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Бояхчян С. / Boyakhchyan S.

АДМИНИСТРАТИВНЫЕ СУДЫ США И ФРАНЦИИ В КОНТЕКСТЕ
РЕЦЕПЦИИ ОПЫТА СОЗДАНИЯ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ЮСТИЦИИ

ADMINISTRATIVE COURTS OF THE U.S.A. AND FRANCE IN THE 
CONTEXT OF RECEPTION OF EXPIRIENCE OF ADMINISTRATIVE 

JUSTICE CREATION

Бояхчян С., 
Московский государствен-
ный юридический универси-
тет имени О. Е. Кутафина.

На основе исследования судебных 
систем США и Франции утверждается 
о возможности использования опыта со-
здания и деятельности административ-
ных судов Франции при создании ад-
министративных судов в России в виду 
того, что институт административных 
судов во Франции возник и функцио-
нирует в тесной взаимосвязи с системой 
органов  исполнительной  власти. 

Дается положительная оценка ин-
ституту «правительственных комисса-
ров», основной функцией которых яв-
ляется указание судьям на конкретные 
правовые нормы, которые должны при-
меняться  в  деле.

Ключевые слова: администра-
тивные суды, административная юсти-
ция,  система  административных  судов. 
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Boyakhchyan S., 
Moscow State Juridical Univer-
sity named after O. E. Kutafin.

Based on a study of court systems in 
the U.S.A. and France, here is approved 
about the possibility of use the experience 
of creation and operation of the adminis-
trative courts of France in creation of ad-
ministrative courts in Russia in view of 
the fact that the institute of administrative 
courts in France has originated and has 
been operating in close interrelationship 
with the bodies of executive branch.

The author gives a positive evalua-
tion of the institute of “governmental com-
missioners”, whose principal function is 
to point judges to specific legal norms that 
must be applied in a case.

Keywords: administrative courts, 
administrative justice, system of adminis-
trative  courts.

В течение последних двух десятилетий в нашей стране остро стоит про-
блема создания Административных судов. Поэтому представляется весьма 
полезным изучение зарубежного опыта по данному вопросу и рецепция не-
которых институтов и принципов учреждения и функционирования этих 
судов, изучение возможных проблем, связанных с правовыми механизмами 
по координации их деятельности, определение области юрисдикции, а также 
места этих судов в судебной системе РФ.

Для нашей страны создание административных судов наиболее акту-
ально в силу особенностей исторического развития, проблем, связанных с бю-
рократией и коррупцией, а также оптимизацией защиты прав и интересов 
физических и юридических лиц от неправомерных действий органов госу-
дарственной власти.

Но стоит иметь в виду, что создание административных судов в различ-
ных правовых системах осуществлялось по-разному, поэтому создание систе-
мы административных судов должно осуществляться с учетом особенностей 
Российской правовой системы, то есть непосредственно адаптацией между-
народных стандартов в области административной юстиции к нашей право-
вой системе.
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Итак, рассмотрим административные суды в зарубежных странах, а 
конкретно в США и Франции, так как представляется, что опыт этих стран 
особенно полезен для России, ввиду особенностей конституционного строя и 
тенденций развития правовых систем.

В юридической литературе не существует однозначного мнения об исто-
рии возникновения административной юстиции в странах континентальной 
правовой системы. Одни ученые придерживаются мнения о том, что инсти-
тут административных судов возник во Франции в результате революции и 
Первой империи. Однако более предпочтительным представляется мнение 
ученых – теоретиков (Ковалевского и Тарановского) о том, что история адми-
нистративной юстиции  берет свое начало со средневековья. Конечно, форма 
выражения административной юстиции тогда была иной, чем та, которую 
мы наблюдаем сегодня [3; 5, 19-20].

Итак, перейдем к анализу административных судов во Франции. Диф-
ференциация судебной системы Франции очень продумана и обусловлена 
практическими потребностями в решении правовых споров различного ха-
рактера. Так, судебная система Франции состоит из двух групп судов: суды по 
гражданским и уголовным делам (которые в свою очередь делятся на общие 
и специализированные) и административные суды (дифференцируются по 
уровням: первый, второй – Апелляционный суд, третий – Государственный 
совет). При возникновении конфликтов между этими группами судов по во-
просам компетенции рассматривать спор будет Конфликтный суд, который в 
судебной системе занимает место  в стороне от данных групп и разрешает та-
кие споры. Также есть Конституционный совет, Высшая палата правосудия и 
Суд Республики. Следует отметить, что проанализировав судебную систему 
Российской Федерации и Франции, особенности конституционного строя, 
можно предположить, что при проведении судебной реформы необходимо 
создать подобие Конфликтного Суда в РФ, так как в судебной практике часто 
возникают случаи, когда тот или иной спор подпадает в сферу юрисдикции 
двух судов. И возникает проблема, какой из судов должен рассматривать дан-
ный спор. 

Сложившаяся во Франции система административных судов состояла 
из двух уровней судов: низшей – советы префектур и высшей – Государст-
венный совет; следует отметить, что административные суды во Франции с 
самого начала обладали очень широким спектром полномочий,  к примеру, 
они рассматривали и разрешали споры по вопросам прямых налогов, тру-
довые споры (когда работодателем являлось государство в лице его органов 



А
дм

ин
ис

тр
ат

ив
ны

е 
су

ды
 С

Ш
А

 и
 Ф

ра
нц

ии
 в

 к
он

те
кс

те
 р

ец
еп

ци
и 

оп
ы

та
 с

оз
да

ни
я 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

й 
ю

ст
иц

ии

6

управления), вопросы, связанные с различными экономическими операци-
ями с государственным имуществом, споры касательно выборов в муници-
пальные и государственные собрания, жалобы на неправомерные решения 
государственных органов и т. д. В 1950-х г. советы префектур были преобра-
зованы в административные суды общей компетенции, характер их деятель-
ности остался прежним, они также остались подотчетны Государственному 
Совету, который теперь являлся не только Апелляционной инстанцией, но 
рассматривал наиболее важные жалобы (касательно декретов Президента ре-
спублики, премьер-министра и т. д.).

Апелляционной инстанцией выступал Государственный совет, который 
также и выполнял совещательно-консультативную функцию, а также был по-
дотчетен главе государства и правительству.

Административный процесс во Франции происходит на основе жалобы 
физического или юридического лица на неправомерные действия властей, 
нарушающих их права и законные интересы. Суд устанавливает факт и ре-
альное содержание субъективного права гражданина актом публичной влас-
ти. Административный процесс же во Франции является следственным, что 
является непосредственно основанием для того, чтобы утверждать о большой 
роли судьи в сборе доказательств. Важной отличительной чертой админи-
стративного процесса в данном государстве является участие в процессе «пра-
вительственных комиссаров», основной функцией которых является указа-
ние судьям на конкретные правовые нормы, которые должны применяться в  
деле. Поэтому комиссары занимают особое положение в системе администра-
тивного судопроизводства во Франции, так как они не выступают на стороне 
ни суда, ни граждан, ни публичной власти, а являются представителями зако-
на, который должен быть применен в конкретно взятом споре. Думается, что 
наличие данного института способствует эффективному применению адми-
нистративного и административно-процессуального законодательства, что 
непосредственно  минимизирует судебную ошибку. При создании института 
административной юстиции в Российской Федерации следует предусмотреть 
наличие  органа с подобными полномочиями, так как, учитывая особенности 
российского законодательства (коллизии норм, пробелы в законодательстве, 
дублирование и т. д.), это является особенно необходимым.

Основаниями для обращения граждан в административный суд явля-
ются некомпетентность органов власти, нарушение субъективных прав гра-
ждан, злоупотребление своими полномочиями должностными лицами-пред-
ставителями власти [1, 47-49; 4, 108-109]. 
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Следовательно, институт административных судов во Франции возник 
и функционирует в тесной взаимосвязи с системой органов исполнительной 
власти. При глубоком анализе мы приходим к выводу, что административная 
юстиция и исполнительная власть взаимодействуют друг с другом как часть 
и целое, так как административные суды функционируют непосредственно 
внутри исполнительной власти. В результате широкого развития и примене-
ния административной юстиции во Франции административные суды были 
созданы также и в Германии, Испании, Италии, Бельгии, Голландии и т. д.

Рассмотрим административные суды в Соединенных Штатах Америки 
и проанализируем основные отличия от системы административных судов 
Франции. Главной характерной особенностью административной юстиции  
США является отсутствие единой, общегосударственной судебной системы. 
Поэтому в каждом штате существует своя судебная система и федеральная 
судебная система, которые функционируют параллельно. Следует отметить, 
что суды штатов ни в какой мере не подчинены федеральным судам, а также 
не подотчетны им. Каждый отдельный штат вправе создавать свои судебные 
органы вне зависимости от других штатов и федеральных служб. 

Впервые административные учреждения в США были созданы Законом 
от 1855 г. для разбора жалоб на финансовые нарушения органов власти. С 
этого момента и начинается стабильное развитие данных административ-
ных учреждений в США [2, 82-83]. Более четкое закрепление и оформление 
в США они получили уже в начале 20 века, когда наряду с общими судами 
начали действовать специализированные административные органы. Эти 
органы обладали квазисудебными полномочиями и рассматривали возни-
кающие между гражданами и властью административные споры, поэтому в 
силу своей компетенции, они были названы административными трибунала-
ми. Административными трибуналами в США называются Претензионный 
суд, Налоговый суд и различные федеральные агентства, обладающие квази-
судебными полномочиями.

Основанием для начала административного процесса в США являет-
ся жалоба гражданина на неправомерные действия административных ор-
ганов. По делу выносится решение, которое должно быть обоснованным и 
заканчиваться приказом. В случае несогласия гражданина с вынесенным ре-
шением, он может обжаловать его в апелляционную инстанцию, а затем и в 
общий суд. Характерной особенностью административного процесса США 
является то, что суды, рассматривая то или иное дело, высказываются, глав-
ным образом, по юридической стороне вопроса, то есть непосредственно 
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осуществляют оценку правоприменения и реализации закона администра-
тивными органами. Что касается фактической стороны спора, то они либо 
оставляют без внимания, считая, что специалисты административного три-
бунала лучше разбираются в технических вопросах, либо касаются данной 
стороны с осторожностью.

Сравнительный правовой анализ системы административных судов 
США и англосаксонской правовой семьи  свидетельствует  о том, что эти 
органы административной юстиции действуют на границе между испол-
нительной и судебной ветвями власти, так как они функционируют в непо-
средственной связи и тесном взаимодействии с административными органа-
ми, а также обладают судебными полномочиями, поэтому уместно сказать о 
двойственной юридической природе данного института административной 
юстиции в США.

Сравнивая англосаксонскую систему административной юстиции с 
континентальной, стоит отметить, что, например, в США и Англии хоть и 
отсутствует система административных судов, фактически их полномочия 
выполняют административные трибуналы. Они обладают определенными 
достоинствами, среди которых неформальность, гибкость системы органов 
административной юстиции, скорость разрешения дел благодаря высокой 
компетентности сотрудников административных органов, незначительные 
затраты на содержание аппарата по сравнению с Францией. Недостатки: уз-
кая компетенция административных трибуналов.

Главным же характерным отличием административных судов от адми-
нистративных трибуналов является то, что они не подконтрольны общим 
судам. Так, например, в Германии и Франции административные суды не 
подчиняются общим и действуют независимо от них. Представляется, что это 
наиболее близко к нашей правовой системе, в то время как возникновение 
и развитие административных органов в США с квазисудебными полномо-
чиями обусловлено историческими факторами. Поэтому, кажется разумным 
произвести рецепцию опыта Франции в области создания и развития систе-
мы органов административной юстиции по нескольким основаниям:

- схожесть правовых систем, а также конституционного строя;
- необходимость многоуровневого контроля административных судов;
- функционирование административных судов внутри ветви судебной 

системы в условиях нашей правовой системы будет намного эффективным, 
чем придание данному органу межотраслевого значения (ввиду потенциаль-
ной возможности размывания компетенции данного органа).
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Исследовав систему административных органов во Франции и США, 
мы приходим к выводу, что для современных реалий Российской Федерации 
создание данной ветви судебной власти просто необходимо и обусловлено 
развитием правовой системы и общественных отношений, которые требуют 
рационального регулирования. Правоприменительная практика свидетель-
ствует о высоком уровне нарушения прав и законных интересов граждан со 
стороны органов государственной власти, что недопустимо  для современных 
развитых демократических государств.

Как отмечалось выше, при создании административных судов в РФ сле-
дует обратить особое внимание на систему органов апелляционной инстан-
ции, а также на кадровый состав этих ведомств. Особого внимания требуют 
контрольно-надзорные органы в области административной юстиции, созда-
ние которых предлагается произвести по образцу органов контроля и надзо-
ра во Франции. Следует также предусмотреть орган, разрешающий споры, 
возникающие в случае невозможности определения, к компетенции каких су-
дов относится данный спор, то есть непосредственно подобие Конфликтного 
суда. 

Поэтому создавая  административные суды в РФ, необходимо учиты-
вать особенности исторического развития правовой системы, существующие 
проблемы в отраслевом законодательстве ив реализации норм права, а также 
предусмотреть создание системы контрольно-надзорных органов по образцу 
Франции. 
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Актуальность исследуемой в работе Сергея Вячеславовича проблемы 
не вызывает сомнений. В настоящее время крайне необходим поиск и приме-
нение дополнительных механизмов, ограничивающих возможности экстре-
мистских проявлений в  жизни современного российского общества. Автор 
диссертации  справедливо относит к одному из важнейших  инструментов, 
способствующих минимизации отрицательных последствий экстремизма, 
организацию надзорной деятельности органов прокуратуры в сфере про-
тиводействия экстремизму, как важную функцию государственного управ-
ления. По мнению Сергея Вячеславовича, «в начале XXI века экстремизм 
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приобрел наиболее опасный международный (транснациональный) харак-
тер, что создает угрозу возникновения чрезвычайных ситуаций не только 
в рамках отдельного государства, но и всего международного сообщества; 
экстремизм представляет собой прямую угрозу конституционному строю, 
разрушает целостность и безопасность любой страны, подрывает идеи равно-
правия людей независимо от их социальной, идеологической, политической, 
расовой, национальной и религиозной принадлежности». А, следовательно, 
продолжает автор, «возрастает актуальность в организации эффективного 
противодействия экстремизму, повышения качества работы органов проку-
ратуры по надзору за исполнением законодательства о федеральной безопа-
сности, межнациональных отношениях и противодействии экстремистской 
деятельности; совершенствованию тактики и методики надзорной деятель-
ности прокуратуры в указанной сфере». 

Именно поэтому научную проблему диссертационной работы соиска-
тель вполне обоснованно усматривает в  необходимости разработки теоре-
тических, организационных и правовых вопросов, связанных с совершенст-
вованием деятельности органов прокуратуры в указанной сфере, на основе 
комплексного видения и концептуальности подходов к проблемам теории и 
практики организации прокурорского надзора, правового регулирования и 
обеспечения противодействия экстремистской деятельности.

Научные положения, выводы и рекомендации, содержащиеся в диссер-
тации С. В. Борисова, в достаточной степени обоснованы. Методологическую 
основу составляют общенаучные и частнонаучные методы познания социаль-
но-правовых явлений и правоохранительной деятельности (исторический, 
сравнительно-правовой, формально-юридический,  конкретно-социологиче-
ский, системный метод и др.). Совокупность примененных методов позволи-
ла избежать субъективистского подхода к рассматриваемым проблемам.

В рецензируемой диссертации четко определены цель и задачи, объект, 
предмет и научная новизна проведенного исследования, обоснованы основ-
ные положения, вынесенные на защиту. Показана степень  разработанности 
проблемы. Описаны методологические подходы к проведению исследования.                

Положения диссертации, имеющие практическую значимость, исполь-
зованы при подготовке информационно-аналитического доклада «Состоя-
ние законности и правопорядка в Российской Федерации и работа органов 
прокуратуры в 2008 году»; в учебном процессе Международным межведом-
ственным центром подготовки и переподготовки специалистов по борь-
бе с терроризмом и экстремизмом Всероссийского института повышения  
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квалификации МВД России, Межрегиональным учебным центром ФСИН 
России, Академическим международным институтом и др.  

В процессе подготовки диссертации автором проведено сравнительно-
правовое исследование отечественной и зарубежной нормативной правовой 
базы противодействия экстремизму, широко использовались аналитические 
материалы Генеральной прокуратуры Российской Федерации и прокуратур 
субъектов Федерации о состоянии исполнения законодательства о противо-
действии экстремистской деятельности, конкретные уголовные дела о пре-
ступлениях экстремистской направленности. Данные материалы позволили 
дать всестороннюю и объективную оценку экстремизма в современной Рос-
сии и определить пути совершенствования механизма осуществления  борь-
бы с ним. 

Научная новизна диссертации определяется решением существенной 
научной задачи, связанной с предложенным уважаемым автором системно-
структурным комплексом специализированных государственных органов в 
сфере противодействия экстремизму; разработкой  механизма  реализации 
законодательства и иных нормативных правовых актов о противодействии 
экстремизму органами прокуратуры Российской Федерации;  научно обосно-
ванными предложениями  по  совершенствованию правового регулирования 
и правового обеспечения деятельности  органов  прокуратуры в сфере проти-
водействия экстремизму.

Разработанные соискателем положения в своей совокупности представ-
ляют собой решение проблемы оптимальной организации деятельности ор-
ганов прокуратуры в сфере противодействия экстремизму на современном 
этапе, способны содействовать практическому воплощению конституцион-
ного принципа приоритета прав и свобод человека как высшей социальной и 
правовой ценности в системе национальной безопасности.

Проведенный Сергеем Вячеславовичем комплексный теоретико-пра-
вовой анализ позволил охарактеризовать экстремизм, как международное 
(транснациональное) явление, проявляющееся в деяниях, ответственность за 
которые установлена национальным законодательством, с выделением таких 
его признаков, как межнациональный характер, публичная и противоправ-
ная форма выражения индивидом своих идей и убеждений, направленность 
деяния на защиту прав и свобод одной группы лиц в ущерб правам и свобо-
дам других граждан.

Заслуживает одобрения обоснование автором положения о том, что про-
курорский надзор за исполнением законов о противодействии экстремистской  
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деятельности в современных условиях является одним из наиболее значи-
мых, актуальных  и  приоритетных  направлений  надзорной деятельности ор-
ганов прокуратуры по укреплению законности, правопорядка по следующим 
основаниям: 

- борьба с экстремизмом характеризуется двойной превенцией, а имен-
но, помимо пресечения незаконных действий в отношении экстремистских 
организаций и их эмиссаров, предупреждаются и тяжкие последствия (акты 
терроризма), которые могут наступить при противоправном действии ради-
кальных экстремистов; 

- растущее из года в год количество правонарушений экстремистского 
характера показывает, что важно не только наладить работу контролирую-
щих органов по противодействию экстремистским проявлениям, но и орга-
низовать на должном уровне прокурорской надзор в указанной сфере, а так-
же предполагает целесообразным в каждой прокуратуре закрепить надзор 
за исполнением законов о противодействии экстремистской деятельности за 
конкретными прокурорами.  

Заслуживает внимания научное осмысление уважаемым автором широ-
кого комплекса вопросов, связанных с разработкой проекта указания Гене-
рального прокурора Российской Федерации по вопросу усиления прокурор-
ского надзора по противодействию экстремистской деятельности в прокура-
турах субъектов Федерации.

Следует отметить, что Сергею Вячеславовичу в значительной мере уда-
лось решить поставленные на начальной стадии диссертационного восхожде-
ния задачи. Научные и практические выводы, содержащиеся в работе, пред-
ставляются достоверными и доказательными. Они основываются на комплек-
сном и системном подходах, конкретных проведенных уважаемым автором  
эмпирических исследованиях.
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РЕЦЕНЗИЯ НА МОНОГРАФИЮ Д.Ю.Н, ПРОФЕССОРА 
М. А. ЛАПИНОЙ «АДМИНИСТРАТИВНАЯ ЮРИСДИКЦИЯ В 

СИСТЕМЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА»

REVIEW OF THE MONOGRAPH OF THE DOCTOR OF LAW,  
PROFESSOR M. A. LAPINA “ADMINISTRATIVE JURISDICTION  

IN THE SYSTEM OF ADMINISTRATIVE PROCESS”

Кизилов Вячеслав Владимирович, кандидат юридических наук, главный 
редактор журнала «Актуальные вопросы публичного права», г. Омск,
attorney1961@mail.ru

Kizilov Viacheslav Vladimirovich, c.j.s. (PhD in law), Editor in chief of the 
magazine “The Topical Issues of Public Law”, Omsk, 
attorney1961@mail.ru

Административно-правовая наука сегодня является наиболее востре-
бованной областью юридических знаний. На фоне модернизации управлен-
ческих процессов, происходящих в системе государственного управления, 
административный процесс выходит на ведущее место. В систему админи-
стративного процесса входит институт «Административная юрисдикция», 
который требует единого концептуального подхода к своему пониманию. 
Поэтому предмет научных исследований М. А. Лапиной имеет теоретическое 
и практическое значение. 

Представляется, что написанная автором монография будет полезна 
студентам и аспирантам, обучающимся по специальностям: «Юриспруден-
ция» и «Государственное и муниципальное управление». Анализ теоретиче-
ских и практических аспектов, изложенный в исследовании, может быть так-
же использован преподавателями при подготовке к занятиям, научными и 
практическими работниками.

Рецензируемая монография, по нашему мнению, является результатом 
предшествующих исследований автора в части административно-юрисдик-
ционной деятельности органов исполнительной власти, о чем свидетельству-
ет наличие достаточного количества практического материала.
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Изложенная автором концепция системы административного про-
цесса и определение в административном процессе места административ-
ной юрисдикции не являются оригинальными для административного 
права. Однако следует дать должную оценку умелому синтезу противопо-
ложенных точек зрения на предмет исследования известных ученых-адми-
нистративистов, а также систематизации научного знания в исследуемой  
сфере. 

Как ни прискорбно, но абсолютно бесспорным является мнение ав-
тора об отсутствии единого концептуального подхода при разработке и 
принятии нормативных правовых актов, регламентирующих администра-
тивно-юрисдикционную деятельность органов исполнительной власти, 
касающуюся как производства по делам об административных правонару-
шениях, так и других административных процедур и административных 
производств.

Не секрет, что административный процесс призван системно регули-
ровать государственное управление – деятельность преимущественно орга-
нов исполнительной власти, осуществляющих управленческий процесс при 
помощи административно-процессуальных норм. И в этой связи должна 
иметь место системность административного процесса, так как только при 
наличии общепринятой системы административный процесс будет эффек-
тивно функционировать как единая и сложная система.

Однако, как отмечает автор, и с этим мы согласны, «имеющиеся в России 
концепции административного процесса не позволяет комплексно и целост-
но охватить современную систему административного процесса, что, в свою 
очередь, снижает эффективность функционирования в целом государствен-
ной власти, органов государственного управления».

Из приведенных автором примеров структурных элементов админи-
стративного процесса видно, что в современной науке административного 
права и процесса отсутствует единая теория системы административного 
процесса. Поэтому, как нам представляется, рецензируемая монография мо-
жет явиться побудительным элементом к формированию консолидирован-
ной точки зрения о самой сущности административного процесса и ее состав-
ляющих элементов.

Представляет интерес логика автора относительно паспорта научной 
специальности по направлению «Административный процесс», которая ба-
зируется «на основе последовательно совершаемых действий в управленче-
ском процессе: сначала правотворчество, затем позитивное правоприменение 
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в рамках института административных процедур, а в случае возникновения 
спора или при нарушении норм права  как в во внесудебном (досудебном), 
так и судебном порядке, в том числе с использованием со стороны судебной 
власти судебного контроля – применение правоохранительных форм в рам-
ках соответствующих институтов административной юрисдикции и админи-
стративной юстиции».

Следует согласиться с тем, что административный процесс – это уре-
гулированная административно-процессуальными нормами деятельность, 
направленная на разрешение индивидуальных дел в сфере государственно-
го управления уполномоченными на то органами исполнительной власти 
Российской Федерации, а в предусмотренных законом случаях и другими 
полномочными субъектами административно-процессуальных отношений. 
М. А. Лапина особо отмечает, что «административный процесс направлен 
на обеспечение правильной реализации материальных норм администра-
тивного права и иных отраслей права, которые неотделимы от администра-
тивно-процессуальных норм в том смысле, что процесс есть форма реали-
зации, претворения в жизнь предписаний, содержащихся в материальных 
нормах права» (с. 20).

Из содержания монографии следует, что автор входит в число тех уче-
ных административистов, которые определяют административно-процес-
суальную деятельность как некую «правовую оболочку» управленческого 
процесса,  при этом сам управленческий процесс при осуществлении испол-
нительно-распорядительной деятельности воспринимается М. А. Лапиной 
значительно шире понятия административно-процессуальной деятельности 
и включает в себя, наряду с правовыми и неправовые (организационные, ма-
териально-технические) формы.

Заслуживает одобрения приводимая в монографии аргументация раз-
личий между административными процедурами и административными  
производствами, например на основе позитивной направленности админи-
стративных процедур и охранительной направленности административ-
ных производств, на основе структуризации процедур и производств.

Определяя административную юрисдикцию как деятельность компе-
тентных публичных органов, управомоченных на рассмотрение админи-
стративно-юрисдикционных дел во внесудебном или досудебном порядке 
и вынесение по ним юридически обязательных решений, автор делает су-
щественную оговорку, что только суд, который осуществляет правосудие 
по административным делам, выступает субъектом административной 
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юстиции, в противном случае будет нарушаться принцип «разделения 
властей» (с. 47).

Не вызывает возражения высказывание о том, что «… административ-
ная юрисдикция представляет собой деятельность публичных органов во 
внесудебном или досудебном порядке», а «административная юстиция – это 
осуществление правосудия, главным образом, по делам об административ-
ных правонарушениях и осуществление судебного контроля за законностью 
нормативных и ненормативных правовых актов, принимаемых органами пу-
бличной власти и их должностными лицами» (с. 48).

Мы согласны с автором, что существует несколько точек зрения на смы-
словое значение термина «юрисдикция», но распространенным среди адми-
нистративистов является понимание юрисдикции как «установленной зако-
ном совокупности правомочий соответствующих государственных органов 
разрешать правовые споры и дела о правонарушениях, оценивать действия 
лица или иного субъекта права с точки зрения их правомерности, применять 
юридические санкции к правонарушителям» (с. 49).

Как нам представляется, автор не случайно акцентировал внимание на 
административной юрисдикции в налоговой сфере. Действительно, админи-
стративная юрисдикция в налоговой сфере обладает признаками, как при-
сущими административной юрисдикции в целом, так и отличающими ее от 
других сфер, а контрольная и административно-юрисдикционная деятель-
ность ФНС России тесно связаны между собой, однако являются самостоя-
тельными, последовательными видами деятельности. Следует согласиться с 
М. А. Лапиной, что первичной и обязательной для налоговых органов явля-
ется исполнение функции налогового контроля, а юрисдикционная деятель-
ность имеет факультативный (вторичный) характер, который может иметь 
место только при возникновении правового спора по результатам налогового 
контроля. Однако именно такое положение приводит, по нашему мнению, 
к множеству огрехов в административно-юрисдикционной деятельности  
ФНС.

Вызывает чувство удовлетворения позиция М. А. Лапиной относитель-
но содержания Особенной части КоАП РФ. Автор монографии, как и мы, 
считает, что КоАП РФ должен включать в себя все до единого составы адми-
нистративных правонарушений, в том числе и в области налогов и сборов, «в 
противном случае его существование не имеет смысла и не может быть оправ-
дано, потому что он предназначен для того, чтобы обеспечить единообразное 
регулирование всех вопросов самого распространенного вида юридической  
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ответственности, независимо от области общественных отношений – нало-
говых, таможенных, банковских, санитарно-эпидемиологических и т. д.»  
(с. 120).

Оценивая монографию автора, не следует забывать, что наука админи-
стративного права и процесса является наиболее востребованной областью 
юридических знаний. Однако сама отрасль административного права и про-
цесса развивается противоречиво (в том числе и не без помощи органов влас-
ти, принимающих НПА, которые становятся источниками права). Также не 
совершенна практика административно-юрисдикционной деятельности ор-
ганов исполнительной власти.

Следует согласиться с автором и в том, что «административно-юрисдик-
ционное законодательство содержит пробелы и противоречия, оперативное 
устранение которых невозможно по объективным причинам, в частности 
длительности нормотворческого процесса» (с. 128). Поэтому рассмотрение ав-
тором прецедентного права как связующего звена между правотворчеством и 
правоприменением вполне оправдано. Прецеденты, по мнению М. А. Лапи-
ной, выполняя правообеспечительную функцию, в процессе ее реализации 
«могут осуществлять так называемое «подзаконное» нормативное регулиро-
вание общественных отношений (иначе, средства правового регулирования), 
способное в зависимости от конкретных политико-социальных условий обо-
гатить право либо деформировать его».

Как нам представляется, в монографии автора озвучен призыв к науч-
ному сообществу с целью обеспечить применение единых подходов к форму-
лированию материально-правовых и процессуально-правовых норм, которые 
позволят в большей мере реализовать важнейший общеправовой принцип – 
принцип законности.

Полагаем, что сложность и масштабность норм административно-де-
ликтного законодательства, трудности в их применении судьями и другими 
уполномоченными органами (должностными лицами) диктуют необходи-
мость существенных корректив в программах высшего юридического образо-
вания. И в этой связи монография М. А. Лапиной может оказать позитивное 
воздействие.

Следует отметить, что в монографии в полной мере раскрыты поня-
тие, содержание, признаки и принципы административной юрисдикции, 
проанализирована система субъектов административно-юрисдикционных 
правоотношений, приведены основные виды административно-юрисдикци-
онных производств. На основе анализа правового регулирования выявлены 



Ре
це

нз
ия

 н
а 

м
он

ог
ра

ф
ию

 д
.ю

.н
., 

пр
оф

ес
со

ра
 М

. А
. Л

ап
ин

ой
 «

А
дм

ин
ис

тр
ат

ив
на

я 
ю

ри
сд

ик
ци

я 
в 

си
ст

ем
е 

ад
м

ин
ис

тр
ат

ив
но

го
 п

ро
це

сс
а»

 

20

особенности административно-юрисдикционной деятельности ряда орга-
нов исполнительной власти. Сформулированы предложения по совершен-
ствованию теоретических основ института административной юрисдикции 
в системе административного процесса.

Особо можно отметить наглядность и доступность к пониманию точки 
зрения автора, которые достигнуты за счет применения графического мате-
риала в монографии.

По нашему мнению, монография М. А. Лапиной «Административная 
юрисдикция в системе административного процесса» представляет собой 
оригинальное, самостоятельное, завершенное научное исследование, и мо-
жет быть отнесена к научному труду, вносящему вклад в отечественную ад-
министративно-правовую науку.
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Липатов Э. Г. / Lipatov E. G.

ПРАВОВОЕ ПОЛОЖЕНИЕ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ  
КАК ЧЛЕНА ВТО 

LEGAL STATUS OF THE RUSSIAN FEDERATION AS A MEMBER OF WTO

Липатов Эдуард 
Георгиевич, 

доктор юридических наук, 
заведующий кафедрой адми-
нистративного и уголовно-
го права Поволжского Ин-
ститута Управления имени 
П. А. Столыпина (РАНХиГС), 
Саратов. 

Утверждается, что ФЗ «О саморе-
гулируемых организациях» оформил 
корпоративный сговор крупных игро-
ков рынка по устранению конкурентов, 
а в условиях вхождения России в ВТО 
правила, устанавливаемые саморегули-
руемыми организациями, становятся 
механизмом вытеснения с рынка отече-
ственных участников.

Отмечается снижение возможно-
сти государственного планирования, 
а также то, что членство в ВТО огра-
ничивает возможности государства в  
поддержке отечественных производи-
телей.

Определены пять элементов пра-
вового статуса России как члена ВТО: 
права и обязательства Российской Фе-
дерации, полномочия России на учас-
тие в процедуре разрешения споров, 
правотворческие полномочия и право-
применительные полномочия.

Ключевые слова: ВТО, объекты 
государственного управления, права 
и обязанности члена ВТО, разрешение 
споров в ВТО.
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В последнее время общепризнанным стало мнение  о том, что России 
нужна новая модель экономического роста, что необходимо отказаться от 
существующей модели экономического роста, основанной на росте сырье-
вых цен. Для формирования новой модели существенную роль играет всту-
пление России в ВТО. В одном из последних обзоров МВФ прямо говорится, 
что выполнение обязательств России по ВТО служит важным инструментом 
реализации структурной программы для реализации потенциала роста Рос-
сии [5].

Членство России в ВТО, которое обязывает государство обеспечивать 
равные условия участникам рынка, требует отказа от некоторых традицион-
ных взглядов на государственное управление, его сущность и правовые осно-
вания.



П
ра

во
во

е 
по

ло
же

ни
е 

Ро
сс

ий
ск

ой
 Ф

ед
ер

ац
ии

 к
ак

 ч
ле

на
 В

ТО
    

23

Во-первых, неизбежен отказ от отраслевых приоритетов в государствен-
ном управлении. Отрасль прекращает быть приоритетом национальной эко-
номической политики. Это связано с тем, что субъекты рынка, участники от-
расли начинают ориентироваться не на своих национальных контрагентов, 
а на более выгодных партнеров с иной государственной принадлежностью. 
Отрасль как объект государственного управления прекращает свое сущест-
вование, так как участники отраслей вступают в международные производ-
ственные цепочки и разрывают отношения со своими отраслевыми «смежны-
ми» партнерами. За незначительный период пребывания России в ВТО уже 
появились примеры этого. Отказ от отраслевых приоритетов косвенно под-
тверждает и руководство страны. В своем выступлении на Гайдаровском фо-
руме в январе 2013 Д. А. Медведев в качестве седьмой задачи Правительства 
РФ назвал усиление международных позиций российской экономики, в том 
числе адаптация к условиям ВТО, повышение уровня интеграции российских 
фирм в международной цепочке создания добавленной стоимости, улучше-
ние структуры нашего экспорта [3].

Во-вторых, теряет значение и саморегулирование как способ организа-
ции участников рынка. ФЗ «О саморегулируемых организациях» [1] привел к 
ограничению конкуренции, ухудшению положения малого и среднего бизне-
са. Это связано с тем, что политика саморегулируемых организаций, в первую 
очередь, направлена на защиту интересов крупных производителей, которые 
играют ведущую роль в деятельности этих организаций. Действие данного 
закона привело к увеличению обременений  для участников рынка, которые 
оказались наиболее болезненны для представителей малого и среднего биз-
неса. Фактически закон оформил корпоративный сговор крупных игроков 
рынка по устранению конкурентов.  Давно известен негативный эффект на 
экономику от различных форм законодательства о саморегулировании. В 
1776 г. Адам Смит указывал: «Представители одного и того же вида торговли 
и ремесла редко собираются вместе даже для развлечений и веселья без того, 
чтобы их разговор не кончился заговором против публики или каким то со-
глашением о повышении цен» [6, 174]. В 1933 году создатели «Нового курса» 
провели закон о восстановлении национальной промышленности. Он давал 
промышленникам право сотрудничать не только при установлении цен на 
их продукцию, но и при расчете заработной платы и определении продол-
жительности рабочего дня. Ведущими игроками в каждой отрасли, от произ-
водства стали и угля до выпуска ниток и корма для собак, предлагалось соби-
раться вместе и написать «кодексы честной конкуренции», которые бы были 
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обязательны для каждой отрасли. Более 450 кодексов, которые вошли в закон, 
задавали явную тенденцию роста цен, роста заработной платы, сокращения 
рабочего дня и устранения конкуренции, а заодно и инноваций в производ-
стве промышленных товаров.  Эффективный бизнесмен, внедряющий инно-
вации и снижающий цены, представлял собой зло, так как считалось, что его 
деятельность ведет к снижению заработной платы, а значит, к уменьшению 
покупательной способности. Новый закон, поощряя кодексы «честной конку-
ренции», давал всем предпринимателям возможность получать прибыль, пла-
тить высокие зарплаты и противостоять тем, кто снижает цены или внедряет 
инновации. Традиционная для Америки модель свободного рынка с конку-
ренцией и инновациями, обеспечивающими разницу в ценах и качестве това-
ров для покупателей с разными вкусами, была низвергнута. После принятия 
этого закона в каждой отрасли одобренное государством большинство фирм 
получило юридическое право  определять, каковы должны быть масштабы 
расширения той или иной фабрики, зарплата работников, продолжитель-
ность рабочего дня и цены на все производимые отраслью товары. Закон не 
обязывал всех предпринимателей участвовать в написании кодексов, однако 
за нарушение статей отраслевого кодекса предусматривались штрафы и тю-
ремные сроки [2, 59-61]. Политика фиксирования высоких цен и зарплат вела 
к тому, что крупным компаниям стало легче захватывать мелкий бизнес, уве-
личило безработицу и усугубило кризис. Через два года Верховный суд США 
признал указанный закон неконституционным.

Сегодня в обществе существует обеспокоенность тем, что присоеди-
нение Российской Федерации к Марракешскому соглашению, приведет к 
расширению иностранного участия в различных сегментах отечественного 
рынка. Эти негативные ожидания нашли отражение и в Постановлении Кон-
ституционного суда РФ от 9 июля 2012 № 17-П «По делу о проверке консти-
туционности не вступившего в силу международного договора Российской 
Федерации – Протокола о присоединении Российской Федерации к Марра-
кешскому соглашению об учреждении Всемирной торговой организации», в 
котором два положения посвящены возможности оказания конкретных услуг 
иностранными субъектами  (юридических услуг, и услуг оказываемых па-
тентными поверенными).  Поэтому представляется, что ужесточение требо-
ваний к участникам различных профессиональных сообществ, которое до-
пускает ФЗ «О саморегулируемых организациях» будет играть на руку ино-
странным поставщикам товаров, работ, услуг и способствовать вытеснению 
с рынка отечественных участников. Различные формы профессиональной  
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саморегуляции ведут к сговору крупных участников рынка против предста-
вителей малого и среднего бизнеса, ограничению конкуренции. Особенно 
это опасно при крупных интеграционных процессах, когда на рынок при-
ходит большое количество конкурентоспособных игроков иностранного 
происхождения. В этой ситуации правила, устанавливаемые саморегулиру-
емыми организациями, становятся механизмом вытеснения с рынка отече-
ственных участников.  

В-третьих,  принципиально снижаются возможности государственного 
планирования. Ведь планирование предполагает активное влияние государ-
ства на экономические отношения, оно немыслимо без серьезной распреде-
лительной политики, без государственной поддержки отраслей и производи-
телей. В свою очередь, членство в ВТО ограничивает возможности государст-
ва в  поддержке отечественных производителей.  

Все это говорит о серьезных противоречиях между традициями государ-
ственного руководства экономикой и условиями международной экономиче-
ской интеграции. Указанные обстоятельства объясняют интерес к изучению 
правового статуса России как члена ВТО. Содержание этой категории позво-
ляет увидеть степень соответствия национальной правовой системы России 
её международным обязательствам в данной области. 

Россия как член ВТО обладает специальным правовым статусом, ко-
торый содержит обязательства Российской Федерации соблюдать основные 
положения Марракешского соглашения о создании Всемирной Торговой 
Организации, а также полномочия органов власти Российской Федерации, 
с помощью которых обеспечивается соблюдение условий Марракешского 
соглашения. К ним можно отнести три группы полномочий: полномочия на 
участие в  разрешении споров между Россией и ВТО; правотворческие пол-
номочия, выражающиеся в принятии нормативных актов, соответствующих 
требованиям Протокола о присоединении Российской Федерации к Марра-
кешскому соглашению; правоприменительные полномочия, направленные 
на соблюдение требований ВТО при функционировании рынка товаров, 
работ, услуг.  

Таким образом, можно сделать вывод о том, что правовой статус России 
как члена ВТО включает пять элементов. 

1. Права Российской Федерации. К ним относятся права России пользоваться 
преимуществами, предоставляемыми различными торговыми соглашениями, 
содержащимися в приложениях к Марракешскому соглашению от 15 апреля 
1994 г. Кроме того, это право требовать от других договаривающихся сторон 
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соблюдения данных соглашений. Также – право требовать от ВТО и его ор-
ганов защиты при нарушении собственных интересов другими участника-
ми  соглашения. 

2. Обязательства Российской Федерации. Обязательства России носят 
общий и специальный характер. Общие обязательства содержатся как в 
самом Марракешском соглашении, так и в Генеральном соглашении по та-
рифам и торговле 1994, Генеральном соглашении по торговле услугами, 
Соглашении об аспектах интеллектуальной собственности, связанных с 
торговлей, Соглашении по сельскому хозяйству, Соглашении по приме-
нению санитарных и фитосанитарных мер и в других соглашениях. Од-
ним из основных, общих обязательств членов ВТО является обеспечение 
режима наибольшего благоприятствования во взаимной торговле друг 
другу и отказ от использования дискриминационных мер в отношении 
иных участников. «Дискриминация с точки зрения права ВТО бывает двух 
видов. Первый – дискриминация иностранных товаров из одного госу-
дарства по сравнению с иностранными товарами из другого государства. 
Подобное запрещается пунктом 1.1 ГАТТ. В этом пункте говорится о так 
называемом режиме наибольшего благоприятствования, который члены 
Всемирной торговой организации должны предоставить друг другу во вза-
имной торговле товарами: «... любое преимущество, благоприятствование, 
привилегия или иммунитет, предоставляемые любой Договаривающейся 
Стороной в отношении любого товара, происходящего из любой другой 
страны или предназначенного в любую другую страну, должны немедлен-
но и безусловно предоставляться подобному же товару, происходящему из 
территории всех других Договаривающихся Сторон, или предназначенно-
му для территории всех других Договаривающихся Сторон». Второй – дис-
криминация иностранных товаров по сравнению с национальными това-
рами. Она запрещена статьей 3 ГАТТ, в которой предусмотрено предостав-
ление членами Всемирной торговой организации во взаимной торговле 
иностранными товарами национального режима. Пункт 2 вышеуказанной 
статьи распространяет национальный режим на внутренние налоги и сбо-
ры: «…товары, происходящие с территории какой-либо Договаривающей-
ся Стороны и ввозимые на территорию другой Договаривающейся Сторо-
ны, не должны облагаться, прямо или косвенно, внутренними налогами 
или другими внутренними сборами любого рода, превышающими, прямо 
или косвенно, налоги и сборы, применяемые к аналогичным товарам оте-
чественного происхождения»» [4, 4].
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Что касается специальных обязательств Российской Федерации, то они 
содержатся в Протоколе о присоединении Российской Федерации к Марра-
кешскому соглашению об учреждении Всемирной торговой организации от 
16 декабря 2011 г. Специальные обязательства представляют собой особые 
условия присоединения России к Марракешскому соглашению и обладают 
высшей юридической силой по отношению к общим обязательствам.

3. Полномочия России на участие в процедуре разрешения споров. Порядок 
разрешения споров между членами ВТО, предусмотрен Приложением 2 к 
Марракешскому соглашению о создании Всемирной Торговой Организации 
«Договоренность о правилах и процедурах, регулирующих разрешение спо-
ров». Данные нормы уже были применены к Российской Федерации. Так, 
первый спор с участием России возник в отношении уплаты утилизационно-
го сбора для колесных транспортных средств. Просьбу о проведении консуль-
таций относительно этого сбора Европейский Союз направил России 9 июля 
2013 года. До судебных процедур правом ВТО предусмотрена обязательная 
процедура дружественного урегулирования спора при помощи консульта-
ций. Иначе спор не рассматривается Третейской группой, создаваемой Ор-
ганом по разрешению споров. Позже к просьбе Европейского Союза присо-
единились США, Китай, Турция, и Украина. Суть просьбы о консультациях 
состояла в том, что транспортные средства местного производства освобожде-
ны от сбора при соблюдении определенных условий. Освобождение также 
предоставлено транспортным средствам, импортированным из отдельных 
стран, таких как Беларусь и Казахстан. Однако нет освобождения для тран-
спортных средств, импортированных из стран Европейского Союза. В резуль-
тате транспортным средствам, импортированным из ЕС, предоставлен менее 
благоприятный режим, нежели транспортным средствам местного производ-
ства или транспортным средствам, импортированным из Беларуси и Казах-
стана. То есть, Европейский Союз обвинил Россию в нарушении нескольких  
статей Генерального соглашения по тарифам и торговле (ГАТТ 1994 г.), кото-
рые предусматривают запрет на дискриминацию товаров. 

То есть характерной чертой системы урегулирования споров ВТО явля-
ется обязательность стадии официальных переговоров с целью дружествен-
ного урегулирования споров. Это позволяет в максимальной степени учесть 
интересы всех участников конфликта.

4. Правотворческие полномочия Российской Федерации. Правотворческие 
полномочия органов власти Российской Федерации выступают важнейшим 
средством в обеспечении соответствия национального правового режима 
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условиям присоединения к Марракешскому соглашению. Пункт 4 статьи 3 
ГАТТ распространяет национальный режим на внутренние законы и пра-
вила, имеющие отношение к внешней торговле товарами: «…товарам, про-
исходящим из территории какой либо Договаривающейся Стороны и вво-
зимым на территорию другой Договаривающейся Стороны, должен быть 
предоставлен режим не менее благоприятный, чем режим,  предоставлен-
ный аналогичным товарам национального происхождения в отношении 
всех законов, правил и требований, относящихся к их внутренней  прода-
же, предложениям на продажу, покупке,  перевозке, распределению или ис-
пользованию».

Важнейшими нормативно-правовыми актами, которые обеспечивают 
равенство участников рыночных отношений независимо от их государствен-
ного происхождения, выступают такие федеральные законы, как «О контрак-
тной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государ-
ственных и муниципальных нужд», «О защите конкуренции». Данные акты 
закрепляют общую идею равного отношения органов власти, как к отечест-
венным субъектам рынка, так и к иностранным субъектам. Режим равного 
благоприятствования применительно к отдельным видам обязательств может 
обеспечиваться и  специальными нормативными актами. Так, описанный 
нами выше спор между Россией и Европейским Союзом был разрешен с по-
мощью ФЗ «О внесении изменения в статью 24.1 Федерального закона «Об от-
ходах производства и потребления»», который в октябре 2013 был подписан 
Президентом РФ. В соответствии с эти актом российские автопроизводители 
с января 2014 года будут уплачивать утилизационный сбор на общих основа-
ниях. Согласно документу, утилизационный сбор с наступлением указанной 
даты будет также распространяться на транспортные средства, ввозимые из 
Казахстана и Белоруссии на равных условиях с автомобилями производите-
лей РФ и третьих стран. Под действие закона подпадают также автомобили, 
помещенные в Калининградской области под процедуру свободной тамо-
женной зоны.

5. Правоприменительные полномочия. Этот вид полномочий должен обес-
печить соблюдение условий Марракешского соглашения органами влас-
ти и субъектами рынка. Носителями данных полномочий выступают суды, 
а также органы контроля (надзора) на которые возложена обязанность 
обеспечивать режим равного благоприятствования всем участникам рын-
ка. К этим органам следует отнести, в первую очередь, антимонопольные  
органы.    
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Проведенный анализ позволяет прийти к выводу о том, что правовой 
статус России как члена ВТО является важной и принципиально новой для 
национальной правовой системы категорией, требующей подробного иссле-
дования. Это правовое явление характеризует соответствие национального 
правового режима России её международным обязательствам, раскрывает ме-
ханизм государственного управления исполнения условий Марракешского 
соглашения.  
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Отмечая недостатки действую-
щего КоАП РФ, автор утверждает о 
необходимости его исполнения и не-
допустимости избирательного право-
применения. Предлагается научному 
сообществу окончательно закрыть ди-
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1 июля текущего года исполнилось 10 лет со дня введения в действие 
Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях [2] 
(далее – КоАП). Этого срока, тем более, если приплюсовать к нему 18-летний 
опыт применения предшествовавшего названному законодательному акту 
Кодекса РСФСР об административных правонарушениях [1] (далее – КоАП 
РСФСР) – вполне достаточно для выхода отечественной административно-
правовой науки на новые рубежи понимания сущности и социального пред-
назначения административной ответственности в государстве, назвавшем 
себя правовым. Этого, к сожалению, не происходит. Продолжающие иметь 
место непроработанность, противоречивость, а то и ошибочность ряда кон-
цептуальных положений КоАП не оставляют сомнения в том, что теория ад-
министративно-деликтного права, по крайней мере, в той части, в какой она 
оказывается освоенной разработчиками КоАП и почти двух с половиной со-
тен корректирующих его федеральных законов, по-прежнему, стоит, точнее, 
топчется на месте. В подтверждение такого неутешительного вывода останов-
люсь только на одном моменте – законодательном определении понятия ад-
министративного правонарушения.

Правильное легальное определение понятия административного право-
нарушения крайне важно потому, что оно является основополагающим ори-
ентиром для принятия федеральным и 83 региональными законодателями  
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адекватных социальным и политико-правовым реалиям решений о введе-
нии либо устранении административной ответственности за те или иные 
деяния.

КоАП РСФСР (ч. 1 ст. 10) определял административное правонарушение 
как «посягающее на государственный или общественный порядок, социали-
стическую собственность, права и свободы граждан, на установленный поря-
док управления противоправное, виновное (умышленное или неосторожное) 
действие либо бездействие, за которое законодательством предусмотрена ад-
министративная ответственность».

В соответствии же с ч. 1 ст. 2.1 КоАП административным правонаруше-
нием признается «противоправное, виновное действие (бездействие) физиче-
ского или юридического лица, за которое настоящим Кодексом или законами 
субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях 
установлена административная ответственность». Поскольку в отечественном 
правоведении сам термин «посягательство» привычно сопрягается со слова-
ми «общественно опасное», можно утверждать, что прежнее законодательное 
определение понятия административного правонарушения содержало хотя 
бы отдаленный намек на такой его материальный признак, как общественная 
опасность. В действующей легальной трактовке понятия административного 
правонарушения указанный намек напрочь отсутствует. Подобное правовое 
регулирование позволяет ряду специалистов, в том числе видным практику-
ющим юристам, утверждать, что в отличие от преступлений административ-
ные правонарушения не относятся к категории общественно опасных деяний 
(См.: Особое мнение судьи Конституционного Суда Российской Федерации 
А. Л. Кононова по делу о проверке конституционности положений статьи 113 
Налогового кодекса Российской Федерации [4]).

Таким образом, федеральный законодатель закрепляет за собой и пре-
доставляет другим субъектам административно-деликтного правотворчества 
совершенно излишнюю, практически неограниченную свободу в объявле-
нии административно наказуемыми любых нежелательных (или только ка-
жущихся нежелательными) для них деяний физических и юридических лиц.

Полагаю, что определение понятия административного правонаруше-
ния, закрепленное в ч. 1 ст. 2.1 КоАП, сформулировано людьми, стремивши-
мися увязать нормы КоАП с нормами Уголовного кодекса Российской Феде-
рации [3] (далее – УК), но при этом не вникшими в суть последних. Действи-
тельно, в соответствии с ч. 2 ст. 14 УК не является преступлением действие 
(бездействие), хотя формально и содержащее признаки какого-либо деяния, 
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предусмотренного УК, «но в силу малозначительности не представляющее 
общественной опасности». Отсюда сделан простой, но неправильный вывод: 
общественная опасность – признак исключительно преступления, а не ад-
министративного правонарушения. Между тем, внимательно вчитавшись в 
текст ч. 2 ст. 14 УК, можно заметить, что речь в ней идет только о том действии 
(бездействии), которое формально содержит признаки какого-либо деяния, 
предусмотренного УК. Составы же большинства административных пра-
вонарушений своих аналогов в УК не имеют. Следовательно, ч. 2 ст. 14 УК, 
подтверждая данную ч. 1 этой же статьи характеристику преступления как 
всегда общественно опасного деяния, в принципе вовсе не лишает, вопреки 
распространенному мнению, административные правонарушения признака 
общественной опасности.

С моей точки зрения, понятием «действие (бездействие), хотя формаль-
но и содержащее признаки какого-либо деяния, предусмотренного УК, но в 
силу малозначительности не представляющее общественной опасности», ох-
ватываются такие деяния, которые не являются ни преступлением, ни (что 
очень важно!) административным правонарушением. Иное понимание не 
позволит правильно решить вопрос об ответственности при конкуренции 
норм Особенных частей УК и КоАП.

Часть 2 ст. 10 КоАП РСФСР содержала правило, согласно которому ад-
министративная ответственность наступала в случае, если предусмотренные 
этим кодексом нарушения по своему характеру не влекли за собой уголов-
ной ответственности. В КоАП данное правило в общем виде не вошло, од-
нако в формулировках составов административных правонарушений, пред-
усмотренных 38 статьями Особенной части КоАП (статьи 5.16, 5.18-5.20, 5.46, 
5.53, 5.63, 6.16.1, 6.17, 6.18, 7.27, 7.27.1, 8.28, 10.5.1, 11.1, 11.4, 13.14, 14.12, 14.13, 
14.16, 14.25, 14.29, 14.33, 14.35, 15.14, 15,17-15.19, 15.21, 15.24.1, 15.27, 15.30, 19.7.3, 
19.24, 20.2, 20.2.2, 20.8, 20.30), оно нашло свое закрепление («если эти действия 
не содержат уголовно наказуемого деяния», «при отсутствии признаков пре-
ступлений», «если это не влечет уголовную ответственность»). Примечатель-
но, что в момент своего принятия КоАП предусматривал всего лишь 4 ста-
тьи подобного рода. Лишение административных правонарушений, составы 
которых конкурируют с составами преступлений, признака общественной 
опасности («в силу малозначительности») автоматически повлечет невозмож-
ность применения соответствующих норм Особенной части УК, в то время 
как замысел законодателя был как раз прямо противоположным. Иначе гово-
ря, соотношение преступления и административного правонарушения – это 
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вопрос не наличия или отсутствия общественной опасности, а вопрос о ее ха-
рактере и степени. Вместе с тем, возможно, настало время пересмотреть сло-
жившиеся представления на то, как следует разрешать коллизию уголовно- и 
административно-правовых норм. Представляется, что в целях обеспечения 
действенной защиты прав и свобод граждан вопрос о том, какие конкуриру-
ющие между собой нормы – УК или КоАП – подлежат применению в данном 
конкретном случае, должен решаться в пользу последних.

Вывод о том, что административное правонарушение является деянием 
общественно опасным, подтверждается также совпадением, вплоть до полно-
го тождества, задач УК (ч. 1 ст. 2) и задач законодательства об администра-
тивных правонарушениях (ст. 1.2 КоАП) – «охрана прав и свобод человека и 
гражданина» и т. д. Примечательна в этой связи и ч. 2 ст. 2 УК, согласно ко-
торой указанный кодекс «определяет, какие опасные для личности, общест-
ва или государства деяния признаются преступлениями». Законодатель дает 
понять, что не все общественно опасные деяния являются преступлениями, и 
вполне возможна иная государственно-правовая оценка таких деяний, в том 
числе признание их административными правонарушениями.

Авторы КоАП сочли целесообразным сохранить в нем прежнюю норму 
о возможности освобождения от административной ответственности «при ма-
лозначительности совершенного административного правонарушения» (ст. 
2.9 КоАП). Что может лежать в основе деления административных правона-
рушений на малозначительные и, если можно так выразиться, «немалозначи-
тельные»? Разумеется, характер и степень общественной опасности деяния. 
Малозначительность – одна из качественно-количественных характеристик 
такой опасности. И о том, что общественная опасность присуща администра-
тивным правонарушениям, надо было заявить со всей определенностью.

Действующее легальное определение понятия административного пра-
вонарушения вкупе с положениями статей 2.2 и 2.7 КоАП, из которых вытекает 
возможность наступления «вредных последствий» административно наказу-
емого деяния, причинения совершением административного правонаруше-
ния «вреда охраняемым законом интересам», может быть истолковано в том 
смысле, что законодатель наконец-то определился с соответствующим мате-
риальным признаком административного правонарушения, отказавшись от 
«общественной опасности» в пользу «общественной вредности». Представля-
ется, что давно обозначенная и всерьез все еще обсуждающаяся в литературе 
дилемма – общественно опасное или общественно вредное административное 
правонарушение – полностью надумана. В русском языке слово «опасный»  
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означает «способный вызвать, причинить какой-нибудь вред, несчастье», а 
слово «вредный» – «причиняющий вред, опасный» [6, 89, 388]. Иными сло-
вами, общественная вредность есть материализовавшаяся общественная опа-
сность деяния, и бессмысленно искать на этом пути какие-либо различия 
между преступлением и административным правонарушением. Другое дело, 
что степень общественной опасности среднестатистического администра-
тивного правонарушения, в общем, ниже степени общественной опасности 
преступления. В градации, принятой УК (ст. 15), административные правона-
рушения могли бы занять место где-то между «преступлениями небольшой 
тяжести» и деяниями, содержащими признаки преступления, но в силу ма-
лозначительности не представляющими общественной опасности.

Изложенное, надеюсь, позволяет, с содержательной точки зрения, окон-
чательно закрыть дискуссию о том, является ли административное правона-
рушение общественно опасным деянием или нет. Формальным актом завер-
шения такой дискуссии можно считать принятие Конституционным Судом 
Российской Федерации Постановления от 16 июня 2009 г. № 9-П «По делу 
о проверке конституционности ряда положений статей 24.5, 27.1, 27.3, 27.5 
и 30.7 Кодекса Российской Федерации об административных правонаруше-
ниях, пункта 1 статьи 1070 и абзаца третьего статьи 1100 Гражданского ко-
декса Российской Федерации и статьи 60 Гражданского процессуального ко-
декса Российской Федерации в связи с жалобами граждан М. Ю. Карелина,  
В. К. Рогожкина и М. В. Филандрова», в котором, наконец, четко указано, что  
«…административные правонарушения … в отличие от преступлений, вле-
кущих наступление уголовной ответственности, представляют собой мень-
шую общественную опасность…» [5].

Наряду с общественной опасностью неотъемлемым признаком админи-
стративного правонарушения является противоправность. Нет сомнения, что 
он должен быть закреплен в легальном определении его понятия. Возраже-
ния вызывает то, как это сделано разработчиками КоАП.

Согласно ч. 1 ст. 2.1 КоАП, повторяющей ч. 1 ст. 10 КоАП РСФСР, адми-
нистративным правонарушением признается «...противоправное ... действие 
(бездействие) физического или юридического лица, за которое настоящим 
Кодексом или законами субъектов Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях установлена административная ответственность». 
Буквальное толкование данного положения приводит к выводу о недостаточ-
ности факта запрета деяния законодательством об административных пра-
вонарушениях под угрозой административного наказания для того, чтобы 
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считать его административным правонарушением; требуется, чтобы оно еще 
было признано противоправным, причем не ясно, кем.

Некоторые предусмотренные КоАП деяния, действительно, запрещены 
или объявлены незаконными нормативными правовыми актами различной 
юридической силы, не содержащими норм о юридической ответственно-
сти (например, пункт 2.7 Правил дорожного движения запрещает водителю 
управлять транспортным средством в состоянии опьянения). Но есть и такие 
(скажем, мелкое хулиганство), которые текстуально не определены как про-
тивоправные ни в одном из действующих нормативных правовых актов, а, 
следовательно, формально не подпадают под законодательное определение 
административного правонарушения.

Представляется, что во избежание ненужных сомнений следовало бы 
избавиться от вкравшегося в ч. 1 ст. 2.1 КоАП плеоназма, исключив слово 
«противоправное». О противоправности соответствующего деяния в полной 
мере свидетельствует его запрет под угрозой наказания. Именно на этих по-
зициях сформулировано легальное определение понятия преступления (ч. 1  
ст. 14 УК).

С учетом сказанного можно предложить к закреплению в КоАП следую-
щее определение понятия административного правонарушения:

«Административным правонарушением признается виновно совершенное 
физическим или юридическим лицом общественно опасное действие (бездействие), 
запрещенное настоящим Кодексом или законами субъектов Российской Федерации 
под угрозой административного наказания».

В заключение настоящего исследования, хотелось бы отметить, что 
КоАП в известной мере повторяет судьбу Уголовно-процессуального кодекса 
Российской Федерации, который начал подвергаться обширным изменениям 
буквально через несколько дней после принятия. Очевидно, назрел вопрос о 
разработке и принятии нового кодифицированного федерального закона об 
административной ответственности.

При этом, однако, не следует забывать, что недостатки действующего 
закона ни в коей мере не могут служить оправданием для его неисполнения 
или избирательного правоприменения. Важно понять, что строгое, неуко-
снительное следование закону, в результате которого общество во всей пол-
ноте ощущает на себе социальный (в том числе негативный, обусловленный 
ошибками или недосмотром законодателя) эффект его действия, как раз и 
является тем путем, на котором недостатки закона могут быть устранены с 
наименьшими социальными издержками. 
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развития отечественного административного права и административного 
законодательства, детерминирует необходимость глубокого переосмысле-
ния теоретических стандартов административно-правового регулирования 
и стандартов преподавания административного права.

В 2013 году вышла в свет научная монография авторитетного россий-
ского правоведа Марины Афанасьевны Лапиной, доктора юридических наук, 
профессора, заведующей кафедрой «Административное и информационное 
право» Финансового университета при Правительстве Российской Федера-
ции. 

М. А. Лапина совершенно справедливо отмечает, что наука админи-
стративного права и процесса является наиболее востребованной областью 
юридических знаний, однако в этой науке наблюдается слабая либо недоста-
точная разработанность наиболее значимых проблем, выступающих в каче-
стве объектов исследования науки административного права и процесса; при 
этом на фоне модернизации управленческих процессов, происходящих в си-
стеме государственного управления, административный процесс выходит на 
ведущее место (с. 124-125).

Сегодня нужны не фолианты, основанные на сплошном цитировании 
или на пересказе своими словами и парафразе норм административного за-
конодательства. Нет, ныне очень востребованы такие пособия новой генера-
ции, которые позволяли бы дать концептуальное осмысление (а в чем-то и 
переосмысление) и фундаментальное понимание административного права 
и административного процесса, системно интерпретировали бы основные 
понятия этой науки на более высоком (чем общеупотребимо) уровне научно-
го качества.

Соглашаясь с Ю. Н. Стариловым и А. В. Мартыновым в том, что «обры-
вочное, бессистемное, фрагментарное (как будто, ориентированное на подго-
товку именно практиков) обучение и соответственно познание администра-
тивного права на самом деле создает основу для «шпаргалочного» изучения 
этой дисциплины» [5, 27], мы считаем, что именно работы, подобные рецен-
зируемому труду М. А. Лапиной, и позволят сегодня перейти на качественно 
новые уровень подготовки отечественных юристов-административистов. Их 
изучение позволит выйти за рамки порочного круга натаскивания студентов 
на примитивизированное понимание (скорее, зазубривание) поверхностных 
моментов административного права.

Рецензируемое издание приятно удивляет хорошим сочетанием его от-
носительно небольшого объема и ёмкости представленного в нем научного 
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материала, насыщенностью глубокими осмыслениями и обобщениями. При 
этом работа М. А. Лапиной представляет собой и научную монографию, и 
ценное пособие для обучающихся административному праву, является уни-
кальным изданием, в котором сделана серьезная попытка всесторонне рас-
смотреть сложнейший комплекс актуальных вопросов административного 
права и процесса.

Монография М. А. Лапиной содержит очень глубокие размышления о 
важнейших административно-правовых проблемах, задавая эталонный обра-
зец критического научного анализа. По существу, это несколько более рас-
ширенный мощный академический доклад о проблемах и новациях в науке.

При этом несомненным достоинством работы следует признать не толь-
ко очень глубокое знание автором широчайшего спектра конкретных науч-
но-теоретических и научно-практических проблем, но и рассмотрение их с 
самых разных углов зрения, в комплексе, используя самый разнообразный 
научный инструментарий.

Мы находим важным отметить, что рецензируемая монография пред-
ставляет собой очередной мощный столп в фундаменте разработанной и да-
лее разрабатываемой М. А. Лапиной крупной интегральной концепции си-
стемы административного процесса. Другие концептуальные обеспечитель-
ные построения авторства М. А. Лапиной в утверждение и развитие этой ее 
интегральной концепции были опубликованы в научных журналах «Вопросы 
экономики и права» и «Юридический мир», прозвучали на организованной 
этим автором Всероссийской научно-практической конференции «Админи-
стративная юрисдикция» 2012 года.

Главы первая и вторая рецензируемой монографии представляются 
нам центральными. Именно в этих главах своей монографии М. А. Лапина 
с присущей ей дотошностью, можно даже сказать – скрупулезностью, разби-
рает ключевые особенности административной юрисдикции в системе адми-
нистративного процесса, сущность административного процесса, особенно-
сти его системы и структурных элементов, а также исследует понятие, содер-
жание и признаки административной юрисдикции, характерные признаки 
административно-юрисдикционной деятельности, основания, онтологию и 
значимые характеристики института административной юрисдикции. 

В этих главах автор на основе собственной оригинальной научной кон-
цепции систематизирует существующие научные знания, подходы, послед-
ние изменения в административном законодательстве и свежие наработ-
ки судебной практики, по-новому концептуализируя исследуемую сферу  
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знаний. М. А. Лапина активно привлекает не только комплиментарные, но 
еще больше – оппонирующие точки зрения различных авторов, в том числе 
советского периода, наглядно показывая поле распределения научных точек 
зрения по ключевым моментам исследуемой проблематики. Это чрезвычайно 
важно, поскольку наглядно позволяет на острие научной дискуссии уловить 
тончайшие моменты научных интерпретаций тех понятий, без надлежащего 
осмысления которых студент просто не сумеет стать юристом-администрати-
вистом, а ученый-административист не получил бы тех импульсов к разви-
тию своих собственных концептуальных подходов, каковые он получает по 
прочтении данной замечательной научной монографии.

Неподдельный интерес вызывает глава третья, посвященная системати-
зации знаний об основных видах административно-юрисдикционных произ-
водств. Она как бы объективирует в практической плоскости те теоретико-
концептуальные подходы, те сформулированные автором концептуальные 
построения, что наполнили первые две главы.

Несомненно, ценны авторские размышления о проблемах преподава-
ния административного права и процесса, в частности о недостатках сущест-
вующих учебных пособий в этой части, а также авторские мысли относитель-
но системы подготовки научных кадров в этой сфере, в том числе о недостат-
ках паспорта новой профильной научной специальности (стр. 9-16 и проч.).

Полновесное рассмотрение теоретических новаций, которыми букваль-
но наполнена досконально изученная нами монография М. А. Лапиной, за-
няло бы многие десятки страниц. И в настоящей рецензии мы вынуждены от 
этого отказаться лишь ради того, чтобы не смазать потенциальному читате-
лю, коих круг довольно велик, ожидание и впечатление от прочтения этой 
объективно очень замечательной книги. 

Дóлжно отметить, что язык автора одновременно и научен, и доступен 
для понимания. Рационально спроектированные иллюстрации (на стр. 17, 39, 
45 и др.) дают необходимое понимание ключевых содержательных моментов, 
и это показывает понимание М. А. Лапиной, что читать её книгу будут не 
только крупные ученые, но и те, кому еще только предстоит кем-то стать, че-
го-то добиться в науке и практике административного права и процесса.

Очевидно, что такого научного уровня монография признанного уче-
ного-административиста не мыслима без каких-то суждений, которые могут 
и даже просто должны вызвать научную дискуссию. Ряд положений автора 
способны настроить читателя на дискуссию, и это придает труду М. А. Лапи-
ной дополнительные очки.



Н
е 

сл
ед

уе
т 

ум
ал

ят
ь 

зн
ач

ен
ие

 а
дм

ин
ис

тр
ат

ив
но

го
 п

ро
це

сс
а

44

Едва ли у нас с автором рецензируемой монографии есть какие-то ради-
кальные, полярно несовместимые расхождения в фундаментальных позици-
ях, но и соглашаться со всеми ее суждениями мы тоже едва ли можем, более 
того – с рядом ее суждений мы можем согласиться только условно.

 В частности, сложно в полной мере принять широкую трактовку ав-
тора, согласно которой административный процесс – это урегулированная 
административно-процессуальными нормами деятельность, направленная 
на разрешение индивидуальных дел в сфере государственного управления 
уполномоченными на то органами исполнительной власти Российской Фе-
дерации, а в предусмотренных законом случаях и другими полномочными 
субъектами административно-процессуальных отношений (стр. 19-20).

Все-таки представляется, что используя термин «процесс» следовало бы 
говорить лишь о деятельности судов, связанной непосредственно с отправле-
нием правосудия, применительно к рассматриваемой сфере общественных 
отношений.

Однако, скорее всего, данное несогласие связано в первую очередь с про-
фессиональным правосознанием автора данной рецензии, уже более восьми 
лет рассматривающего в качестве судьи арбитражного суда дела, возникаю-
щие из административных и иных публичных правоотношений.

Признаюсь, что многие часы были проведены в научных дискуссиях 
с М. А. Лапиной, и все обсуждавшиеся вопросы здесь просто не уместить. 
Впрочем, едва ли профессор М. А. Лапина и потребовала такого «соглаша-
тельства».

«Если мне и не удастся убедить своих противников в правоте защища-
емых мною принципов, то я, по крайней мере, дам им необходимые сведе-
ния для того, чтобы возражать мне. Одного этого результата достаточно для 
оправдания предпринятой мною работы», – писал великий русский ученый 
и врач И. И. Мечников в своей книге «Невосприимчивость в инфекционных 
болезнях» [4].

Сегодня, к сожалению, правовая наука по большей своей части обраще-
на назад, в прошлое, либо же следует по пятам за политикой государства, за 
свершениями в рамках законодательного процесса, в лучше случае – что-то 
критикуется. Но научных работ, бросающих вызов слишком долго уже усто-
явшимся, закостенелым догматам, весьма и весьма мало, прискорбно мало. 
Такие работы, как монография М. А. Лапиной встретишь откровенно редко. 

Но, как писал Роланд Левински, «вузам следует бросать вызов устояв-
шимся идеям и стимулировать дебаты в обществе» [3]. 
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Крайне важен для любого серьезного исследования в административ-
ном праве перспективный анализ. Да хотя бы уже и потому, что, как гова-
ривал Чарльз Кеттеринг, «Я интересуюсь будущим потому, что собираюсь 
провести там всю оставшуюся жизнь» [2]… Книга М. А. Лапиной позволяет 
заглянуть «за горизонт».

Научная монография М. А. Лапиной «Административная юрисдикция 
в системе административного процесса» подготовлена с большим творческим 
вдохновением и научным энтузиазмом, является концептуально цельной, за-
вершенной фундаментальной работой, в которой представлен комплексный 
подход к изучению заявленного круга проблем. Работа характеризуется боль-
шим теоретическим и практическим значением, содержит новые для науки 
административного права и процесса концептуальные построения, обеспечи-
вающие существенное приращение научного знания, систематизацию идей о 
направлениях и приоритетах развития российского административного за-
конодательства.

Сказанное выше дает нам даже не столько надежду, сколько твердую уве-
ренность, что книга займет достойное ее место в сокровищнице российской 
административно-правовой научной мысли и будет востребована не только 
уже сложившимися правоведами-административистами. А для студентов, ма-
гистрантов и аспирантов, только осваивающих эту науку, рецензируемая мо-
нография явится просто мастер-классом – и по части того, что следует знать в 
административном праве и административном процессе, и по части того, как 
образцово следует писать научные работы в рамках этой науки.
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Проведенный сравнительно-пра-
вовой анализ нормативных правовых 
актов и научной юридической лите-
ратуры позволил автору выявить ха-
рактерные признаки, отличающие ад-
министративные правонарушения от 
дисциплинарных проступков, а также 
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Проблемы квалификации противоправного поведения всегда являются 
дискуссионными и активно обсуждаемыми в условиях развития гражданско-
го общества. В правоприменительной практике наиболее спорными и неод-
нозначными следует признать вопросы отнесения противоправного деяния 
государственного служащего к административному правонарушению или 
дисциплинарному проступку. Среди теоретиков права также не выработано 
единой позиции на содержание и соотношение понятий правонарушение и 
проступок. Большинство ученых высказывают мнение о том, что правонару-
шения общественно опасны, а дисциплинарные поступки не содержат при-
знака общественной опасности. Имеются и другие позиции. При этом выде-
ляются разные подходы к содержанию проступка и правонарушения. Так, 
коллектив авторов под редакцией А. С. Пиголкина в зависимости от сферы 
общественной жизни, в которой совершаются противоправные проступки, 
характера наносимого ими вреда и особенностей наказания за их совершение 
подразделяет проступки на три вида – административные, дисциплинарные 
и гражданско-правовые [12, 165].

Проступок, по мнению М. И. Никулина – это средство разрешения про-
тиворечия между потребностью (действительной или ложно понимаемой) че-
ловека и предписанием (запретом), сформулированным в административно-
правовой норме. Это противоречие не носит антагонистического характера, 
не является длительным, попытка же посредством проступка разрешить его, 
обычно, не обусловлена антисоциальной сущностью личности правонару-
шителя, а связана с ослаблением внутреннего самоконтроля, с деформацией 
критериев оценки общественной опасности деяния. В какой-то степени подоб-
ное состояние нарушителя объясняется тем, что границы между администра-
тивным проступком, особенно когда это касается технических норм, и допу-
стимым поведением порой недостаточно обоснованы и понятны [11, 81-82]. 

М. Н. Кобзарь-Фролова имеет мнение о том, что проступки – менее опа-
сны по своему характеру и по своим последствиям отличаются, например, от 
правонарушения и преступления. Они совершаются не в уголовно-правовой 
сфере и не преступниками, а обычными гражданами в различных областях 
экономической, хозяйственной, трудовой, административной, культурной, 
семейной, производственной деятельности и влекут за собой не наказания, 
а взыскания [8, 19]. Аналогичной позиции придерживаются Н. И. Матузов и  
А. В. Малько [9, 209-210]. 

А. В. Мелехин определяет правонарушение – как виновное, проти-
воправное деяние вменяемого лица, причиняющего вред другим лицам и  
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обществу, влекущее юридическую ответственность, административный про-
ступок – противоправное деяние с негативными последствиями, нарушаю-
щее общеобязательные правила (нормы) ведения определенных государст-
венно и общественно значимых дел [10, 411].

Высказывается и точка зрения о том, что правонарушение и просту-
пок идентичны по содержанию. Так, Д. Н. Бахрах, Б. В. Россинский и Ю. Н. 
Старилов указывают, что после принятия КоАП РФ в других правовых актах 
можно использовать только название «административное правонарушение». 
«Но в научной и иной литературе, в устной речи допустимо использовать и 
второе название – административный проступок» [5].

Учитывая расхождение взглядов, представляется важным разобраться в 
сути и содержании понятий «административное правонарушение» и «дисци-
плинарный проступок», выявить их различие и определить сходные черты.

В юридическом словаре проступок толкуется, как противоправное де-
яние (правонарушение) менее опасное, чем уголовное преступление. К про-
ступкам относятся: административное правонарушение, гражданское право-
нарушение, дисциплинарный проступок [13].

Законом «О статусе судей в Российской Федерации» [1] в соответствии 
с примечанием к ст. 4 Кодекса чести судьи РФ под проступком, позорящим 
честь и достоинство судьи, понимается такое действие или бездействие, кото-
рое не является преступным.

Дисциплинарный проступок в энциклопедическом словаре Брокгауза 
и Ефрона трактуется как противоправное виновное нарушение трудовой 
или служебной дисциплины сотрудником (работником), за который предус-
мотрена ответственность в дисциплинарном порядке [14]. Дисциплинарные 
проступки, связаны с нарушениями производственной, служебной, воинской, 
учебной, финансовой дисциплины, внутреннего трудового распорядка раз-
личных организаций, учреждений, предприятий, других государственных 
структур. Основные взыскания – выговор, замечание, понижение в должно-
сти, понижение в чине, понижение в звании, лишение премии, увольнение.

Правовые проблемы дисциплинарной ответственности находятся на 
стыке наук административного и трудового права. Традиционно в юриди-
ческой литературе дисциплинарную ответственность рассматривают в ка-
честве трудовой ответственности [6, 54-59]. Однако имеет место позиция, 
согласно которой выделяется особая (специальная) дисциплинарная ответ-
ственность – дисциплинарная ответственность государственных служащих, 
не относящаяся к трудовой [7, 18-20]. Согласно последней выделяется два 
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вида дисциплинарной ответственности: общая, предусмотренная Трудовым 
кодексом РФ, и специальная, которую несут государственные служащие в 
соответствии с уставами и положениями о дисциплине. Перечень мер взы-
скания по общей дисциплинарной ответственности, предусмотренный ст. 
192 ТК РФ, является исчерпывающим. Самостоятельно работодатели ника-
ких дополнительных дисциплинарных взысканий устанавливать не могут. 
В уставах и положениях о дисциплине могут предусматриваться более стро-
гие меры взыскания, отличающиеся от тех, которые возлагаются на работ-
ников трудовых коллективов при общей дисциплинарной ответственности. 
Следует также отметить, что к ответственности за дисциплинарные про-
ступки правонарушителя привлекает руководитель, то есть субъект линей-
ной власти, а к административной ответственности – представитель власти, 
субъект функциональной власти в отношении лиц, не находящихся в слу-
жебной зависимости от него.

В Трудовом кодексе законодатель (за некоторым исключением) все на-
рушения трудового законодательства разделяет на административные право-
нарушения и дисциплинарные проступки. В соответствии с абз. 3, статьи 39 
Трудового кодекса РФ: «представители работников, участвующие в коллек-
тивных переговорах, не могут быть без предварительного согласия органа, 
уполномочившего их на представительство, подвергнуты дисциплинарному 
взысканию, переведены на другую работу или уволены по инициативе рабо-
тодателя, за исключением случаев расторжения трудового договора за совер-
шение проступка…» [3].

Н. И. Матузов, А. В. Малько среди дисциплинарных проступков выделя-
ют такой вид как материальные правонарушения (проступки), К последним 
авторы относят: причинение рабочими и служащими материального ущерба 
своим предприятиям, учреждениям, организациям, за которое предусмотре-
ны правовосстановительные санкции – удержание части зарплаты, обязан-
ность, возместить стоимость испорченной вещи и т. д. Авторы выделяют и 
такой вид проступка как процессуальные проступки, к которым относят: не-
явку в суд, к следователю на допрос, отказ добровольно выдать вещественное 
доказательство и т. д. Санкция – принудительный привод по повестке к заин-
тересованному должностному лицу или органу [9, 209-210].

В действующем законодательстве о государственной службе и государ-
ственных служебных отношениях отсутствует единое понятие дисципли-
нарного проступка как основания дисциплинарной ответственности госу-
дарственных служащих. Так, согласно ст. 57 Федерального закона от 27 июля  
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2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» [4] под дисциплинарным проступком понимается «неиспол-
нение или ненадлежащее исполнение гражданским служащим по его вине 
возложенных на него должностных обязанностей», за которое «представи-
тель нанимателя имеет право применить дисциплинарные взыскания». При 
этом дисциплинарный проступок государственных гражданских служащих 
выражается в нарушении служебной дисциплины (ст. 56). 

Таким образом, дисциплинарный проступок, например, государствен-
ного служащего можно определить как противоправное, виновное действие 
(бездействие) государственного служащего (гражданского служащего, воен-
нослужащего, государственного служащего правоохранительной службы), 
выражающееся в нарушении служебной дисциплины, которое не влечет за 
собой административной или уголовной ответственности. 

Следовательно, признаками дисциплинарного проступка являются: 
противоправность, виновность, наказуемость. Дисциплинарный проступок 
должен быть совершен в форме действия работника (служащего) или бездей-
ствия. Последнее в свою очередь может иметь более тяжкие последствия и 
соответствовать признакам преступления. Основанием дисциплинарной от-
ветственности является виновное неисполнение тех обязанностей, которые 
зафиксированы в трудовом договоре, служебном контракте или должност-
ном регламенте.

Дисциплинарным проступкам свойственны следующие признаки:
1) всегда носят противоправный характер при этом объект посягатель-

ства данных деяний весьма специфичен – это трудовая (служебная) дисци-
плина;

2) могут выражаться как в форме действия, так и бездействия работника;
3) деяния ограничены рамками того гражданского органа, где осуществ-

ляет свою трудовую деятельность работник;
4) имеют незначительную степень общественной опасности.
Дисциплинарное взыскание применяется непосредственно после обна-

ружения дисциплинарного проступка. Факт наложения на работника (госу-
дарственного служащего) дисциплинарного взыскания оформляется соответ-
ствующим индивидуальным актом издаваемым работодателем, копия кото-
рого с указанием оснований его применения вручается работнику под распи-
ску. Таким образом, процессуальный порядок применения дисциплинарного 
взыскания весьма прост. За исключением применения взыскания к государ-
ственным служащим правоохранительных органов и военнослужащим. Так, 
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обязательным условием применения дисциплинарного взыскания служаще-
му таможенного органа, в связи с нарушением служебной дисциплины, явля-
ется проведение служебного расследования, в особой процессуальной форме.

Важно отметить тот факт, что государственные служащие могут привле-
каться и к административной ответственности, равно как за правонарушение, 
противоречащее административному запрету, государственный служащий 
может понести дисциплинарное взыскание (ст. 2.4 КоАП РФ [2]).

Легальное понятие административного правонарушения закреплено 
в части 1 статьи 2.1 КоАП РФ. «Административным правонарушением при-
знается противоправное, виновное действие (бездействие) физического или 
юридического лица, за которое настоящим Кодексом или законами субъектов 
Российской Федерации об административных правонарушениях установле-
на административная ответственность» [2]. Административное правонару-
шение обладает такими признаками как: противоправность, виновность, на-
казуемость. Административное правонарушение совершается в форме дейст-
вия (бездействия).

Административное правонарушение может быть совершено только ви-
новно. Вина выражается в психическом отношении лица к содеянному и его 
последствиям в форме умысла или неосторожности. Противоправность дея-
ния состоит в том, что лицом нарушаются административно-правовые запре-
ты. Наказуемость обусловлена неотвратимостью административной ответст-
венности. При этом единственным основанием административной ответст-
венности является административное правонарушение. Таким образом, мож-
но сделать предварительный вывод о том, что элементный состав признаков 
административного правонарушения и дисциплинарного проступка схож. 
Этот вывод находит подтверждение в трудах отдельных ученых.

Теоретики административного права Бахрах Д. Н., Россинский Б. В., 
Старилов Ю. Н. утверждают, что определение административного право-
нарушения является формальным, поскольку содержит в себе не все юри-
дические признаки деяния и не включает такой материальный признак как 
общественная опасность. «Названные в статьях Особенной части КоАП РФ 
деяния потому и запрещены законом, что они общественно вредны. Об этом 
косвенно сказано в ст. 2.2 КоАП РФ, которая связывает деяние с вредными 
последствиями» [5]. Авторы утверждают, что противоправность сама по себе 
есть юридическое признание антиобщественного, вредного для граждан, об-
щества, государства поведения. Однако ниже авторы противоречат себе и 
говорят о том, что степень вредоносности большинства административных 
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правонарушений невелика, в связи с чем, они не являются общественно опа-
сными. Но в то же время первым признаком административного правонару-
шения указанный коллектив авторов признает – общественную вредность. 
Д. Н. Бахрах, Б. В. Россинский, Ю. Н. Старилов обращают также внимание 
на отличия административного правонарушения от дисциплинарного про-
ступка и от преступления, выделяя три вида карательных санкций: уголов-
ные, административные, дисциплинарные. Указанные ученые отмечают то 
обстоятельство, что преступления от проступков (административных, дисци-
плинарных) отличает ряд свойств. «Первичные отличия – это общественная 
опасность и вид противоправности. Конечно, прежде всего, учитывается ма-
териальный критерий – уровень причиненного обществу вреда. А на основе 
такой оценки решают вопросы о виде противоправности: административной 
или дисциплинарной. Вторичные критерии действуют после того, как решен 
вопрос о противоправности. Речь идет о разных процессуальных нормах, раз-
личии между административными и дисциплинарными санкциями, состоя-
нии административной или дисциплинарной наказанности и других второ-
степенных признаках» [5].

Представляется, что вышеназванный коллектив авторов отождествляет 
понятия: административное правонарушение и административный (дисци-
плинарный) проступок. Однако авторы так и не могут прийти к единому мне-
нию, является ли административное правонарушение и административный 
(дисциплинарный) проступок общественно опасными или нет. Разрешение 
вопроса авторы видят в четком выделении учеными критерия общественной 
опасности деяния, то есть критерия общественной опасности. Авторами вы-
сказано предположение, что таковым критерием могло бы послужить выя-
снение обстоятельства: нарушают ли в своей совокупности в определенной 
исторической обстановке такие деяния условия существования данного об-
щества.

К административным правонарушениям относят нарушение норм ад-
министративного права, охраняющих установленный в обществе правопо-
рядок, систему управления, экологические объекты, памятники истории и 
культуры, санитарно-гигиенические требования, правила противопожарной 
безопасности, эксплуатации транспорта и т. д., предусматривающие: преду-
преждение, штраф, административный арест, лишение права, предоставлен-
ного физическому лицу и другие [5].

Отраслевые кодексы (Налоговый, Бюджетный, Земельный, Воздушный 
и др.) законодательного определения правонарушения или проступка не 
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содержат. В них имеются лишь отсылочные диспозиции к КоАП РФ и ссыл-
ки на привлечение к административной ответственности.

Если рассматривать состав административного правонарушения и дис-
циплинарного проступка, то у проступка с административным правонару-
шением схожими является все четыре элемента состава: объект, объективная 
сторона, субъект, субъективная сторона. И в этом тоже есть суть сходства юри-
дического содержания двух понятий.

При этом следует отметить, что объектом проступка являются отноше-
ния, нарушающие гражданско-правовые, административно-правовые или 
дисциплинарные запреты. Объектом дисциплинарного проступка являются 
отношения, тем или иным образом связанные с трудовой (служебной) дея-
тельностью физического лица – работника (государственного служащего). 
Объектом административных правонарушений признаются отношения, 
которые регулируются различными отраслями права, а охраняются адми-
нистративно-принудительными мерами. Объектом административного 
правонарушения являются общественные отношения, за посягательство на 
которые установлена административная ответственность. Все разнообразие 
объектов административного правонарушения можно подразделить на об-
щий объект, родовой и непосредственный объект. В качестве общего объекта 
административного правонарушения выступает вся совокупность общест-
венных отношений, за нарушения которых устанавливается административ-
ная ответственность, т. е. все объекты правонарушений, предусмотренные 
КоАП РФ и законодательными актами субъектов Российской Федерации. В 
качестве родового объекта выступают общественные отношения, объединен-
ные КоАП РФ в главы по признаку противоправного посягательства (напри-
мер, административные правонарушения, посягающие на права граждан). 
Непосредственным объектом административного правонарушения являют-
ся общественные отношения, за нарушения конкретного административно-
го запрета. Непосредственные объекты конкретизируются применительно к  
конкретным статьям КоАП (например, нарушение права гражданина на оз-
накомление со списком избирателей, участников референдума). В этом отно-
шении объект дисциплинарного проступка весьма «беден» в своем содержа-
нии и по существу.

Объективная сторона административного правонарушения характе-
ризует его как противоправный акт поведения правонарушителя, выража-
ющийся в действии или бездействии в самых разнообразных сферах обще-
ственной жизни (финансовой, таможенного регулирования и таможенного 
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дела, сфере собственности, общественной нравственности, области связи и 
информации и других). Объективная сторона административного правона-
рушения характеризует конкретное деяние (действие или бездействие), его 
последствия и причинную связь между ними. Характеристика объективной 
стороны включает в себя такие элементы, как способ, средства, время, место 
совершения административного правонарушения и другие имеющие значе-
ния для квалификации правонарушения обстоятельства. Объективная сторо-
на дисциплинарного проступка также весьма узка и ограничивается рамками 
противоправного поведения физического лица – работника (государственно-
го служащего) и выражается в действии или бездействии, связанными с тру-
довой (служебной) деятельностью лица.

Имеются существенные различия и по субъектам административного 
правонарушения и дисциплинарного проступка. Так, субъектом дисципли-
нарного проступка может быть только гражданин – работник организации 
или государственный служащий органа власти. Субъектами административ-
ного правонарушения (административной ответственности) являются как 
физические, так и юридические лица. Среди физических лиц законодатель 
выделяет специальный субъект – должностное лицо. Следует также отдель-
но отметить то, что ответственность за нарушение административного зако-
нодательства могут понести как граждане, иностранные граждане, лица без 
гражданства, беженцы, переселенцы – то есть лица, имеющие специальные 
статусы по российскому законодательству. А вот к дисциплинарной ответст-
венности может быть привлечен только гражданин Российской Федерации 
– работник (служащий), в исключительных случаях – иностранный гражда-
нин, в период работы в организации согласно полученной квоте, виду на жи-
тельство и иных, предусмотренных законом случаях.

Вина правонарушителя является основным элементом субъективной 
стороны и административного правонарушения и дисциплинарного про-
ступка. Вина выражается в форме умысла или неосторожности. И в этом сход-
ство двух исследуемых понятий. Однако, субъективная сторона администра-
тивного правонарушения включает вину правонарушителя – физического 
лица или юридического лица, мотивы совершения правонарушения и его 
цель, а вот субъективная сторона дисциплинарного проступка может быть 
выражена только в форме умысла или неосторожности работника (служаще-
го) и в этом есть отличие.

Таким образом, следует сделать общий вывод о том, что сущность 
и содержание таких понятий как административное правонарушение и  
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дисциплинарный проступок имеют общие юридические признаки: противо-
правность, виновность, наказуемость и совершаются в форме действия (без-
действия). Сравнение административного правонарушения и дисциплинар-
ного проступка по составу, также выявило идентичность двух рассматривае-
мых понятий. Схожими является все четыре элемента состава административ-
ного правонарушения и дисциплинарного проступка: объект, объективная 
сторона, субъект, субъективная сторона.

При этом проведенное исследование показало, что на этом сходство этих 
понятий заканчивается. Основанием административной ответственности яв-
ляется нарушение административно-правовых запретов в различных сферах 
общественной жизни. Основанием дисциплинарной ответственности – нару-
шение условий, указанных в заключенном с работником трудовом договоре, 
служебном контракте, должностном регламенте. 

Имеются существенные различия и по содержанию состава админи-
стративного правонарушения и дисциплинарного проступка, поскольку ка-
ждое рассматриваемое понятие имеет собственное содержание объекта, объ-
ективной стороны, субъекты, субъективной стороны. Сущность и содержа-
ние элементов состава дисциплинарного проступка имеют специфические 
признаки, в целом не свойственные административному правонарушению. 
Таким образом, можно сделать вывод о том, что такие понятия как админи-
стративное правонарушение и дисциплинарный проступок являются весьма 
самостоятельными в теоретико-правовом значении.
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НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ СУДЕБНОГО КОНТРОЛЯ ЗА ЗАКОННОСТЬЮ 
СОВЕРШЕНИЯ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫХ ДЕЙСТВИЙ 

(БЕЗДЕЙСТВИЯ), ВЛЕКУЩИХ ЮРИДИЧЕСКИЕ ПОСЛЕДСТВИЯ 1 

SOME ISSUES OF JUDICIAL CONTROL OVER THE LAWFULNESS OF 
ADMINISTRATIVE LEGAL ACTIONS (INACTION) THAT ENTAIL LEGAL 

CONSEQUENCES

  1Публикуется по материалам VII Всероссийской научно-практической конференции с 
международным участием «Теория и практика административного права и процесса»  
(Ростов-на-Дону – Краснодар – Небуг –2012)
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«Российская академия пра-
восудия», г. Краснодар,
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Отмечается, что среди ученых нет 
единства во мнении относительно сущно-
сти административно-правовых действий 
(бездействия). Предлагается обозначать 
административно-правовые действия как 
властное волеизъявление органов испол-
нительной власти и должностных лиц.

Акцентируется внимание на поиске 
критерия, позволяющего отграничить ад-
министративно-правовые действия от иных 
видов управленческих действий. Утвержда-
ется, что выявление этого критерия важно 
не только для создания полноценной те-
ории административных актов, но и для 
формирования качественного судебного 
правоприменения.

Высказывается, что введение правил 
обязательности обжалования администра-
тивно-правовых действий (бездействия) в 
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вышестоящий орган (вышестоящему дол-
жностному лицу) нецелесообразно и со-
здает препятствия к доступу к правосудию.

Ключевые слова: судебный кон-
троль, административно-правовые дейст-
вия, бездействие, юридические последст-
вия бездействия, юридические последст-
вия административно-правовых действий, 
виды управленческих действий, админи-
стративные акты.

It is noted that there is no unity of opin-
ion among scientists regarding the essence 
of administrative-legal actions (or inaction). 
Here is suggested to designate administrative-
legal actions as an authoritative expression of 
will of executive authorities and officials.

Attention is focused on the search for a 
criterion allowing distinguishing of admin-
istrative-legal actions from other types of 
managerial actions. Here is argued that the 
identification of this criterion is important 
not only for creation of a full-fledged theory 
of administrative acts, but also for forming 
of a quality judicial enforcement.

The author states that the introduction 
of the rules of mandatory appeal of admin-
istrative-legal actions (inaction) to a supe-
rior authority (superior official) is inap-
propriate and creates obstacles to access to  
justice.

Keywords: judicial control, administra-
tive-legal actions, inaction, legal consequenc-
es of inaction, legal consequences of adminis-
trative-legal actions, types of managerial ac-
tions, administrative acts.
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Действия (бездействие) административных органов и их должностных 
лиц, влекущие юридические последствия, как категория управленческих 
действий выделилась совсем недавно в их самостоятельный вид и еще не все-
ми учеными поддерживается [13, 23; 21, 87-90; 28, 53]. Как правило, наукой 
изучались публичные административные акты, которыми охватывалась вся 
деятельность административных органов. Соответственно никакие действия 
(бездействие) юридического характера, если они не являлись публичными 
административными актами, не исследовались. 

Однако в последнее время взор ученых обратился к рассмотрению иных 
действий (бездействия) административных органов и их должностных лиц, 
которые они выполняют в своей повседневной деятельности по реализации 
функций исполнительной власти [22, 284; 18, 73-76; 16, 22; 20, 83-93; 23, 12; 24, 
11], и отдельные правоведы посвятили самостоятельные исследования таким 
влекущим юридические последствия действиям (бездействию) администра-
тивных органов и их должностных лиц [27]. 

Интерес ученых к проблемам, связанным с признанием категории «дей-
ствия (бездействие)» в качестве самостоятельной формы управленческих дей-
ствий, продиктован действующим законодательством. Еще Закон РФ «Об 
обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы гра-
ждан» разграничивал публичные административные акты и иные действия 
(бездействие), которые могут быть обжалованы [1]. Совершенно ясно, что та-
кими действиями (бездействием) могут быть только действия (бездействие), 
влекущие юридически значимые последствия для лиц, которым эти дейст-
вия адресованы. Обжаловать иные действия (бездействие), которые не влекут 
юридических последствий, не имеет смысла.

ГПК РФ в действующей редакции отделяет публичные администра-
тивные акты от иных юридически значимых действий (бездействия) адми-
нистративных органов и их должностных лиц. Так, ст. 245 ГПК РФ четко 
предоставляет возможность, например, гражданам обжаловать не только 
решения административных органов, но и их действия (бездействие). Ори-
ентируясь на эти положения, нами выделяются из числа управленческих 
действий и рассматриваются отдельно от публичных административных 
актов и заключения административных договоров иные действия (бездей-
ствие), влекущие юридические последствия. Вместе с тем, если совершение 
оспариваемого действия (бездействие) отнесено к усмотрению органа или 
его соответствующего должностного лица, суд не имеет право оценивать 
целесообразность такого действия (бездействия). В противном случае суд 
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неправомерно будет вмешиваться в компетенцию административных ор-
ганов.

В соответствии со ст. 255 ГПК РФ к административно-правовым дейст-
виям (бездействию) органов исполнительной власти, его должностных лиц, 
которые могут быть оспорены в судебном порядке, относятся действия, в 
результате которых нарушаются права и свободы, создаются препятствия 
к осуществлению прав и свобод, на лицо незаконно возлагается какая-либо 
обязанность или незаконно привлекается к ответственности. Судебная пра-
ктика трактует действия органов исполнительной власти и их должностных 
лиц как властное волеизъявление названных органов и лиц, не облеченное 
в форму решения, но повлекшее нарушение прав и свобод граждан и орга-
низаций или создавшее препятствия к их осуществлению (далее по тексту – 
постановление Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2009 г. № 2) [5]. 
К административно-правовым действиям относятся, например, ликвидация 
чрезвычайных ситуаций, постановка на учет, проведение ветеринарного 
надзора, планирование финансирования казенных заводов, действия по кон- 
тролю за надлежащим исполнением переданных публичных полномочий 
как органам исполнительной власти субъектов РФ, так и невластным субъ-
ектам, разрешение на совершение определенных действий, отказ в выдаче 
паспорта, водительского удостоверения и т. д. Судебная практика относит к 
таким действиям требования должностных лиц органов, осуществляющих 
государственный надзор и контроль (постановление Пленума Верховного 
Суда РФ от 10 февраля 2009 г. № 2).  

К бездействию судебная практика относит «неисполнение органом ис-
полнительной власти, должностным лицом обязанности, возложенной на них 
нормативными правовыми и иными актами, определяющими полномочия 
этих лиц (должностными инструкциями, положениями, регламентами, при-
казами)» (постановление Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2009 г. 
№ 2). К бездействию, например, относится не рассмотрение обращения за-
явителя уполномоченным лицом (постановление Пленума Верховного Суда 
РФ от 10 февраля 2009 г. № 2), а также не предоставление должностным лицом 
информации, которую он должен предоставить при проведении проверки 
руководителю, иному должностному лицу или уполномоченному представи-
телю юридического лица, индивидуальному предпринимателю, его уполно-
моченному представителю (ст. 21 Федерального закона № 294-ФЗ [2]). 

Среди ученых нет единства во мнении относительно сущности адми-
нистративно-правовых действий (бездействия). Одни правоведы раскрывают 
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суть административно-правового действия через категорию властного воз-
действия, не оформляемого посредством индивидуального административ-
ного акта [27, 23-24], а другие представляют действия как властный волевой 
акт поведения органа исполнительной власти [20, 84]. 

Безусловно, властное воздействие и властное волеизъявление – практи-
чески идентичные понятия. Однако если принять во внимание цель совре-
менного общества – необходимость сочетания воздействия и взаимодействия 
федеральных органов исполнительной власти с институтами гражданского 
общества в целях достижения в стране социального мира, то правильнее было 
бы обозначать административно-правовые действия как властное волеизъяв-
ление органов исполнительной власти и должностных лиц.

Для формирования дефиниции административно-правовых действий 
необходимо определиться с признаками этой категории управленческих дей-
ствий. 

Так, И. А. Чижов, определяя административно-правовые действия, ука-
зывает на такие признаки, как их осуществление в пределах компетенции в 
процессе реализации органами исполнительной власти функций исполни-
тельной власти; порядок и процедура совершения действий регулируется 
нормами административного права; не оформляется посредством индиви-
дуального административного акта. И. М. Машаров, по сути, дополняет эти 
признаки наличием, как правило, письменного оформления и указанием на 
то обстоятельство, что административно-правовые действия предшествуют 
принятию индивидуальных административных актов или совершение после 
принятия таких актов [20, 85-86].

С отдельными из приведенных выше признаков необходимо согласить-
ся, поскольку они в полной мере отражают особенности административно-
правовых действий. Например, признак наличия юридических последствий 
считаем главным, отличающим административно-правовые действия от дей-
ствий, осуществляемых органами исполнительной власти и их должностны-
ми лицами, в рамках организационных и материально-технических меропри-
ятий. В то же время, используя данный признак, невозможно отличить адми-
нистративный акт от административно-правового действия, поскольку оба 
влекут юридические последствия. Аналогичное замечание можно привести и 
в отношении такого признака, как выполнение административно-правовых 
действий по реализации функций исполнительной власти в пределах компе-
тенции органа. Этот признак характерен для всех управленческих действий, 
включая издание административных актов, заключение административных 
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договоров. В противном случае управленческие действия не признавались бы 
таковыми.

Таким образом, письменное или устное оформление – это, конечно, 
признак, свойственный административно-правовым действиям. Вместе с тем, 
этот признак характерен и для административных актов, которые также мо-
гут иметь письменную и устную форму (например, военные приказы [8, 254]). 
В свою очередь, письменный индивидуальный административный акт при-
нимается как в определенной законодательством форме (например, распо-
ряжение высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
РФ), так и в произвольной (например, письменное сообщение об отказе дол-
жностного лица в удовлетворении обращения гражданина) (См.: п. 1 поста-
новления Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2009 г. № 2 «О пра-
ктике рассмотрения судами дел об оспаривании решений, действий (бездей-
ствия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, 
должностных лиц, государственных и муниципальных служащих» [5]).

Наличие такого признака, как определение процедуры совершения 
административно-правовых действий только нормами административного 
права, на наш взгляд, спорно, прежде всего, потому, что в настоящее время 
данная процедура регулируется нормативными правовыми актами разной 
отраслевой принадлежности. Как правило, она находит свое отражение в ад-
министративных регламентах органов исполнительной власти [3]. Однако 
отчасти процедура проведения проверок по соблюдению действующего за-
конодательства устанавливается также Федеральным законом № 294-ФЗ [2], 
Трудовым кодексом РФ и т. д. 

Дефиниция административно-правовых действий будет неполной, 
если мы не выявим признаки этой категории управленческих действий, по-
зволяющие их отграничить от издания (принятия) административных актов 
и административных договоров. Однако прежде отметим, что в настоящее 
время ученые находятся в поиске критерия, позволяющего отграничить ад-
министративно-правовые действия от иных видов управленческих действий. 
Выявление этого критерия важно не только для создания полноценной тео-
рии административных актов, но и для формирования качественного судеб-
ного правоприменения.

И. М. Машаров, например, предлагает отличать административно-пра-
вовые действия по таким признакам, как отсутствие у них определенных пра-
вовых последствий для субъектов, в отношении которых эти действия совер-
шаются; отсутствие властного волевого решения административного органа 
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и обязательности официально-документального оформления [20, 100]. Пола-
гаем, И. М. Машаров, предлагая эти критерии, противоречит себе, поскольку 
на предыдущих страницах своего исследования он утверждал обратное [20, 
84-86]. 

Считаем, что административно-правовые действия всегда влекут юри-
дические последствия для субъектов, в отношении которых эти действия со-
вершаются, они являются властными решениями административного органа, 
требующими или не требующими письменного оформления. Дело в том, что 
эти действия не только показывают процесс деятельности органов исполни-
тельной власти, но и составляют в целом процесс реализации ими функций 
исполнительной власти. Напомним, что формы деятельности исполнитель-
ной власти могут быть как правовыми (главными), так и обеспечительными. 
Соответственно только правовые формы, то есть управленческие действия, 
выражают сущность исполнительной власти, способствуют реализации ее пу-
бличных функций, тем самым, влекут юридические последствия. 

Нам представляется, что наиболее приемлемым критерием отграниче-
ния административно-правовых действий от иных управленческих действий 
является характер процесса управления, поскольку для принятия админи-
стративных актов или заключения административных договоров как итога 
деятельности органов исполнительной власти требуется совершение опреде-
ленных административно-правовых действий, направленных на достижение 
данного результата. Приведем несколько примеров. 

Так, выдаче предписания как индивидуального административного 
акта предшествует сбор должностным лицом документов (сведений), их 
изучение на предмет выявления нарушений действующего законодатель-
ства. Предоставление документов (сведений) осуществляется на основании 
требования должностного лица контрольно-надзорного органа. При этом 
ст. 19.17 КоАП РФ предусматривает административную ответственность за 
непредставление или несвоевременное представление этих сведений. Заме-
тим, что это административное правонарушение совершается, как прави-
ло, в форме бездействия и местом его совершения следует считать место, 
где должна быть выполнена возложенная на лицо обязанность [4; 6]. В те-
чение всего периода проверки документы предоставляются поднадзорным 
субъектом по мере необходимости, в том числе и неоднократно. Только по-
сле тщательного изучения документов проверки должностное лицо реша-
ет вопрос о принятии индивидуального административного акта, то есть 
о выдаче предписания об устранении выявленных нарушений. Мы видим, 
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что требование о предъявлении документов как административно-правовое 
действие предшествует выдаче предписания как его результату. 

Вынесению постановления об административном наказании  (постанов-
ления о прекращении производства по делу), как правило, предшествует со-
ставление протокола об административном правонарушении, за исключени-
ем случаев, когда протокол не составляется. Вместе с тем, в этом, последнем, 
случае вынесению постановления предшествует  совершение должностным 
лицом административно-правовых действий, как то, например, остановка 
транспортного средства при совершении водителем административного пра-
вонарушения, проверка его документов (глава 12, ст. 28.6 КоАП РФ) или, к 
примеру, предоставление судебному  приставу-исполнителю недостоверных 
сведений о правах на имущество, несообщении об увольнении с работы, о 
новом месте работы, учебы, месте получения пенсии, иных доходов или месте 
жительства (ч. 1 ст. 17.14 КоАП РФ) и т. д.

Изданию нормативного административного акта предшествует совер-
шение административно-правовых действий, выражающихся в затребовании 
материалов, необходимых для подготовки проекта данного акта, как в органе, 
являющимся разработчиком проекта, так и в других органах исполнитель-
ной власти. Соответственно после издания нормативного административно-
го акта возникает необходимость в его исполнении, которое влечет за собой 
также совершение определенных административно-правовых действий, об-
лекаемых как в письменную форму, так и в устную.

Отказу гражданину в обращении как итоговому решению должност-
ного лица, как правило, предшествует ряд его административно-правовых 
действий, выражающихся в непринятии обращения к рассмотрению, отсут-
ствии регистрации обращения, нарушение сроков рассмотрения обраще-
ния и т. д.

Приведенные примеры наглядно свидетельствуют о том, что админи-
стративно-правовые действия не просто единично предшествуют или вы-
текают из принятия (издания) административных актов, они показывают и 
характеризуют процесс управления до его завершения, то есть до издания 
(принятия) административных актов, и процесс управления после их изда-
ния (принятия). Заметим, что наличие административно-правовых действий, 
совершаемых во исполнение административных актов, предполагает в после-
дующем принятие новых актов, что свидетельствует о взаимосвязи не только 
административных актов, принимаемых (издаваемых) органом исполнитель-
ной власти, но и административно-правовых действий, предшествующих или 
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вытекающих из их принятия (издания). Это одно из проявлений непрерывно-
сти управленческого процесса.

Аналогичная ситуация складывается при рассмотрении соотношения 
административно-правовых действий и административных договоров.

Все административно-правовые действия (бездействие) органа испол-
нительной власти или его должностного лица подчинены одной цели, дости-
жение которой приводит к результативности самих действий (бездействия) 
– изданию (принятию) административных актов, заключению администра-
тивных договоров. В противном случае отпадает необходимость функциони-
рования самого органа государства. 

Соответственно административные акты и административные дого-
воры венчают все административно-правовые действия органа государства. 
Так, например, целью требования должностного лица о предоставлении до-
кументов для проверки является выявление нарушений для восстановления 
прав с помощью индивидуального административного акта – предписания 
(представления и т. д.). Целью заключения административного договора яв-
ляется рациональная реализация публичных полномочий органами испол-
нительной власти. Заметим, что в некоторых случаях также данное итоговое 
действие носит промежуточный характер и оформляется дополнительно 
административным актом. Привлечение к административной ответственно-
сти, как правило, происходит на основании протокола об административном 
правонарушении, который, в свою очередь, является действием, влекущим 
юридические последствия. Применение мер обеспечения производства по 
делу оформляется таким административно-правовым действием, как прото-
кол. Данное действие также влечет за собой юридическое последствие – выне-
сение постановления об административном наказании (или о прекращении 
производства по делу), которое является индивидуальным административ-
ным актом – венцом административно-правовых действий.

Значит, с одной стороны, издание (принятие) административного акта, 
заключение административного договора и административно-правовое дей-
ствие – это все самостоятельные формы управленческих действий, но с другой 
стороны, административные акты, заключение административных договоров 
в некотором роде являются результатом административно-правовых дейст-
вий органа исполнительной власти и его должностных лиц. 

Стало быть, административно-правовые действия можно рассматри-
вать в широком и узком смыслах. В широком смысле административно-пра-
вовым действием можно считать каждое из управленческих действий органа 



Н
ек

от
ор

ы
е 

во
пр

ос
ы

 с
уд

еб
но

го
 к

он
тр

ол
я 

за
 з

ак
он

но
ст

ью
 с

ов
ер

ш
ен

ия
 а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

но
-п

ра
во

вы
х 

де
йс

тв
ий

 (б
ез

де
йс

тв
ия

), 
 

вл
ек

ущ
их

 ю
ри

ди
че

ск
ие

 п
ос

ле
дс

тв
ия

68

исполнительной власти, а в узком – только непосредственно административ-
но-правовые действия органов, отграниченные от иных видов управленче-
ских действий. Именно поэтому издание (принятие) административных ак-
тов, заключение административных договоров – это тоже административно-
правовые действия, только носят они завершающий, итоговый характер, то 
есть это итоговые административно-правовые действия. Это сознательное 
установление итогового действия (поведения), выражающее властное воле-
изъявление органа (должностного лица), обязательное к исполнению, а также 
направленное на достижение целей органа власти [9, 7-8; 17, 109-111; 25, 143]. 

Таким образом, характер процесса управления, направленный на до-
стижение конкретного результата – это объективный критерий отличия со-
вершения административно-правовых действий от принятия (издания) ад-
министративных актов и заключения административных договоров. Суть 
данного критерия состоит в том, что первые отражают процесс управления, 
а вторые – его результат. Административно-правовые действия способствуют 
наступлению результата процесса управления – принятию (изданию) адми-
нистративных актов и заключению административных договоров.

В самом деле, публичное одностороннее властное волеизъявление орга-
на исполнительной власти (административный акт) – это итоговое сложное 
действие, завершающее целый комплекс простых административно-право-
вых действий органа исполнительной власти. Для заключения администра-
тивного договора также первоначально необходимо наличие ряда простых 
административно-правовых действий, выражающихся, например, во власт-
ном волеизъявлении органа исполнительной власти на разработку проекта 
административного договора, подготовка проекта и другие действия. 

Если руководствоваться предложенным нами критерием отграничения 
простых (первичных) и итоговых административно-правовых действий, то 
это позволяет четко разрешать все практические вопросы, связанные с раз-
граничением первичных административно-правовых действий и админи-
стративных актов. Например, чем является протокол об административном 
правонарушении – административным актом промежуточного характера [26, 
285] или административно-правовым действием [10, 270]? Применяя предло-
женный критерий разграничения административных актов или администра-
тивно-правовых действий, можно утверждать, что протокол – это письмен-
ное административно-правовое действие, направленное на достижение его 
результата – постановления об административном наказании или прекра-
щении производства по делу. Заметим, что учеными различаются правовые 
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акты управления и протоколы об административных правонарушениях, что 
следует из того, что ими рассматривается протокол как документ письменно-
го характера, имеющий юридическое значение, в контексте отличия его от 
правового акта управления [19, 174].

Или другой пример. Неправомерные требования руководителя о вклю-
чении в статистическую отчетность нереальных цифр – это индивидуальный 
административный акт или административно-правовое действие? Отдель-
ные ученые считают данные требования – ничтожным актом управления [15, 
115]. Однако нам представляется, что в данном случае имеет место не адми-
нистративный акт, а неправомерное действие, поскольку это требование не 
носит итогового характера.

Если сообщение об отказе должностного лица в удовлетворении обра-
щения гражданина о нарушениях в отношении последнего действующего 
законодательства является индивидуальным административным актом, то 
административно-правовыми действиями, предваряющими данный отказ, 
следует считать действия, направленные на выявление этих нарушений, вы-
раженные, например, в виде устного или письменного требования должност-
ного лица о предоставлении документов.

Аналогичная ситуация складывается при отказе, к примеру, в регистра-
ции гражданину права собственности и т. д.

К числу административно-правовых действий (но не конклюдентных 
административных актов!) можно отнести жест регулировщика, жест уполно-
моченного должностного лица об остановке транспортных средств. Это специ-
альная форма выражения не актов управления, а административно-правовых 
действий, совершаемых специально уполномоченными на то должностными 
лицами. Такой вывод основан, прежде всего, на том, что Правила дорожного 
движения применяются уполномоченными должностными лицами путем, в 
том числе и регулирования дорожного движения с помощью жестов. Сигнал 
светофора – это техническая форма выражения административно-правовых 
действий. Светофор – это, своего рода, опосредованная форма жеста регули-
ровщика техническим средством, но не техническая форма выражения норм 
права. Это действие, направленное на применение норм права. Дело в том, 
что светофор, регулируя движения транспортных средств, способствует при-
менению Правил дорожного движения, а не отражает эти Правила. 

Итак, можно сделать вывод о том, что административно-правовые дей-
ствия – это властные волеизъявления органов исполнительной власти (их 
должностных лиц) письменного или устного характера, направленные на 



Н
ек

от
ор

ы
е 

во
пр

ос
ы

 с
уд

еб
но

го
 к

он
тр

ол
я 

за
 з

ак
он

но
ст

ью
 с

ов
ер

ш
ен

ия
 а

дм
ин

ис
тр

ат
ив

но
-п

ра
во

вы
х 

де
йс

тв
ий

 (б
ез

де
йс

тв
ия

), 
 

вл
ек

ущ
их

 ю
ри

ди
че

ск
ие

 п
ос

ле
дс

тв
ия

70

детальное регулирование процесса принятия (издания) итогового решения 
(административного акта, административного договора).

Законодательством не предусмотрена обязательность досудебного по-
рядка рассмотрения в целом административно-правовых споров, включая 
и рассмотрение заявлений об обжаловании действий (бездействия) органов 
исполнительной власти и их должностных лиц. Это значит, что заявителю 
принадлежит право выбора порядка (административного, судебного) защи-
ты своих прав и свобод от их нарушения административно-правовыми дей-
ствиями (бездействием) (см. п. 16 постановления Пленума Верховного Суда 
РФ от 10 февраля 2009 г. № 2 [5]). Обязательный досудебный порядок пред-
усмотрен только в отношении оспаривания решений (индивидуальных ад-
министративных актов) отдельных органов исполнительной власти (п. 5 ст. 
101.2 НК РФ).

Вместе с тем, ученые поддерживают мнение об обязательности досудеб-
ных способов урегулирования споров об обжаловании, например, админи-
стративно-правовых действий таможенных органов [14, 6-7].

В целом, определенные положительные моменты наличия обязатель-
ного административного порядка обжалования административно-правовых 
действий (бездействия), конечно, имеются. В первую очередь, это быстрота и 
оперативность рассмотрения жалобы. Однако, с другой стороны, даже, если 
не принимать во внимание ст. 46 Конституции РФ, которая является основа-
нием сохранения альтернативного порядка рассмотрения жалоб, в том числе 
и на административно-правовые действия (бездействие), то зачем обжаловать 
эти действия (бездействие) повторно (имеется в виду обжалования в вышесто-
ящий орган), если должностное лицо от имени административного органа 
и соответственно административный орган в целом уже высказали свою по-
зицию по данному вопросу? Заметим, что нижестоящий административный 
орган совершает административно-правовые действия (бездействие), практи-
чески всегда ориентируясь на позицию вышестоящего органа. Соответствен-
но отмену таких решений нижестоящего органа, как правило, сопровождает 
их низкое количество. 

В свою очередь, обжалующий административно-правовые действия 
(бездействие) заявитель уже не согласен с решением данного органа или его 
должностного лица. Если предусматривать обязательность специальной ад-
министративной жалобы, то, тем самым, мы заставляем заявителя еще раз 
обратиться в орган исполнительной власти по одному и тому же вопросу. 
В качестве альтернативы решению данного вопроса можно предложить  
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рассмотрение жалобы на индивидуальный административный акт коллеги-
альным органом [14, 7]. Все же, думается, введение правил обязательности об-
жалования административно-правовых действий (бездействия) в вышестоя-
щий орган (вышестоящему должностному лицу) нецелесообразно и создает 
препятствия к доступу к правосудию. 

Не подвергается сомнению тот факт, что административно-правовые 
действия должны совершаться в соответствии с действующим законодатель-
ством, имея четкие основания и процедуру. Юридический механизм совер-
шения административно-правовых действий, по мнению И. А. Чижова, вклю-
чает в себя основания, содержание, пределы, процедуру и последствия их со-
вершения, а также перечень компетентных должностных лиц [27, 24]. 

Сходные элементам предложенного И. А. Чижовым механизма совер-
шения административно-правовых действий выделяются и элементы такого 
механизма судебной практикой. В частности, суды также выясняют при рас-
смотрении дел об обжаловании административно-правовых действий (без-
действия) компетенцию органа (должностного лица), соблюдение порядка 
совершения административно-правового действия (форма, сроки, основа-
ния, процедура и т. п.) и соответствие содержания совершенного действия 
(бездействия) требованиям законодательства [5]. Административно-правовое 
действие (бездействие) признается неправомерным при нарушении хотя бы 
одного из перечисленных требований. 

Согласившись в целом с такими элементами механизма совершения ад-
министративно-правовых действий (бездействия), нам представляется пра-
вильным аналогично требованиям, предъявляемым к административным 
актам [8, 254; 11, 377-381; 22, 286, 288-291; 7, 440; 12, 8-10], выделить и требова-
ния, предъявляемые к правомерности административно-правовых действий: 
материально-правовые и процедурные. Соответственно материально-право-
вые требования к административно-правовым действиям состоят из требова-
ний правомерности их содержания (соответствие законодательству, перечень 
компетентных должностных лиц). В свою очередь, процедурные требования 
предъявляются в части формы действий, порядка совершения, вступления их 
в силу, последствия и пределы совершения.

Полагаем, следует также воспользоваться аналогией презумпции пра-
вомерности административных актов и применить ее к административно-
правовым действиям – они правомерны до тех пор, пока не обжалованы в 
административном либо в судебном порядке. С момента обжалования эти 
действия следует рассматривать как оспоримые. В результате судебного 
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контроля они могут быть переквалифицированы на  неправомерные дей-
ствия. 

Вместе с тем, обратим внимание на следующую особенность требова-
ний, предъявляемых к административно-правовым действиям. В силу того, 
что они предшествуют изданию (принятию) административных актов, то 
несоблюдение требований к совершению этих действий влечет за собой не-
правомерность принятых на их основе административных актов. Например, 
при несоблюдении в установленных законом случаях письменной формы 
такого административно-правового действия, как составление протокола о 
возбуждении дела об административном правонарушении, влечет непра-
вомерность принятого впоследствии постановления об административном 
наказании. Требование должностным лицом, осуществляющим контроль и 
надзор, документов, не относящихся к предмету проверки, влечет за собой 
недействительность результатов проверки, выражающихся, в том числе и в 
выдаче обязательного к исполнению индивидуального административного 
акта – предписания (ст. 20 Федерального закона № 294-ФЗ).

Таким образом, требования правомерности содержания администра-
тивно-правовых действий заключаются в требованиях их соответствия дейст-
вующему законодательству, а также компетенции должностного лица на со-
вершение тех или иных административно-правовых действий (бездействия). 
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