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Одним из приемов оценки правовой политики РФ в отношении адми­
нистративного права является выяснение соотношения гражданского и ад­
министративного права при анализе Конституции РФ 1993 года.

Привычными являются сетования на постоянные нарушения админи­
страцией прав человека. Они сопровождаются даже заявлениями самой влас­
ти об самоустранении от управления экономикой. В то же время нарушения 
прав человека вполне могут быть совершены и с помощью норм гражданско­
го права, якобы самого демократичного. Мы полагаем возможным отнесе­
ние к гражданско-правовым фактам нарушения прав человека заключение 
таких сделок, как выдача кредитов банками, результатом которых является 
утрата гражданином существенных условий своей жизни, например, лише­
ние жилья должника (Среди таких примеров из жизни: Долг по оплате жи­
лья стал причиной тройного убийства на юге Москвы [14]). Судебной пра­
ктикой выявлены такие приемы существенных нарушений прав гражданина, 
обхода гражданско-правового закона, как злоупотребление правом, наруше­
ние принципа добросовестности в гражданских сделках и другие [10].

Отбросив условные преимущества гражданского права перед админи­
стративным в смысле их уровня демократичности, остается принципиаль­
ным решение вопроса конституционного закрепления гражданского права 
как относящегося к федеральному ведению (п. «о» ст. 71 Конституции РФ) и 
административного, как относящегося к совместному ведению Федерации и 
её субъектов (п. «к» ст. 72 Конституции РФ). Смысл содержания статей Кон­
ституции РФ, относящихся к распределению компетенции между Федера­
цией и субъектами Федерации, уже подвергался глубокой конституционной 
проверке [1], результаты которой по степени определенности не уступают 
самой Конституции РФ. Вопрос же соотношения административного и гра­
жданского права в этом аспекте пока не рассматривался.

Распределение компетенции Российской Федерации и субъектов Рос­
сийской Федерации, например, отнесения лицензирования то ли к области 
гражданского права, то ли к области административного права, довольно 
часто встает в судебной практике. Такие казусы подтверждаются, например:

- постановлением Президиума Верховного Суда РФ от 19 января 2005 г. 
№ 23пв04 [2] и другими, в которых основным правовым вопросом являлось 
определение компетенции субъектов РФ: относится ли лицензирование к об­
ласти гражданского права, и тогда такой закон может быть принят только на 
федеральном уровне, или же относится к области административного зако­
нодательства и тогда он может быть принят на уровне субъекта РФ;
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- определением Судебной коллегии по гражданским делам Верховного 
Суда РФ от 19 января 2005 г. № 7-Г04-17 [3], в котором оспаривалась компе­
тенция законодательного органа Ивановской области в части установления 
права составления протокола об административном правонарушении дол­
жностными лицами милиции общественной безопасности.

Из-за регулярности возникновения компетенционных споров субъектов 
РФ и разнообразия их основания очевидно, что эта противоречивая судебная 
практика отражает системную, на наш взгляд, ошибку или системную харак­
теристику российского права, т. е. определенную правовую политику.

Когда Верховный суд признал, что действия Хабаровской государствен­
ной Думы неконституционны, потому что принятие закона Хабаровской об­
ласти о лицензировании сбора металлолома относится к федеральной сфере 
из-за гражданско-правового характера такого закона, возник правовой вопрос 
об уточнении критериев, как относить такой предмет правового регулирова­
ния к той или иной отрасли права. Нами предложена система методов право­
вого регулирования, с помощью которых относительно легко это сделать. Это 
административно-правовой метод с вертикальными связями подчинения и 
гражданско-правовой метод с горизонтальными связями равнопоставленных 
лиц [5, 13-19]. Применение этих методов к указанной выше ситуации обна­
руживает противоречия, разрешение которых упирается в решение вопроса, 
сохранить или изменить текст Конституции РФ 1993 года.

Мы разделяем подход, что государственная политика осуществляется в 
методологической «координации всех субъектов реализации правовой поли­
тики, в том числе самого государства, в осуществлении единой деятельности, 
основанной на праве» [12].

Гражданское право. Главный лозунг «свободного рынка» -  свобода сделки 
по обмену товаров в формуле «товар-деньги-товар». В большом числе слу­
чаев это гражданское право. А Конституцией РФ 1993 г. (п. «о» ст. 71) оно 
отнесено к федеральному ведению, то есть централизовано. Можно оправ­
дать такую его оценку как необходимость в стране административно-коман­
дной системы насадить принципы свободного рынка, из-за чего нужно сде­
лать гражданское законодательство формируемым в федеральном порядке. 
Но одновременно ясно, что гражданское право, как право частное, может 
учитывать частные и местные особенности товарооборота, особенности пра­
вил ярмарок и торгов, особенности статуса сторон сделок и их процедур. И 
явно должно регулироваться как раз местным правом, правом субъектов РФ. 
Но и в этом случае централизованное регулирование гражданско-правовых 
14



правоотношений является показателем, что гражданское право совсем не та­
кое уж и частное. Когда гражданско-правовые отношения затрагивают инте­
ресы третьих лиц или общества в целом, оно совершенно очевидно должно 
трактоваться как право публичное [6, 178-186]. А такой статус гражданско- 
правовых сделок обнаруживается практически всегда: и в магазине, и в столо­
вой, и в библиотеке, в предпринимательстве.

Административное право. Администрирование -  неотъемлемая харак­
теристика организованного общества. Административное законодательство 
Конституцией РФ 1993 года (п. «к» ч. 1. ст. 72) отнесено к совместному ведению 
Российской Федерации и субъекта Федерации, то есть в какой-то неопреде­
ленной форме децентрализовано. Децентрализовано так, что не всегда ясно, 
кто уполномочен, каков механизм реализации совместной компетенции двух 
субъектов права -  Федерации и субъекта Федерации.

В то же время «вертикаль власти» -  это не случайная прихоть Президен­
та РФ В. В. Путина. Власть в государстве объективно вертикальна. В современ­
ной Российской Федерации эта вертикаль подрывается как федеративным 
устройством страны, так и размыванием власти разными видами самоуправ­
ления населения.

На наш взгляд, этот подход к распределению государственной власти 
проявился и в структурировании государственной службы в РФ, где государ­
ственную службу уже определяют как служение не только и не столько госу­
дарству (РФ, или даже субъекту РФ), но даже и отдельным лицам в государ­
ственной «элите» (п. 1 ст. 3 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О 
государственной гражданской службе Российской Федерации»). Мы называ­
ем этот подход не федерализацией, а феодализацией [8, 37-38], при которой 
границы субъектов РФ, сформированные по искусственно установленному в 
СССР внутригосударственному национально-территориальному делению, в 
дальнейшем, при развале СССР, повлияли на претензии национальных пра­
вительств бывших союзных республик и республик в составе РФ.

Примерно такую же характеристику подрывного для единства госу­
дарства инструмента необходимо дать Конституции РФ 1993 года и в от­
ношении организации государственной службы. Для чего, например, обра­
зована федеральная государственная служба и государственная служба ре­
спублик, субъектов Российской Федерации? Слаженности функционирова­
ния государственному аппарату такая схема не добавляет, в то же время не 
просто создает трудно работающую структуру органов власти из-за отсут­
ствия правовой вертикали, распыляет единую государственную власть, но и
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элементарно готовит государственный аппарат субъектов РФ к самостоя­
тельному существованию, то есть готовит развал страны на её составляю­
щие.

Исторический пример подрывного характера такой схемы устройст­
ва государственного аппарата отмечает В. Г. Вишняков -  когда Б. Н. Ельцин 
готовил развал СССР и выход РСФСР из его состава, подготовка начиналась 
тоже с собственного закона РСФСР о государственной службе, в противовес 
закону о государственной службе СССР. Он пишет: «Рвущееся к власти пра­
гматичное руководство России вполне обоснованно полагало, что наличие 
собственного законодательства о государственной службе станет существен­
ным, решающим атрибутом государственного суверенитета РСФСР» [4, 25]. 
И заключает, что без единого государственного аппарата по всей стране, без 
единой государственной службы выполнение основных положений Консти­
туции РФ о народном суверенитете невозможно. «Конституционные прин­
ципы не могут быть реализованы» [4, 26]. И приводит доказательства.

Соотношение и методологические особенности отраслей российского 
права привлекают внимание ученых, в частности, в советской системе права 
гибрид административного планового задания с оформлением его выполне­
ния договором типа гражданского привел академика В. В. Лаптева к форму­
лированию хозяйственного права с диагональным методом правового регу­
лирования, хозяйственно-правовым методом. Рассказывая об истории хозяй­
ственного права в СССР и расстреле ряда сторонников этой теории якобы 
за приверженность этой теории, профессор В. С. Мартемьянов так описы­
вает основную контраверзу между представлениями этих ученых и органи­
ческими потребностями народного хозяйства, выражавшимися академиком 
А. Я. Вышинским, Е. Б. Пашуканисом и другими:

«Изощренный ум верного слуги сталинского государства давно уже по­
нял, что хозяйственная концепция при всей её половинчатости и уступках 
«особой форме политики пролетарского государства» представляет угрозу 
административно-командной системе, так как пытается обосновать необхо­
димость правовых начал в области экономики, где уже беспредельно властво­
вала бюрократия. Гражданское право как отрасль, обслуживающая горизон­
тальные связи товарного обмена звеньев народного хозяйства, не беспокоило 
и не задевало интересов этого класса, так как не в этой сфере завязывались и 
решались вопросы руководства экономикой. Хозяйственное же право претен­
довало на законность по вертикали! А вот этого уже административно-коман­
дная система позволить не могла» [13, 40].



Шельмование административного права таким образом, как это дела­
ет В. С. Мартемьянов, отражает как неверные представления автора о месте 
административного права в государстве, но и не делает само по себе чести 
гражданскому праву, не ведет к повышению его значимости в регулировании 
общественных отношений.

Во-первых, правовые нормы устанавливаются (или санкционируются) 
только государством и удаление хозяйственного права якобы за пределы ад­
министрации в государстве -  это непонимание роли и места государства и 
права в жизни. Хозяйственное право по функции не отличается от остальных 
отраслей права. Во-вторых, странно, что В. С. Мартемьянов находит правовые 
начала не в воле государства, а в стихийном рынке, в то время как правовая 
норма -  это воля господствующего класса, за пределами которой права вооб­
ще не существует. Поскольку правовая норма обеспечивается принудитель­
ной силой специально созданного для этого государственного аппарата, по­
лицией, судами, тюрьмами, что существенно отличает его от морали и согла­
шений сторон гражданско-правового оборота. В-третьих, формулировка В. С. 
Мартемьянова ущербна, так как наличие или отсутствие права соответствую­
щего типа, в том числе и в области ведения хозяйственных дел государством, 
зависит не столько от мнения А. Я. Вышинского, сколько от самой природы 
права в государственно организованном обществе, оно всегда есть и оно та­
ково, каким ему позволяет быть экономический базис. В-четвертых, в насто­
ящее время ставить вопрос, будто государственные служащие и чиновники 
по своей сути являются представителями порочной государственной центра­
лизованной административно-командной системы нельзя, так как вопрос за­
ключается в качестве таких служащих, степени их квалификации, а не в их 
историческом месте. Если государственный аппарат плох, лечением является 
простая смена таких должностных лиц. В-пятых, неразумность закона исправ­
ляется не отрицанием бюрократии вообще, а разумным же исправлением си­
туации. Государство исторически возникло именно как экономический регу­
лятор в самой своей сущности. В-шестых, классовый подход к бюрократии в 
стране как среднему классу представляется надуманным. Высказывавшийся 
по тому поводу Д. М. Щёкин, на наш взгляд, преувеличивает классовую соли­
дарность государственных служащих, не чувствуют они себя особым классом 
[7, 118-122]. В отличие от мечты президента РФ Б. Н. Ельцина, они не состав­
ляют средний класс, как не могут быть названы новым классом обладающие 
некой собственностью воры. Деньги, по политэкономии, не вложенные в раз­
витие, не являются капиталом. В-седьмых, выражение В. С. Мартемьянова,
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будто административному праву «при своем рождении ему уготована была 
жалкая роль прислужника бюрократии. ...Не случайно в этой теории право- 
субъектна только администрация, но не трудовые коллективы предприятий, 
объединений, цехов и производств. Последние выступают здесь только как 
адресаты властных велений» [13, 40] методологически и фактически отража­
ет непонимание креативной роли власти, осуществляемой государственным 
исполнительным аппаратом по нормам административного права. Не при­
служника бюрократии, а её организатора! В-восьмых, ошибочно понимание 
административного правоотношения только как направленного сверху вниз, 
так как гражданин вступает в административные отношения и тогда, когда 
он требует от администрации соблюдения своих прав. Постановка В. С. Мар­
тьяновым вопроса о роли трудовых коллективов в иной, нежели социалисти­
ческой системе права наталкивается на право собственника распоряжаться 
своим предприятием без согласия коллектива, ибо предприимчивым лицом 
является собственник, а не коллектив.

В-целом, шельмование сторонниками «рыночных» реформ админи­
стративного права как некой реакционной отрасли права в сравнении с гра­
жданским, демократичным правом, отражает непонимание сути государства 
и права, как и места гражданского и административного права в функциони­
ровании государственно организованного общества.

В свете изложенного предлагаем изменить Конституцию РФ.
В отношении административного права представляется верной мысль 

А. С. Дугенца: «Современный российский законодатель избрал верное на­
правление: на федеральном уровне все нормы, регламентирующие виды на­
казуемых проступков и наказаний, основания, порядок применения ответст­
венности должны быть сконцентрированы в одном кодифицированном пра­
вовом акте -  КоАП РФ. Регламентация административной ответственности 
региональными законами во многом носит переходный характер» [9, 18]. На 
наш взгляд, это предвидение крупного российского административиста, а 
главное, мнение практического работника и одного из руководителей пра­
воохранительной сферы государственной власти, точно проводит мысль, 
что административное право, как право, регулирующее функционирование 
исполнительной власти в стране, не может быть региональным. Не из-за пре­
словутой «вертикали власти», а по существу. В государстве власть неделима. 
Перефразируя когда-то сказанные слова В. И. Ленина, можно утверждать, 
что власть не бывает рязанской или калужской, власть является государст­
венной.



Мы согласны с оценкой А. В. Малько, когда он пишет о фактическом 
отсутствии в стране полноценной правовой политики. «Нынешняя политика 
во многом осуществляется в отрыве от реально существующих общественных 
отношений, без учета закономерностей правовой жизни российского общест­
ва» [11, 11]. Впрочем, «отсутствие политики» -  это тоже политика, надо только 
правильно это отсутствие оценить. Если в Конституции РФ 1993 года записа­
но, что государственная идеология в РФ запрещена, то это совсем не значит, 
что такая идеология отсутствует. Просто у неё иное содержание.

И тогда занижение значения административного и гражданского права 
вполне очевидно -  оно направлено на создание правовых предпосылок даль­
нейшего развала российского государства. Поставить административное за­
конодательство под власть местного самоуправления -  значит способствовать 
развалу государства.

Происхождение этой принципиальной ошибки в политике РФ во мно­
гом объясняется усилиями иностранных советников, предложивших сам 
текст Конституции РФ 1993 года (к тому же принятой через два месяца после 
расстрела парламента) в результате победы Б. Н. Ельцина в противостоянии 
властей. Для разгрома потенциала бывшего СССР, как мы полагаем, и была 
реализована идея отнесения административного права к второстепенным 
для государства отраслям (совместному ведению), что и заложило мину под 
единство нового государства -  Российской Федерации.

Данное положение должно быть устранено, заменено, исправлено по 
мере дальнейшего укрепления российского государства, государственности.

Представляется необходимым изъять из Конституции РФ положения о 
Федерации и о местном самоуправлении, превратить государство в унитар­
ное, основанное на равенстве физических лиц вне зависимости от их нацио­
нальности, где административное право будет важнейшим регулятором об­
щественных отношений. Но пока сохраняется Федерация, административное 
право и законодательство не могут быть децентрализованными, в то время 
как гражданское право и законодательство являются централизованными. 
При изменении Конституции следует поменять их местами в отношении 
предмета ведения.
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