsibility; administrative and legal institute; administrative offence; 
legal regulation; bill; code; negative trends; concept.
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министративных правонарушений, услож-
няющих деятельность правоприменитель-
ных органов, данные поправки оказали 
негативное влияние на обеспечение прав 
и законных интересов граждан, усилили 
репрессивную составляющую санкционных 
норм кодекса. Вопреки здравому смыслу и 
логике развития института административ-
ной ответственности федеральный законо-
датель постоянно ужесточал санкции норм 
особенной части, предусматривал боль-
шие размеры штрафов, чем в Уголовном 
кодексе Российской Федерации, значитель-
но расширил сферу краткосрочного лише-
ния свободы в административном поряд-
ке. За последнее десятилетие стараниями 
федерального законодателя действующий 
кодекс Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях становит-
ся все более карательным, репрессивным, 
стремительно утрачивает свое изначальное 
предназначение как инструмента государ-
ственного управления и постепенно пре-
вращается в кодекс уголовных проступков. 

В связи с этим не может быть под-
держана и оправдана существующая по-
зиция федерального законодателя, ориен-
тированная только на установление пра-
вовых запретов, усиливших карательную, 
репрессивную составляющую кодекса, и 
не создающая надлежащих условий для 
правомерного поведения.

Проводимая в этом плане политика 
федерального законодателя, имеющая тен-
денцию к ужесточению законодательства 
об административной ответственности, в 
значительной мере деформирует меха-
низм административной ответственности, 
снижает предупредительные возможности 
административного законодательства, а 
также не способствует обеспечению сораз-
мерности и индивидуализации наказания.

Административно-правовые новел-
лы законодателя, ориентированные на по-
вышение репрессивности административ-
ных наказаний, без создания надлежащих 
условий и стимулирования правомерного 
поведения и без учета правоприменитель-
ной практики не способны привести к до-
стижению главной и основной цели пра-
вового регулирования в этой области – 
снижению количества административных 
правонарушений и их предупреждению.

Реформирование отечественного 
законодательства об административной 

части своих концептуальных положений не 
отвечают требованиям ясности, четкости и 
прозрачности формулировок. как полагает 
ряд ученых-административистов и практи-
ков, предлагаемый вариант законопроекта 
пока еще не способен обеспечить единство 
цели, последовательность, внутреннюю 
непротиворечивость правового регулиро-
вания всего комплекса общественных от-
ношений, составляющих институт админи-
стративной ответственности [1; 2; 3; 4].

к таким важным, фундаментальным 
административно-правовым категориям, 
предлагаемым наукой административного 
права и фактически проигнорированным 
разработчиками законопроекта с малопо-
нятной настойчивостью, фактически раз-
рушающими целостность института адми-
нистративной ответственности, относятся 
качественные признаки института адми-
нистративной ответственности и админи-
стративного правонарушения, института 
административных наказаний (его поня-
тие, цели и виды), категория вины и ее 
формы, понятие вины юридического лица 
и его признаки как субъекта администра-
тивной ответственности, административ-
но-правовая характеристика должностно-
го лица и ряд других положений. 

В то же время к серьезным достоин-
ствам законопроекта следует отнести вве-
дение разработчиками четких критериев 
разграничения полномочий Российской 
Федерации и ее субъектов в сфере право-
вого регулирования административной от-
ветственности (статья 1.3). До настоящего 
времени игнорировался один из важней-
ших принципов кодификации федераль-
ного административного законодательства, 
допускающего параллельное существова-
ние на федеральном уровне дублирующих 
административно-правовых норм. Имеет-
ся в виду принцип единства норм об ад-
министративной ответственности. По этой 
причине действующий кодекс Российской 
Федерации об административных право-
нарушениях так и не стал единственным 
кодифицированным актом административ-
но-правового значения и основным источ-
ником административно-деликтного права. 
После введения в действие коАП РФ в его 
текст внесено более трех тысяч поправок, 
изменений и дополнений, имеющих в ос-
новном бессистемный, хаотичный характер. 
кроме увеличения количества составов ад-
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то и название законопроекта необходимо 
привести в соответствие с данной зада-
чей. Это позволит максимально сблизить 
название федерального закона с содер-
жанием закрепляемых им материальных 
административно-правовых норм инсти-
тута административной ответственности. 
В силу этого новый закон следует назвать 
кодексом Российской Федерации об ад-
министративной ответственности. Данное 
название в полной мере отражает специ-
фику общественных отношений, регулиру-
емых нормами института административ-
ной ответственности, обеспечивающими 
охранительную функцию отрасли админи-
стративного права в целом.

2. Необходимо более тщательное, 
детальное обоснование закрепленного в 
статье 1.2 законопроекта «Задачи законо-
дательства об административных правона-
рушениях» положения о том, что данный 
федеральный закон является основным 
(базовым) и единственным актом феде-
рального значения, исключающим парал-
лельное установление административной 
ответственности другими федеральными 
законами. Это позволит устранить один из 
самых серьезных законодательных дефек-
тов в системе административно-правового 
регулирования, что на практике приводит 
к декодификации норм об административ-
ной ответственности, их конкуренции и ду-
блированию в сфере правового регулиро-
вания административной ответственности.

Целесообразно, исходя из логики 
построения норм общей части (статья 1.3 
«Полномочия Российской Федерации»), 
особенную часть нового кодекса структу-
рировать по соответствующим главам, ис-
черпывающе закрепляющим в названиях 
статей все виды составов административ-
ных правонарушений, влекущих наступле-
ние административной ответственности на 
федеральном уровне.

3. В статье 1.4 общей части законо-
проекта, предусматривающей разграниче-
ние предметов ведения Российской Фе-
дерации и ее субъектов закрепить четкие 
критерии федеральной компетенции и 
компетенции субъектов Российской Феде-
рации, что позволит реально реализовать 
на практике требования пункта «к»  части 
1 статьи 72 конституции РФ о совместном 
предмете ведения Российской Федерации 
и ее субъектов в сфере административно-

ответственности без учета состояния пра-
вопорядка привело к тому, что в послед-
ние годы имеют место перманентный вал 
хищений чужого имущества, фиктивных 
и преднамеренных банкротств, много-
численные нарушения миграционного, 
налогового, таможенного, жилищного, 
трудового, природоохранного законода-
тельства, общественного порядка, обще-
ственной безопасности и порядка управ-
ления, рост дорожно-транспортных проис-
шествий, наркомании, алкоголизма и др. 

статистические учеты и обзоры су-
дебной практики за последние несколько 
лет показывают, что состояние правопо-
рядка в России остается весьма неблаго-
приятным. ежегодно повсеместно наблю-
дается рост числа административных пра-
вонарушений. Так, например, в 2014 году 
в Российской Федерации, по экспертным 
оценкам, без учета латентности, в сфе-
ре общественного порядка и обществен-
ной безопасности зафиксировано почти 
60 миллионов административно-противо-
правных деяний. В целом за администра-
тивные правонарушения только в обла-
сти дорожного движения (глава 12 коАП 
РФ) за первое полугодие 2014 г. район-
ными судами привлечено 36,9 тысяч лиц, 
или 9,8 % в структуре рассмотрения дел 
об административных правонарушениях. 
По сравнению с аналогичным периодом 
2013 года рост составил 13,3 %*. 

Учитывая особую значимость обсуж-
даемого в научной среде и юридической 
общественностью законопроекта, поддер-
живая все его разумные новеллы и не-
сомненные достоинства, позволим себе 
предметно высказать ряд замечаний и по-
желаний концептуального характера, по-
скольку в его общей части учтены далеко 
не все общепризнанные достижения юри-
дической науки и почти 15-летней право-
применительной практики.

1. Поскольку главной и единственной 
задачей кодекса Российской Федерации 
об административных правонарушениях 
являлось и является правовое регулиро-
вание административной ответственности, 

*  см.: обзор судебной статистики о 
деятельности федеральных судов общей 
юрисдикции и мировых судей в первом 
полугодии 2014 г. // судебный департамент 
при Верховном суде Российской Федерации. 
М., 2014. с. 54-56.
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5. В законопроекте уже в который раз 
не учитывается (и это становится плохой 
традицией), что юридическое лицо – кате-
гория гражданско-правовая. Юридическое 
лицо создается, действует и прекращается 
в соответствии с нормами гражданского 
права. В связи с этим в соответствии с гла-
вой 4 гражданского кодекса Российской 
Федерации «любое такое общественное 
образование становится участником адми-
нистративных, налоговых, трудовых и про-
чих отношений лишь постольку, поскольку 
оно признается субъектом гражданского 
права – юридическим лицом». Админи-
стративно-правовая концепция юридиче-
ского лица в юриспруденции отсутствует. 
Административно-правовой наукой такая 
концепция также не разработана. Неуклю-
жие попытки разработчиков законопро-
екта и некоторых ученых «вмонтировать» 
частно-правовую материю в институт пу-
бличного административного права и рас-
сматривать в таком виде юридических 
лиц в качестве субъектов административ-
ной ответственности (статья 3.11) являются 
псевдонаучными, конъюнктурными и не 
имеют научной перспективы.

общеизвестно, что административ-
ное правонарушение является единствен-
ным основанием административной от-
ветственности (и это нашло отражение в 
общей части законопроекта), не может 
быть совершено юридическим лицом, по-
скольку оно по своей природе не способ-
но к сознательным волевым проявлениям. 
В связи с этим категория вины, вырабо-
танная наукой административного права 
для применения к физическим лицам (как 
психологическое отношение лица к совер-
шенному им противоправному деянию и 
его последствиям), не может быть меха-
нически перенесена на юридических лиц, 
и в том числе применена к юридическим 
лицам как субъектам административной 
ответственности. В противном случае это 
позволяет заключить, что административ-
ная ответственность юридического лица 
наступает при отсутствии его виновности, 
поскольку она в данной форме практиче-
ски невозможна.

6. одной из актуальных проблем на-
уки административного права, так и не ре-
ализованной в действующем кодексе Рос-
сийской Федерации об административных 
правонарушениях и проигнорированной в 

го законодательства. В настоящее время 
практика реализации данной конституци-
онной нормы показала всю ущербность 
централизации на федеральном уров-
не правового механизма регулирова-
ния административной ответственности. 
В результате в каждом третьем регионе 
Российской Федерации отсутствует соб-
ственное административно-деликтное за-
конодательство. Ряд субъектов Российской 
Федерации имеют региональные законы, 
устанавливающие административную от-
ветственность за отдельные виды админи-
стративных правонарушений. Небольшая 
часть субъектов Российской Федерации 
имеют кодифицированные законы, уста-
навливающие административную ответ-
ственность на региональном уровне, но 
зачастую выходят за пределы своих полно-
мочий, вмешиваясь в предметы ведения 
Российской Федерации по установлению 
административной ответственности за на-
рушение федеральных правил.

4. В законопроекте отсутствует клас-
сическое определение понятия вины и, 
соответственно, ее признаки. Хотя формы 
вины включены (статья 3.15) или подраз-
умеваются в большей части норм общей 
части кодекса и, как представляется, будут 
проецироваться на его особенную часть. 
Известно, что вина является одним из 
важнейших признаков административного 
правонарушения. определение вины через 
ее формы непосредственно в кодифици-
рованном федеральном административ-
ном законе относится к серьезным дости-
жениям административно-правовой нау-
ки. Только виновное – умышленное или 
неосторожное – нарушение субъектом ад-
министративной ответственности установ-
ленных правил влечет административную 
ответственность. Игнорирование данного 
фундаментального положения юридиче-
ской науки открывает простор для объ-
ективного вменения. отказ от легального 
определения вины и ее форм непосред-
ственно в кодексе позволяет привлекать к 
административной ответственности физи-
ческих и юридических лиц при отсутствии 
их виновности. Но подобная ситуация, 
даже если признать ее правомерной, тем 
не менее не может сама по себе исключить 
признак виновности, предусмотренный в 
санкциях большинства статей особенной 
части кодекса.
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7. В уточнении оснований и механиз-
ма применения нуждается самый распро-
страненный и наиболее эффективный вид 
наказания – административный штраф 
(статья 4.5) и его размеры (статья 4.7) а 
также сравнительно новые виды админи-
стративных наказаний – дисквалификация 
(статья 4.15) и административное приоста-
новление деятельности (статья 4.16), лик-
видация юридического лица или прекра-
щение деятельности в качестве индиви-
дуального предпринимателя (статья 4.17). 
как представляется, подлежит исключению 
из системы административных наказаний 
административный арест (статья 4.13), по 
существу, лишающий, хотя и краткосрочно, 
свободы человека за незначительные ад-
министративные правонарушения, а также 
исправительные работы (статья 4.8).

Данные виды наказаний противоре-
чат конституции Российской Федерации, 
международным правовым актам, запре-
щающим лишать свободы человека за не-
значительные проступки и применять при-
нудительный труд.

В концептуальной доработке, уточне-
нии и корректировке нуждаются и неко-
торые другие материальные администра-
тивно-правовые нормы института админи-
стративной ответственности.

к сожалению, законопроект кодек-
са выдается разработчиками по частям, 
что лишает ученых-юристов и практиков, 
а также широкий круг общественности 
возможности целостного восприятия бу-
дущего Закона об административной от-
ветственности. Пока еще нет особенной 
части законопроекта, но заложенное в 
общей части положение о делении адми-
нистративных правонарушений на грубые, 
значительные, менее значительные (статья 
3.2 «категории административных право-
нарушений») не вызывает у специалистов-
практиков особого оптимизма, поскольку 
это оценочные понятия закона, пока еще 
не имеют четких признаков и критериев, 
строго прописанных в законе.

До настоящего времени не решен во-
прос и о процессуальной части кодекса. Бу-
дет ли это третья часть законопроекта, либо 
предполагается принятие отдельного, са-
мостоятельного Административно-процес-
суального кодекса Российской Федерации. 
Пока ни законопроектов, ни ясности по этим 
ключевым вопросам, к сожалению, нет.

законопроекте, по-прежнему остается за-
дача раскрытия сущности административ-
ного наказания и уяснения правовой при-
роды административных санкций. Между 
тем задача раскрытия сущности адми-
нистративного наказания, его правовой 
природы осложнена отсутствием в адми-
нистративно-правовой науке обстоятель-
ного исследования понятия и признаков 
административного наказания не столь-
ко ввиду новизны этой терминологии, 
сколько ввиду отсутствия вообще в адми-
нистративно-правовой теории и нормот-
ворческой практике достаточной научной 
проработки данного правового явления. 
В то время как исследованиям правовой 
природы уголовного наказания в уголов-
но-правовой науке уделялось и уделяется 
достаточно большое внимание и, в отли-
чие от административно-правовой науки, 
сформирован солидный доктринальный 
пласт информации, обеспечиваемый соот-
ветствующим законодательством. Институт 
административных наказаний в кодексе 
Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях имеет важное 
значение и играет ключевую роль в повы-
шении эффективности механизма адми-
нистративной ответственности. 

В общей части законопроекта по-
нятию, целям и видам административных 
наказаний посвящена самостоятельная 
глава 4 «Административные наказания», 
в статье 4.1 которой понятие администра-
тивного наказания и его цели авторы рас-
сматривают как одно целое. Можно пред-
положить, что объединение этих двух раз-
личных по смыслу понятий в одной статье 
осуществлено для обеспечения согласо-
ванности формы и содержания данной 
правовой категории, что логически вполне 
объяснимо с точки зрения общей диалек-
тики правового регулирования института 
административной ответственности, хотя 
и малопродуктивно. Но тогда, исходя из 
данного вывода, в новых подходах нужда-
ется исследование самой проблемы адми-
нистративного наказания – его сущности 
и содержания, функциональных возмож-
ностей и целей, а также само определение 
понятия административного наказания в 
федеральном административном законе и 
теории административного права, что раз-
работчиками законопроекта не учтено и 
не осуществлено.
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