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основного кодифицированного акта, 
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ства этих стран, внесение многочислен
ных локальных изменений и дополне
ний в принятые кодексы. Утверждается
о готовности общества к осуществле
нию следующего этапа реформы адми
нистративно-деликтного законодатель
ства -  к разделению его на материаль
ный и процессуальный кодексы.
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Начавшиеся после развала в декабре 1991 года Советского Союза гло
бальные социальные и экономические преобразования в бывших союзных 
республиках, вошедших в состав Содружества Независимых Государств, по
требовали правовой урегулированности возникших новых общественных от
ношений, кардинального обновления и совершенствования действующего, 
но устаревавшего буквально на глазах законодательства эпохи развитого со
циализма, в том числе и деликтного [27; 32].

Такая ситуация требовала проведения системных изменений самого со
держания нового национального права в странах СНГ, кардинального обнов
ления всего массива ранее действовавшего законодательства, осознания новой 
роли правовых явлений в жизни человека, личности и общества в целом [21; 
25]. Соглашение о создании Содружества Независимых Государств (декабрь 
1991 г.) подвело черту в истории Советского Союза, одновременно явившись 
отправной точкой в становлении нового национального законодательства 
вновь образованных на постсоветском пространстве независимых государств. 
79

Considering the national legislation 
development of the states-participants of 
the Commonwealth of Independent States, 
the authors point out common patterns 
of administrative and tort legislation: the 
presence of a basic codified Act, reflection 
in its rules of deep-seated changes in the 
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Сегодня, спустя двадцать лет после развала Союза ССР, можно подвести 
кое-какие итоги кардинального совершенствования национального админи
стративно-деликтного законодательства государств, вошедших в состав СНГ.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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