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Аврутин Ю. Е. / Avrutin Yu. E.

О СООТНОШЕНИИ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА, 
АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА И ПРОИЗВОДСТВА 

ПО ДЕЛАМ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ

ABOUT CORRELATION OF ADMINISTRATIVE PROCESS,  
ADMINISTRATIVE COURT PROCEDURE AND PROCEEDINGS  

ON CASES OF ADMINISTRATIVE OFFENCES

Аврутин  Юрий 
Ефремович, 

доктор  юридических  наук,  про-
фессор,  профессор  кафедры  ад-
министративного  права  Санкт-
Петербургского  университета 
МВД  России,  Заслуженный  де-
ятель  науки  РФ,  Заслуженный 
юрист РФ, Санкт-Петербург.

Анализируются дискуссионные 
вопросы доктринального толкования 
сущности таких понятий, как «адми-
нистративный процесс», «админи-
стративное судопроизводств», «про-
изводство по делам об администра-
тивных правонарушениях», «управ-
ленческий процесс», предлагается 
авторская позиция по вопросу их 
роли в обеспечении режима закон-
ности и качества публичного управ-
ления, охраны и защиты прав и за-
конных интересов граждан и юриди-
ческих лиц.

Ключевые слова: администра-
тивная юстиция, административный 
процесс, управленческий процесс, ад-
министративные процедуры, внесу-
дебные   согласительные   процедуры.
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Debating points of doctrinal inter-
pretation of the essence of such concepts 
as “administrative process”, “administra-
tive court procedure”, “proceedings on 
cases of administrative offences”, “man-
agement process” are analyzed in the ar-
ticle. The author provides his own posi-
tion on the issue of their role in ensuring 
the rule of law and the quality of public 
administration, security and protection of 
the rights and legitimate interests of citi-
zens and legal persons.

Keywords: administrative justice, 
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cess, administrative procedures, extrajudi-
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Без преувеличения можно сказать, что вопросы о месте и роли админи-
стративной юстиции в механизме современного российского государства, о 
соотношении административного процесса, административного судопроиз-
водства и производства по делам об административных правонарушениях в 
последние годы стали фактически «фирменным знаком» нашей администра-
тивно-правовой науки. Однако причины этого коренятся отнюдь не в успеш-
ности решения этих проблем на теоретическом или практическом уровне.

Для большинства государств Западной Европы, США, Австралии и Но-
вой Зеландии административная юстиция – это реально действующий ин-
ститут, это система разнообразных учреждений (административных судов, 
административных трибуналов, различных агентств), достаточно эффектив-
но обеспечивающих контроль за законностью деятельности публичной ад-
министрации, защиту прав граждан, физических и юридических лиц от ее 
неправомерных действий или административных ошибок [3, 47-98; 10; 15; 16, 
137-162; 18]. Для России (дореволюционной, советской и постсоветской), ад-
министративная юстиция – это преимущественно область многолетних науч-
ных дискуссий, так и не завершившихся ни формированием общепризнан-
ной научным сообществом  доктрины, ни созданием соответствующих учре-
ждений и законодательной базы их функционирования. В этой связи хотел 
бы обратить внимание на следующее.
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Первое. Сегодня разброс мнений о содержании понятий «администра-
тивная юстиция», «административное судопроизводство», о процессуальных 
формах рассмотрения дел, вытекающих из административных и иных пу-
бличных отношений, продолжает оставаться на редкость широким. 

Ю. Н. Старилов считает, что административная юстиция, выполняя 
важнейшую функцию судебного контроля посредством использования соот-
ветствующих процессуальных форм в системе административного судопро-
изводства, должна быть выделена в самостоятельную ветвь судопроизводст-
ва (правосудие), занимающегося рассмотрением правовых споров, возника-
ющих в сфере управления, и направленного на обеспечение субъективных 
публичных прав и свобод физических и юридических лиц [13, 212-213]. При 
этом лишь процесс по рассмотрению административно-правовых споров он 
считает административным процессом. С теми или иными нюансами право 
именоваться административным процессом А. А. Дёмин связывает лишь с су-
дебной деятельностью.

Большая группа ученых, в числе которых Д. Н. Бахрах, А. П. Шергин, 
М. С. Студеникина, А. С. Дугенец, А. Б. Зеленцов, пишут о двух самосто-
ятельных формах административного судопроизводства: административ-
но-тяжебная юрисдикция (административная юстиция) и административно- 
деликтная юрисдикция [5; 7, 68-79; 17, 752-761]. 

Позиция Ю. Н. Старилова и его сторонников привлекает, во-первых, 
своей «академической чистотой» с точки зрения понимания процессуаль-
ной формы, во-вторых, преемственностью с российской правовой традицией 
понимания административной юстиции. Например, А. И. Елистратов еще 
вначале прошлого века называл «недоразумением» смешение рассмотрения 
споров о праве и привлечение к административной ответственности [6, 24]. 
Настораживает то, что однозначно не определяется статус производства по 
делам об административных правонарушениях, которое к тому же не рассма-
тривается как процессуальная деятельность.

Позиция оппонентов Ю. Н. Старилова привлекает своей прагматично-
стью, я бы сказал – жизненностью. Во-первых, она не разрушает достаточно 
устоявшиеся представления о «многослойности» административного процес-
са, в качестве которого рассматривается и разрешение спора о праве, и реа-
лизация административной ответственности. Во-вторых, она учитывает тот 
факт, что сегодня мы едва ли можем сосредоточить производство по делам об 
административных правонарушениях исключительно лишь в судах, посколь-
ку отстранение от участия в реализации административной ответственности 
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органов исполнительной власти и их должностных лиц фактически парали-
зует всю систему противодействия административной деликтности. Настора-
живают «двойные стандарты» при позиционировании производства по делам 
об административных правонарушениях: если дела рассматривают субъекты 
государственной исполнительной власти – это часть административно-юрис-
дикционного процесса, если суд – это административное судопроизводство 
[2, 70].    

Учитывая качество современного государственного управления, кото-
рое при всем желании нельзя признать удовлетворительным, учитывая до-
статочно призрачные возможности рядовых граждан противостоять «адми-
нистративной неправде», сегодня важнее не отстаивание той или иной док-
тринальной позиции, а сближение этих позиций в интересах получения кон-
кретных практических результатов, улучшения качества жизни россиян. 

Представляется, что определенный компромисс на пути освобождения 
от «многоликости» современных трактовок понятий «административный 
процесс», «административная юстиция», «административное судопроизвод-
ство» лежит в их осмыслении через категорию «форма» – процессуальная или 
процедурная.

Мы снимем много спорных вопросов, если под процессуальной формой 
будем понимать только судебный порядок рассмотрения дел, получив в ка-
честве научной «преференции» возможность увидеть в судебном порядке 
разрешения дел, вытекающих из административных и иных публичных от-
ношений, правовые начала, свойственные именно процессуальной деятельности: 
принципы правосудия, основополагающе идеи судопроизводственной деятельности, 
закрепленной в Конституции России.

Мы снимем много вопросов, если производство по делам об админи-
стративных правонарушениях как составную часть административной юрис-
дикции, будем рассматривать как процедурно-процессуальную форму реализа-
ции административной ответственности государственными органами (их 
должностными лицами) и судами, а деятельность судов общей юрисдикции 
по рассмотрению таких дел перестанем, как верно предлагает П. И. Кононов, 
считать административной, управленческой [9, 662].

Второе. При всем том позитивном, что влечет за собой административ-
ное судопроизводство для защиты субъективных публичных прав и свобод 
физических и юридических лиц, его роль в обеспечении «полезного, качествен-
ного, эффективного, надлежащего государственного управления» [14, 5] не следует 
абсолютизировать. 
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Административное судопроизводство, как это вытекает из ст. 1  проекта 
КАС РФ, связано с судебной защитой уже нарушенных или оспариваемых прав. 
Сколько же дел должно быть рассмотрено, чтобы в условиях нашей инфан-
тильной бюрократии это повлияло на формирование надлежащего государст-
венного управления, на сокращение числа нарушений прав и свобод граждан? Да и где 
уверенность в том, что административное судопроизводство как процессу-
альная форма рассмотрения споров о праве может сказаться на деятельности 
публичной администрации в таком масштабе, чтобы государственное управ-
ление, без его глубокой внутренней модернизации, стало качественным и 
эффективным? 

Такие сомнения не беспочвенны. С одной стороны, практика россий-
ского публичного администрирования связана с огромным числом корруп-
ционных правонарушений, прямым или побочным следствием которых 
является ненадлежащие действия или бездействие государственных служа-
щих и должностных лиц во многих сферах экономической и социальной 
жизни, противоречащее законам административное нормотворчество. С 
другой стороны, и это признают даже самые рьяные сторонники учрежде-
ния административных судов, в проекте КАС не определены важнейшие 
категории, касающиеся публичного администрирования и его результатов, 
которые должны становиться предметом судебного обжалования (админи-
стративный правовой акт, нормативный правовой акт, административные 
процедуры). В этих условиях, особенно при отсутствии законодательного 
регулирования общих принципов административных процедур, админи-
стративное судопроизводство может превратиться в фарс, в форму защиты 
не граждан, а чиновников.

Это значит, что, формируя судебные механизмы защиты прав и законных 
интересов граждан и юридических лиц от чиновнического произвола, следу-
ет более активно и последовательно создавать условия, исключающие или 
сводящие к минимуму риск появления решений или действий (бездействий) 
органов и должностных лиц публичной администрации, нарушающих пра-
ва, свободы и законные интересы участников административно-правовых 
отношений. Эти условия я связываю с совершенствованием процедурных форм 
публичного управления и достижением определенного компромисса в ча-
сти понимания административного процесса.

Как известно, в административно-правовой науке процессуальная фор-
ма и административный процесс достаточно длительное время отождествля-
лись не только с процессуальной деятельностью органов правосудия, но и с 
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деятельностью любых органов государства, если она складывалась из регла-
ментированной правом совокупности однородных процедур, направленных 
на достижение определенного материально-правового результата. Такое по-
нимание процессуальной формы деятельности публичной администрации, 
развитое в работах В. М. Горшенева, Г. И. Петрова, В. Д. Сорокина, для своего 
времени носило, безусловно, прогрессивный характер, т. к. ориентировалось 
на процессуализацию публичного управления, следовательно, на снижение 
риска волюнтаризма и административного произвола.

Поэтому, не отвергая исходные идеи управленческой концепции адми-
нистративного процесса, полагаю, что ее следует развивать именно как управ-
ленческую, связанную с юридически значимыми процедурами позитивных 
производств. Мы снимем много вопросов, если в позитивных производствах 
перестанем искать административный процесс, и акцентируем внимание на 
их управленческой природе, заключенной в административной процедуре 
(процедурах) как «технологических» нормах, определяющих условия, поря-
док, сроки и последовательность действий органа исполнительной власти по 
реализации его компетенции, исполнению законов и административных ак-
тов [11, 5-41]. 

Третье. При всех различиях в трактовках понятий «административная 
юстиция», «административная юрисдикция», «административное судопро-
изводство (правосудие)», они позиционируется, прежде всего, как государст-
венно-властная деятельность по разбирательству административно-правовых 
конфликтов [8, 652]. При этом А. Б. Зеленцов, один из немногих администра-
тивистов, акцентирует внимание на необходимости развития альтернатив-
ных (неюрисдикционных) способов разрешения административных споров 
[8, 321]. 

Сегодня спектр применения таких мер крайне узок. Процедуры медиа-
ции на законодательном уровне предусмотрены только для разрешения спо-
ров, возникающих из гражданских правоотношений, в том числе в связи с осу-
ществлением предпринимательской и иной экономической деятельности, а 
также споров, возникающих из трудовых и семейных правоотношений [1]. Не 
получили широкого признания возможности мировых соглашений по спо-
рам, затрагивающим публично-правовые интересы, да и те рассматриваются 
лишь в рамках отношений, регулируемых ГПК РФ и АПК РФ. Ни медиация, 
ни мировые соглашения не применяются к спорам, возникающим по поводу 
прохождения государственной службы, порождая многочисленные судебные 
иски о восстановлении на службе или о снятии дисциплинарных взысканий.
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При всех сложностях применения неюрисдикционных способов разре-
шения споров в сфере публичного управления, следует иметь ввиду, что Ре-
комендация № Rec(2001)9 Комитета министров Совета Европы государствам-
членам «Об альтернативах судебному разбирательству споров между адми-
нистративной властью и частными лицами» прямо ориентирует на широкое 
внедрение альтернативных способов разрешения административных споров, 
что «может способствовать сближению административных органов власти с 
населением» [19].

Четвертое. В моем представлении все четыре формы – процессуальная 
в рамках административно-юстиционных отношений; процедурно-процес-
суальная в рамках административно-деликтных отношений; процедурная  
в рамках управленческого процесса и позитивных производств; процедур-
но-согласительная в рамках альтернативных (неюрисдикционных) вари-
антов разрешения споров – помимо чисто юридического, имеют огромное 
социальное значение. Логическая цепочка формирования социальной зна-
чимости этих форм мне видится следующим образом: 

– процедурная форма позитивных производств создает нормативный кар-
кас надлежащего внутриаппаратного, а в определенных случаях и внешне-
властного осуществления публичного управления, минимизирую риски де-
легитимации публичной администрации вследствие ненадлежащего управ-
ления, нарушения законности, игнорирования прав и законных интересов 
физических и юридических лиц; 

– административное правосудие создает процессуальный каркас, как пи-
сали дореволюционные российские административисты об административ-
ной юстиции, «закономерности в управлении», «предупреждения и пре-
сечение административной неправды» [12, 283], формируя полноценный 
механизм защиты государства и общества от противоправных юридических 
актов, решений и действий органов публичной власти, должностных лиц, 
государственных и муниципальных служащих;

– производство по делам об административных правонарушениях со-
здает организационно-правовой каркас формирования процедурно-процессу-
ального режима реализации административной ответственности как совокуп-
ности  процессуальных принципов, средств и способов их достижения, про-
цессуальных гарантий обеспечения прав и законных интересов участников 
производства;

– альтернативные (неюрисдикционные) варианты разрешения споров, 
не имея властного содержания, предоставляют сторонам возможность на 
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равноправной основе проявлять инициативу для разрешения возникших 
разногласий, приходя при этом к компромиссу или консенсусу.

Таким образом, различные процессуальные (процедурные) формы обес-
печения баланса индивидуальных и публичных интересов, являются реаль-
ными административно-правовыми инструментами, ориентированными на 
формирование режима законности и качества публичного управления, охра-
ну и защиту прав и законных интересов граждан и юридических лиц и через 
это – на поиск социального согласия между органами публичной власти и 
населением. 

В числе названных форм особая роль административного судопроиз-
водства связна с его возможностью на фоне фактического неравенства власт-
ных и невластных субъектов административно-правовых отношений обес-
печить их процессуальное равенство, в том числе посредством равных прав по 
собиранию, представлению и исследованию доказательств, участию в про-
цессе рассмотрения спора судом, обжалованию в суд любых процессуаль-
ных решений другой стороны, которые, так или иначе, затрагивают права и 
законные интересы, а также равных возможностей использования правовых 
средств процессуального нападения и защиты.

Не менее важно и то, что процедуры судоговорения всегда отражают 
связь правосудия с духовным, социокультурным, политико-правовым опытом 
конкретного общества. Поэтому «в различных институциональных формах и 
видах юрисдикции (уголовной, гражданской, административной) судебный 
ритуал, включенный в процесс интериоризации и экстериоризации инсти-
тутов судебной власти и процесс разрешения различных типов юридических 
конфликтов, является значимым элементом ее политико-правовой и социо-
культурной легитимизации» [4, 14]. 

Все это, помимо презюмируемой для административного судопроиз-
водства эффективной защиты государства и общества от ненадлежащего пу-
бличного управления, служит мощным средством формирования доверия к 
административному правосудию и судебным решениям по конкретным де-
лам, облегчая поиск консенсуса в обществе как состояния согласия по поводу 
качества публичного управления, охраны и защиты субъективных публич-
ных прав и свобод физических и юридических лиц.
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В статье проводится обзор от-
дельных проблем правоприменитель-
ной практики налоговых органов, воз-
никающие при проведении контроля 
за исчислением и уплатой НДС. Ав-
тор предпринимает попытку выявить 
причины возникновения конфликта  
между налогоплательщиками, платель-
щиками НДС и налоговыми органами 
и делает собственные выводы. 
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The article gives an overview of spe-
cific problems of law enforcement practice 
of tax authorities arising from the conduct 
of control over the calculation and pay-
ment of VAT. The author attempts to iden-
tify the causes of conflict between taxpay-
ers, payers of VAT and tax authorities and 
makes his own conclusions.
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Правоприменительная практика налоговых органов в области контроля 
за соблюдением законодательства о налогах и сборах при исчислении и уплате 
НДС наиболее обширна и характеризуется высокой степенью конфликтно-
сти и опровержимости. Во многом это связано со сложностью и противоречи-
востью законодательства по вопросам исчисления, взимания и уплаты НДС и 
зачастую требует отдельного разъяснения со стороны специалистов налого-
вых органов и толкования со стороны судов высших инстанций.

Контроль за соблюдением налогоплательщиками, плательщиками сбо-
ров, налоговыми агентами законодательства о налогах и сборах в части ис-
числения и уплаты НДС осуществляется посредством проведения каме-
ральных и выездных налоговых проверок. Камеральная налоговая проверка 
проводится на основе налоговых деклараций (расчетов) и документов, пред-
ставленных налогоплательщиком, плательщиком сбора, налоговым агентом в 
соответствии с пунктом 1 статьи 88 НК РФ [2]. Камеральная налоговая провер- 
ка проводится уполномоченными должностными лицами налогового органа 
в соответствии с их служебными обязанностями без какого-либо специаль-
ного решения руководителя налогового органа. Срок проведения проверки 
– три месяца со дня представления налогоплательщиком налоговой деклара- 
ции (расчета по НДС) в налоговый орган (пункт 2 статьи 88 НК РФ). Дата на-
чала камеральной налоговой проверки указывается в акте проверки. При про-
ведении камеральной налоговой проверки расчета по НДС имеет значение:

•	 ранее представленные налоговые декларации (расчеты);
•	 уточненные налоговые декларации (расчеты);
•	 документы, ранее полученные (составленные) в ходе выездных и 

камеральных налоговых проверок, иных мероприятий налогового контроля; 
•	 заявления и сообщения, полученные от налогоплательщика и тре-

тьих лиц;
•	 материалы, полученные от правоохранительных и иных органов, 

от внебюджетных фондов, в том числе в соответствии с ведомственными со-
глашениями с ФНС России, региональными ведомственными соглашениями 
и т. д.;

•	 иные документы и сведения, полученные налоговым органом на 
законных основаниях.

Камеральные налоговые проверки проводятся в следующем порядке:
1) ввод в автоматизированную информационную систему налоговых 

органов (далее – АИС «Налог») представленных налогоплательщиком дан-
ных налоговых деклараций (расчетов). При этом допускается представление  
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информации как на бумажных носителях, так и в электронном виде по теле-
коммуникационным каналам связи. На этой же стадии происходит автома-
тизированный арифметический контроль в отношении всех представленных 
расчетов и формируется протоколы ошибок. Протоколы хранятся в базе дан-
ных и используются в работе отделом камеральных проверок;

2) автоматизированный камеральный контроль, осуществляемый от-
делом камеральных проверок, в отношении всех представленных налоговых 
деклараций (расчетов); 

3) оформление результатов проверки актом налоговой проверки в 
соответствии со статьей 100 НК РФ.

В случае выявления нарушений законодательства о налогах и сборах в 
области исчисления НДС в соответствии с главой 21 НК РФ, регулирующей 
вопросы исчисления и уплаты НДС, составляется протокол. 

Отдел камеральных проверок, в отношении всех представленных нало-
говых деклараций (расчетов по НДС) осуществляет проверку:

1) сопоставимости показателей налоговой декларации (расчета по НДС) 
с показателями налоговой декларации (расчета) предыдущего отчетного (на-
логового) периода;

2) взаимоувязки показателей проверяемой налоговой декларации (рас-
чета) с показателями налоговых деклараций (расчетов) по другим видам на-
логов и бухгалтерской отчетностью;

3) достоверности показателей налоговой декларации (расчета) на осно-
ве анализа всей имеющейся в налоговом органе информации и др.;

4) правильности отражения сведений в карточке «РСБ» налогоплатель-
щика;

5) правильности исчисления налоговой базы;
6) обоснованности применения налоговых льгот, налоговых ставок и др.
Кроме указанного работники камерального отдела проводят анализ 

между протоколом разногласий по результатам арифметического контроля 
и протоколом проверки по контрольным соотношениям, сформированный 
при вводе данных налоговых деклараций (расчетов) в АИС «Налог». Затем 
формируются и обобщаются протоколы сопоставления показателей налого-
вых деклараций (расчетов) и бухгалтерской отчетности и иных данных, со-
держащихся в информационных ресурсах налогового органа, а также инфор-
мации внешних источников.

При возможности проводится сопоставление показателей деклараций 
(расчетов по НДС) и бухгалтерской отчетности с показателями по аналогичным  
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налогоплательщикам и со среднеотраслевыми показателями исчисления и 
уплаты НДС (по предыдущим периодам). 

Если налоговый контроль исчисления и уплаты НДС осуществляется в 
порядке выездной налоговой проверки, налоговый орган вправе проводить 
осмотр территорий, помещений лица, в отношении которого проводится на-
логовая проверка. В целях выяснения обстоятельств, имеющих значение для 
полноты проверки (пункт 1 статьи 92 Кодекса), анализируются документы, 
представленные налогоплательщиком для проведения камеральной налого-
вой проверки (декларации по налогу на добавленную стоимость (пункты 8 и 
81 статьи 88 НК РФ)) и другие. 

При проведении налогового контроля за исчислением и уплатой НДС 
имеют место многочисленные проблемы. Рассмотрим некоторые из них:  

Проблема 1. Нормативно не закреплена ответственность налогоплатель-
щика и его должностных лиц в связи с ограничением доступа представителя 
налогового органа на территорию налогоплательщика. Такое право предо-
ставлено налоговому органу в силу статьи 31 (подпункт 6) НК РФ. В порядке, 
предусмотренном статьей 92 НК РФ, налоговые органы вправе осматривать 
любые используемые налогоплательщиком для извлечения дохода либо свя-
занные с содержанием объектов налогообложения независимо от места их на-
хождения производственные, складские, торговые и иные помещения и тер-
ритории, проводить инвентаризацию принадлежащего налогоплательщику 
имущества. Такой доступ осуществляется строго на добровольной основе с 
согласия налогоплательщика.

Проблема 2. Законом ограничено право налогового органа при проведе-
нии налоговой проверки, затребовать у налогоплательщика дополнительные 
документы, кроме: подтверждающих право на налоговые льготы, документов, 
которые должны прилагаться к налоговой декларации (расчету), документов, 
подтверждающих правомерность применения налоговых вычетов (статья 172 
НК РФ) [3]. Для получения дополнительных сведений налоговые органы вы-
нуждены делать соответствующие запросы в органы исполнительной власти, 
органы местного самоуправления, банки, общественные организации и др. 
Это может привести к сокращению времени, необходимого для проведения 
проверки. Между тем, при выявлении несоответствий между ранее получен-
ными налоговым органом документов, и фактическими данными, выявлен-
ными в ходе налогового контроля, а также в иных случаях, имеется необхо-
димость запроса налоговым органом у налогоплательщика дополнительных 
документов.
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В этой связи имеет место предложение о необходимости внесения из-
менений в действующее законодательство о налогах и сборах. Статью 31 НК 
РФ дополнить положениями следующего содержания: при выявлении про-
тиворечий и несоответствия между сведениями, содержащимися в налоговой 
декларации налогоплательщика по налогу на добавленную стоимость, либо 
при выявлении несоответствия сведений об операциях, содержащихся в нало-
говой декларации, сведениям об указанных операциях, содержащимся в на-
логовой декларации по налогу на добавленную стоимость, представленной 
в налоговый орган другим налогоплательщиком (иным лицом, на которое в 
соответствии с главой 21 Кодекса возложена обязанность по представлению 
налоговой декларации), или в журнале учета полученных и выставленных 
счетов-фактур, представленном в налоговый орган лицом, в случае, если та-
кие противоречия или несоответствия свидетельствуют о занижении суммы 
налога на добавленную стоимость подлежащей уплате в бюджет, либо о завы-
шении суммы налога на добавленную стоимость, заявленной к возмещению, 
налоговый орган вправе истребовать у налогоплательщика дополнительные 
документы, подтверждающие правильность произведенных расчетов.

Следует отметить, что отказ налогоплательщика от представления 
запрашиваемых при проведении налоговой проверки документов или не-
представление их в установленные сроки признаются налоговым правона-
рушением и влекут ответственность, предусмотренную пунктом 1 статьи 126 
НК РФ. Кроме указанного непредставление в налоговые орган документов 
и (или) иных сведений, необходимых для осуществления налогового кон-
троля, а равно представление таких сведений в неполном объеме или в иска-
женном виде образует состав административного правонарушения и влечет 
административную ответственность должностных лиц (часть 1 статьи 15.6 
КоАП РФ).

В случае отказа или непредставления налогоплательщиком дополни-
тельно запрашиваемых налоговым органом документов для проведения на-
логового контроля в сроки, установленные в требовании, должностное лицо 
налогового органа, проводящее налоговую проверку, имеет право произвести 
выемку необходимых документов в порядке статьи 94 НК РФ.

Проблема 3. Имеют место проблемы установления круга налогоплатель-
щиков и отнесения определенных категорий лиц к плательщикам налога. За-
конодательно круг налогоплательщиков налога на добавленную стоимость 
закреплен в статье 143 НК РФ. К ним отнесены: организации; индивидуаль-
ные предприниматели; лица, признаваемые налогоплательщиками налога 
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на добавленную стоимость в связи с перемещением товаров через таможен-
ную границу Таможенного союза,  в соответствии с таможенным законода-
тельством Таможенного союза и законодательством Российской Федерации 
о таможенном деле. Понятие «организация» легально закреплено в  пункте 
2 статьи 11 НК РФ и охватывает как российские, так и иностранные органи-
зации. Российские организации – это юридические лица, образованные в 
соответствии с национальным законодательством. Содержание понятия ор-
ганизации раскрывается в Гражданском кодексе РФ. Иностранные органи-
зации – иностранные юридические лица, компании и другие корпоратив-
ные образования, обладающие гражданской правоспособностью, созданные 
в соответствии с законодательством иностранных государств…(пункт 2 ста-
тьи 11 НК РФ).

Иностранная организация, осуществляющая деятельность в Российской 
Федерации (извлекающая прибыль) должна встать на налоговый учет [4] по 
месту нахождения своих постоянных представительств в Российской Феде-
рации. Таким образом, иностранная организация, извлекающая доход через 
свое представительство на территории Российской Федерации, является на-
логоплательщиком налога на добавленную стоимость по месту постановки 
на учет своего представительства. Российские ученые неоднократно в своих 
исследованиях отмечали, что нормы о налогообложении иностранных орга-
низаций через постоянное представительство в Российской Федерации изна-
чально отличались наличием существенных коллизий [9, 20-27].  В подпункте 
4 пункта 1 статьи 148 НК РФ законодатель вводит дефиницию «место осу-
ществления деятельности». Таким местом признается территория Российской 
Федерации, в случае фактического присутствия покупателя работ (услуг) на 
территории Российской Федерации на основе государственной регистрации 
организации, а при ее отсутствии – на основании места, указанного в учре-
дительных документах организации, места управления организации, места 
нахождения его постоянно действующего исполнительного органа, места на-
хождения постоянного представительства (если работы (услуги) оказаны че-
рез это постоянное представительство), места жительства физического лица.

В пункте 2.1 Приказа МНС РФ от 28 марта 2003 г. N БГ-3-23/150 дается 
разъяснение о том, что наличие постоянного представительства иностранной 
организации в Российской Федерации определяется исходя из положений за-
конодательства о налогах и сборах. В случае если иностранная организация 
является лицом с постоянным местопребыванием в государстве, в отноше-
ниях с которым у Российской Федерации (СССР) существует действующее 
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соглашение об избежании двойного налогообложения, при определении на-
личия постоянного представительства приоритет имеют положения соответ-
ствующего международного договора [7]. 

Представительство иностранной организации, состоящее на учете в на-
логовых органах Российской Федерации, обязано составлять счета-фактуры 
при совершении операций, признаваемых объектом налогообложения в со-
ответствии с главой 21 НК РФ [5].

Таким образом, основной критерий, необходимый и достаточный для 
взимания НДС с иностранной организации – наличие (отсутствие) постоян-
ного представительства в Российской Федерации. 

Понятие постоянного представительства иностранной организации в 
Российской Федерации приведено в пункте 2 статьи 306 НК РФ. При этом 
следует обратить внимание на то, что оно приводится для целей главы 25 НК 
РФ «Налог на прибыль организаций». На это обстоятельство прямо указано 
в указанной норме. Под постоянным представительством иностранной ор-
ганизации в Российской Федерации понимается филиал, представительство, 
отделение, бюро, контора, агентство, любое другое обособленное подразде-
ление или иное место деятельности этой организации (далее – отделение), 
через которое организация регулярно осуществляет предпринимательскую 
деятельность на территории Российской Федерации, связанную с:

- пользованием недрами и (или) использованием других природных ре-
сурсов;

- проведением предусмотренных контрактами работ по строительству, 
установке, монтажу, сборке, наладке, обслуживанию и эксплуатации обору-
дования, в том числе игровых автоматов;

- продажей товаров с расположенных на территории Российской Феде-
рации и принадлежащих этой организации или арендуемых ею складов;

- осуществлением иных работ, услуг.
Постоянное представительство иностранной организации считается 

образованным с начала регулярного осуществления предпринимательской 
деятельности через ее отделение. При этом деятельность по созданию отде-
ления сама по себе не создает постоянного представительства. Постоянное 
представительство прекращает существование с момента прекращения пред-
принимательской деятельности через отделение иностранной организации 
(п. 3 ст. 306 НК РФ) [9, 20-27].

Таким образом, возникновение постоянного представительства ино-
странной организации основано на соблюдении трех обязательных условий:
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1) создание постоянного представительства исключительно для осу-
ществления предпринимательской деятельности;

2) место деятельности должно находиться на территории Российской 
Федерации;

3) деятельность не должна носить временного характера.
Однако, с появлением электронной коммерции концепция «постоян-

ного представительства» вообще потеряла свою актуальность, –  пишет, на-
пример, Н. М. Васильева. Поскольку вести экономическую деятельность за 
границей стало возможным и без постановки на учет по месту извлечения 
прибыли. Наиболее типичным примером является электронная коммерция, 
когда местом нахождения постоянного представительства является место рас-
положения сервера, на котором находится веб-сайт – средство электронной 
коммерции [8]. Веб-сайт может быть зарегистрирован в любой стране и даже 
под вымышленным брендом. Таким примером может служить туристическая 
фирма Дрим-лайн, которая ведет активную работу по распространению ту-
ристического продукта по всей территории Российской Федерации. Дрим-
лайн  зарегистрирована в Гамбурге (Германия) и не имеет постоянного пред-
ставительства в России. При этом по заключении договоров на приобретение 
туристического продукта деньги предлагается переводить непосредственно в 
Германию на частные счета.

Соответственно возникает проблема взимания налога НДС с иностран-
ных организаций не зарегистрировавших постоянное представительство на 
территории Российской Федерации, но осуществляющих деятельность по 
извлечению дохода и привлечения их к налоговой ответственности в случае 
выявления фактов нарушения законодательства о налогах и сборах. 

Имеют место проблемы взимания НДС с индивидуального предпри-
нимателя. Индивидуальные предприниматели по общим правилам призна-
ются плательщиками НДС. Индивидуальные предприниматели, согласно 
норм ГК РФ  – это физические лица, осуществляющие деятельность без обра-
зования юридического лица [1]. Такое право гарантируется всем гражданам 
Российской Федерации в соответствии с правилами статьи 23 ГК РФ. Лицо, 
осуществляющее предпринимательскую деятельность, при отсутствии реги-
страции в качестве индивидуального предпринимателя не вправе ссылаться 
на то, что он не является индивидуальным предпринимателем (часть 4 ста-
тьи 23 ГК РФ). Так гражданин, сдающий свою недвижимость (квартиру, дачу) 
в аренду (оказывающий услуги передачи в наем) обязан уплачивать НДС. 
При этом он не вправе ссылаться на то обстоятельство, что он не является  
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индивидуальным предпринимателем, поскольку не зарегистрирован в нало-
говом органе в качестве такового. Такая позиция прямо разъяснена в пись-
мах МНС России от 13.05.2004 N 03-1-08/1191/15@ и от 23.06.2003 N 03-1-
08/1920/16-Ч127. В то же время, при осуществлении деятельности вне рамок 
предпринимательской деятельности физическим лицом, имеющим статус 
индивидуального предпринимателя, такая реализация не подпадает под 
объект обложения НДС [10]. 

Так, ФАС Уральского округа вынес решение о том, что наличие статуса 
индивидуального предпринимателя не может изменить определенный гра-
жданским законодательством статус принадлежащего ему как физическому 
лицу недвижимого имущества, даже если такое имущество сдается собствен-
ником в аренду в качестве индивидуального предпринимателя [6]. Такой вы-
вод судом основан на том обстоятельстве, что индивидуальный предприни-
матель использует свое имущество не только для занятия предприниматель-
ской деятельностью, но и в качестве личного имущества, необходимого для 
личных нужд, поэтому его имущество не может быть разграничено.

Следует отметить, что специальные налоговые режимы могут предус-
матривать освобождение от обязанности индивидуального предпринимате-
ля от уплаты НДС. На налогоплательщиков, применяющих упрощенную си-
стему налогообложения, не распространяется обязанность оформлять счета- 
фактуры.

Индивидуальные предприниматели, применяющие патентную систе-
му налогообложения, также не признаются плательщиками НДС, за исклю-
чением, подлежащего уплате НДС при осуществлении видов предприни-
мательской деятельности, в отношении которых не применяется патентная 
система налогообложения. Данное обстоятельство образует конфликт пра-
воотношений между налоговыми органами и индивидуальными предпри-
нимателями и явилось основанием для его разрешения в Конституционном 
суде Российской Федерации.

Проблема 5. Налоговый кодекс не предусматривает обязанность налого-
плательщика представить уточненную налоговую декларацию в связи с нару-
шениями, выявленными налоговым органом в результате налоговой провер-
ки. Таким образом, при перерасчете налогоплательщиком (налоговым аген-
том) сумм налога и предоставлении декларации (расчета) за последующий 
налоговый период не учитываются результаты налоговых проверок, прове-
денных налоговым органом, за тот налоговый период, по которому налого-
плательщиком (налоговым агентом) производится перерасчет сумм налога. 
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Результаты налоговых проверок фиксируются только в решении о привлече-
нии (об отказе в привлечении) к ответственности за совершение налогового 
правонарушения.

Вынесение в резолютивной части решения о привлечении к ответст-
венности за совершение налогового правонарушения предложения о внесе-
нии необходимых исправлений в документы бухгалтерского и налогового 
учета, означает лишь право, но не вменяет обязанность налогоплательщика 
представить уточненные налоговые декларации. Пункт 1 статьи 81 НК РФ 
предусматривает право налогоплательщика при обнаружении факта нео-
тражения или неполноты отражения сведений, а также ошибок, приводя-
щих к занижению суммы налога, подлежащей уплате, внести необходимые 
изменения в налоговую декларацию и представить в налоговый орган уточ-
ненную налоговую декларацию. Такие изменения налогоплательщик име-
ет право внести в случае самостоятельного обнаружения им недостоверных 
сведений, а также ошибок, не приводящих к занижению суммы налога, под-
лежащей уплате.

Налоговые декларации не относятся к документам налогового учета, 
а представляют собой заявления налогоплательщика об объектах налогоо-
бложения, о полученных доходах и произведенных расходах, об источниках 
доходов, о налоговой базе, налоговых льготах, об исчисленной сумме налога 
и (или) о других данных, служащих основанием для исчисления и уплаты 
конкретных налогов (пункт 1 статьи 80 Кодекса). Невнесение налогоплатель-
щиком изменений в налоговые декларации (расчеты) ведет к возможности 
дальнейшего искажения отчетности.  Следовательно пункт 1 статьи 81 НК РФ 
необходимо дополнить абзацем следующего содержания: 

«При выявленных в ходе налогового контроля нарушениях законода-
тельства о налогах и сборах. Уточненная налоговая декларация может быть 
представлена до принятия решения по налоговой проверке первичной (пре-
дыдущей) налоговой декларации за тот же налоговый (отчетный) период».

При этом праву налогоплательщика на предоставление уточненной 
налоговой декларации должно корреспондироваться полномочие налогово-
го органа на ее проверку. Проверка уточненной налоговой декларации про-
водится индивидуально, исходя из содержания внесенных в нее изменений. 
Уточненная налоговая декларация может быть проверена налоговым орга-
ном в рамках камеральной налоговой проверки, и/или в рамках проводимой 
выездной налоговой проверки (если уточненная декларация (расчет по НДС) 
были представлены при проведении выездной налоговой проверки). 
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В отличие от идеи Е. Т. Гайдара, что государство приватизируется бю-
рократией, на самом деле приватизация государства произошла не бюрокра-
тией, а группировкой физических лиц, субъектов, позднее названных высоко-
парно олигархами. Ибо кто платит, тот и заказывает музыку. Происхождение 
термина «олигарх» связано с перерастанием капитализма свободной конку-
ренции в империалистическую стадию, так рельефно обрисованную В. И. Ле-
ниным в его труде «Империализм как высшая стадия капитализма». Одним 
из 4 или 6 признаков империализма В. И. Ленин называл появление олигар-
хов, концентрирующих в своих немногочисленных руках основные финан-
совые потоки монополистического капиталистического рынка в стадии им-
периализма, в настоящее время называемого глобализмом. Но те олигархи, 
которые описаны Лениным, 19 века, не идут ни в какое сравнение с россий-
скими олигархами. Те вырастали в процессе перераспределения прибавочно-
го продукта, производимого в стране, шли путем концентрации всё же труда, 
вплоть до превращения его в государственный интерес. Наши «олигархи» 
произошли от нетрудового обогащения, присвоением продукта чужого тру-
да, то есть воровским методом, приватизацией, во-вторых, наши олигархи, 
понимая воровской свой характер, чуждый народу и вредительский для го-
сударства немедленно стремятся вывезти все приобретенное в Израиль или в 
иную страну, но не допустить бывшее советское имущество на службу стране 
пребывания. То есть они в некоторых аспектах сродни чисто вредительской 
группировке конкурирующего врага в стане противника. В этом отношении 
характерно выступление Глеба Павловского 16 мая 2005 года в программе 
«Вести-подробности» на центральном телевидении РФ. Г. Павловский как-
то стыдливо говорил, что приватизация государства произошла олигархами; 
они стали между гражданами и государством и искажают суть государства, 
лишают народ России государства, поскольку олигархи скупили и поделили 
между собой государство, лишили граждан суверенитета. Он определил, что 
М. Ходорковский занимался скупкой политической системы. По существу, 
Павловский подтвердил, что идея Е. Т. Гайдара, что государство приватизи-
руется бюрократией, реализована. Далее Г. Павловский выразился так, что 
если мы хотим быть свободными, народ должен иметь государство. Демокра-
тия не может существовать без сильного государства. Непоследовательность 
мышления Павловского в том, что, по его мнению, мафия – это безобидное 
слово, так как переводится как «друзья друзей». В то время как мафией на-
зывается сращивание преступности с властью. И никакое государство не гор-
дится связями сотрудничества с преступным миром.
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Надежды преодолеть правовой беспредел и беспорядок в российской 
системе права обращением к международному праву понятны, но настоль-
ко же тщетны [9, 164-170], как и надежды получить благосостояние подклю-
чением или вхождением «в Запад» без надлежаще организованного труда и 
высокой производительности труда у себя дома. Бездельникам и там не будет 
сладко, поскольку конкурентная среда не терпит паразитов. Благосостояние 
на спекуляции нефтью или газом – признак паразитизма в экономике, я от-
ношу такое состояние экономики к стадии дикости в истории человеческой 
цивилизации, поскольку главным содержанием деятельности в период дико-
сти является собирательство готового в природе продукта, в то время как на 
последующих, прогрессивных стадиях цивилизационного развития человек 
из homo sapiens превращается в homo habilis, человека деятельного, то есть та-
кого, который своим трудом создает не существующие в природе артефакты, 
преобразует природу.

Осмысление современного состояния правовой надстройки в мире при-
водит Н. А. Власенко: «Признаками упадка международного права в услови-
ях постмодернизма являются неопределенность перспектив некоторых меж-
дународных образований (ЕС, СНГ); бездействие ряда организаций; институ-
циональная стагнация ООН; уязвимость некоторых институтов с точки зре-
ния легитимности (международные уголовные трибуналы); доминирование 
концепции функционализма» [6, 46].

Крупное дестабилизирующее влияние на мироустройство оказывает 
гегемон современного мира, США. По мнению В. Д. Зорькина, кризис си-
стемы международного правосудия связан с «распространением на сферу 
международных отношений норм прецедентного англосаксонского права». 
«Американская и британская правовые системы всё чаще позволяют себе 
выход за пределы национальных границ, используя национальные судеб-
ные прецеденты для преследования подозреваемых вне национальной тер-
ритории» [11].

В российской административно-правовой науке поставлена проблема 
поиска надлежащего ответа на глобализацию путем разработки «глобального 
административного права» (ГАП). Профессор А. Б. Зеленцов считает задачей 
нашей науки «понять, овладеть и упорядочить стихийно развертывающие-
ся процессы юридической транснационализации (глобализации) и рацио-
нально управлять ими с учетом российской правовой идентичности» [10, 26].  
Н. И. Побежимова призывает представителей науки административного пра-
ва разрабатывать понятие и принципы «международного административного  
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права (МАП)», его предмет, источники, механизм международного админи-
стративно-правового регулирования «с учетом происходящих в мире процес-
сов глобализации и интеграции» [18, 160], в частности стран СНГ.

Казалось бы, экономический базис под новой правовой надстройкой в 
мировом административном праве уже создается в виде единого «свободного 
рынка», интернета, евразийского единого экономического пространства, но в 
действительности ли это так, дает ли он повод говорить о нарождении меж-
дународного административного права, не служат ли иные характеристики 
государств (выбор социального пути, социализма, верований и просто нацио-
налистических объединений иностранных граждан на территориях иных су-
веренных государств: хуацяо, колонии, например, евреев, черкесов в других 
государствах, индейцев в резервациях и т. д.) противопоставляемой реалией 
концепции интеграции? Надежды навести порядок с коррупцией в стране 
при помощи международного административного права, если внутри самого 
государства таких сил не находится – это ложный путь.

Определение предмета международного административного права – 
самый трудный вопрос, если формирование такой отрасли права обсуждать.

Относится ли непосредственно к сфере «международного админи-
стративного права возбуждение в ноябре 2014 года дела против Г. Тимченко, 
миллионера и друга В. В. Путина [30], или Микерина [29, 31]? Или объяв-
ление в ноябре 2014 года Следственным комитетом РФ о возбуждении дела 
по факту обстрела в ноябре 2014 года школы в Донецке [28], повлекшего ги-
бель школьников? Ведь в обоих случаях для возбуждения дела требовалось 
обладание определенной властью, компетенцией государственного органа 
для такой акции по возбуждению дела против граждан не своей юрисдик-
ции. Или же это необоснованные претензии на преследование любого гра-
жданина любой страны даже за пределами своего государства, за пределами 
своей юрисдикции, что не составило бы разницы с международным банди-
тизмом. В конце 20 века в западноевропейских странах такое полномочие 
собственного государства активно продвигалось, таким же образом претен-
дует вершить своё правосудие и Израиль против граждан любой страны, 
если Израиль подозревает такое лицо в геноциде евреев. Насколько обо-
снованны такие претензии и имеют ли они отношение к так называемому 
«международному административному праву»? Может быть, и применение 
к России рядом стран Запада санкций в протест против политики Россий-
ской Федерации на Украине тоже относится к этому виду нарождающегося 
права? Или всё это противоправные деяния? Известно, что Президент РФ 
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посоветовал попавшим под западные санкции российским миллиардерам 
обжаловать их в неком суде. И не относится ли деятельность Интерпола по 
розыску преступников к этому же международному административному 
праву? Зададимся вопросом, какой из приведенных казусов относился бы к 
предлагаемому международному административному праву?

Многие положения этой концепции, например, термин «глобальное 
управление», по отношению к административному праву требуют самого 
пристального внимания и научного обсуждения. Ибо примеров некритично-
го подстраивания под «Запад» в правовой практике Российской Федерации 
достаточно. Что не обязательно ведет к гармонии в соответствующих право-
отношениях. Однажды корреспондент радиостанции «Эхо Москвы» О. Жу-
равлева в беседе с Евгенией Альбац, главным редактором журнала «The New 
Times» провела наболевшую оценку ситуации: «Мир нестабилен, у всех свои 
интересы. Мы просто, как бы, не понимаем свое место и, может быть, поэтому 
у нас такие сложные отношения со всеми» [26]. Кроме того, надо считаться и с 
возможностью при наличии международного административного права воз-
никновения правоотношений, когда «международная администрация» при-
менит квазивластные полномочия как к физическим и юридическим лицам 
Российской Федерации за рубежом, так и ко всему государству в целом. То 
есть появятся приемы властного воздействия на Российскую Федерацию типа 
санкций группы стран Европейского Союза и стран Американского конти-
нента, США и Канады. В практике США уже давно проявляются такие чер-
ты их правосознания, когда они активно, ссылаясь исключительно на нормы 
своего внутреннего права, применяют задержание, заключение под стражу и 
осуждение российских граждан, имеющих свой бизнес за пределами Россий-
ской Федерации (дело Бута, арест счетов российских чиновников и т. д.). А 
деятели самопровозглашенных государств, например, Исламского государст-
ва Ирака и Леванта (ИГИЛ, ИГ), применяя свои внутренние правила властво-
вания и представления об общественном порядке, проводят казни неверных, 
включая и граждан Российской Федерации.

Некое подобие международного административного права находит 
А. А. Агеев при исследовании правового режима пространств, не находящих-
ся под государственным суверенитетом, например, режим открытого моря, 
а я бы добавил и специфический правовой режим на Международной косми-
ческой станции. Он пишет: «под правовым режимом открытого моря будем 
понимать систему правовых средств, представленную всеми источниками меж-
дународного права и принятыми в соответствии с ними актами национального  
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права и определяющую комплекс дозволений, запретов и позитивных обязыва-
ний субъектов международного права по поводу обеспечения их прав и закон-
ных интересов в данном районе морских пространств». Для определения пре-
жде всего пределов «допущения осуществления национальной юрисдикции и 
её объёма» [3, 77]. На самом деле и эти диспозиции международного публич-
ного права реализуется аппаратом суверенного государства, таким образом  
отрицая наличие некого «международного административного права», на 
роль хранителя которого «Гринпис» вряд ли подходит.

Говоря о взаимозависимости государств мира во всех областях их эко-
номических, социальных и политических связей, А. Б. Зеленцов пишет:  
«…надгосударственное регулирование порождает пока ещё слабо проявля-
ющий себя, но весьма важный и всё увеличивающийся массив норм, кото-
рый в зарубежной литературе называют «новым административным пра-
вом» либо «надгосударственным административным правом», а чаще всего 
«глобальным административным правом». Этот новый нормативный ком-
плекс призван обслуживать управленческие процессы, связанные с реализа-
цией и защитой публичных интересов в новом трансгосударственном про-
странстве и этим отличается от «традиционного внутригосударственного» 
права» [10, 12-13].

Тут мы вынуждены снова обращаться к понятию предмета администра-
тивного права, так как область его действия в приведенной трактовке стано-
вится опять неопределенной, на этот раз по отношению к административным 
правоотношениям с участием иностранного элемента.

Признано, что к административному праву надо относить материю по 
двум критериям: предмету и методу. Предмет – это круг общественных отно-
шений, регулируемых административным правом, а метод (в моем опреде-
лении) это характер связей субъектов правоотношения. Среди определений 
предмета административного права привлекает позиция Л. Л. Попова, кото-
рый пишет: «Предмет административного права представляет собой систе-
му общественных отношений, регулируемых административно-правовыми 
нормами» [19, 33], но мне импонирует больше точка зрения Д. Н. Бахраха, ко-
торый пишет: «Предмет административного права это совокупность общест-
венных отношений, возникающих при осуществлении властной деятельности 
государственной администрации и административного судопроизводства» 
[4, 32]. Важно, что в предмете административного права выделяют такую его 
характерную черту как «административно-принудительная деятельность» 
[2, 28]. Ведь право отличается от других форм регулирования общественных 
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отношений (правил морали, внутриорганизационных норм, родоплеменных 
обычаев) именно возможностью принудительной реализации  правовой нор-
мы при помощи специально для этого созданного государственного аппара-
та. С этой точки зрения действия властей США в августе 2013 г. по наказанию 
Сирии интервенцией за предполагаемое нарушение норм международного 
права (грубое обращение с собственным населением и иностранными наем-
никами, желающими свергнуть законное правительство страны, и примене-
ние химического оружия для их подавления) является принудительной де-
ятельностью, и, принимая во внимание позицию А. Б. Зеленцова, – надгосу-
дарственной административной деятельностью.

Привлекают внимание эйфорические заметки А. Б. Зеленцова, кото-
рый предвидит уже наступление в некоторых своих чертах «глобального ад-
министративного права». «…Юридическое пространство, в рамках которого 
действует национальная публичная администрация уже не ограничивается 
конкретизацией национальных политических установок и приоритетов, а 
сопрягается со сферой нормативности надгосударственного характера, упо-
рядочивающей управленческие отношения в рамках национального юри-
дического пространства» [10, 15], – пишет Александр Борисович. На мой 
взгляд, А. Б. Зеленцов кладет в основу своего размышления критерий субъек-
тного состава административного правоотношения: там, где есть иностран-
ный элемент – это надгосударственное административное право. Причем по 
аналогии с внутригосударственным административным правом, где право-
отношения строятся между властным субъектом административного права 
и подвластным, А. Б. Зеленцов считает, что в глобальном административном 
праве (ГАП) или транснациональном административном праве происходит 
«применение норм этого права как к частным субъектам, так и к публичным 
– государствам» [10, 17]. То есть вопрос о суверенитете таких государств уже 
не встает, они ставятся на уровень частного субъекта права, гражданина и 
какой-либо иной корпорации. Мне представляется, что это неверная основа 
для размышления. Хотя действующее законодательство РФ даёт для этого 
поводы. В. Г. Ульянищев оценивает уже действующее в РФ законодательство 
как именно такое, где государство сведено на уровень торгующего субъекта, 
одного из ряда субъектов гражданского права: «…государство, как система 
предохранительных механизмов, как носитель хозяйственной функции… 
низводится до величины рядового субъекта гражданского оборота, перед 
которым граждане (носители неотчуждаемых прирожденных прав) прио-
бретают повсеместное преимущество» [22, 204].
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Не субъект, а властный характер правоотношений является специфи-
кой административного права. Критерий субъектного состава правоотноше-
ния не может быть принят безоговорочно даже и во внутригосударственном 
праве. На мой взгляд, более устойчивым критерием структуризации права по 
отраслям является принятие за основу характера связей субъектов правоот-
ношения, то есть метода правового регулирования. В международном праве 
таким методом является метод «консенсуса» [12], согласия суверенов. А для 
административного права характерен метод власти и подчинения, метод 
властных предписаний, административно-правовой метод [8, 13-19]. То есть 
горизонтальные и вертикальные связи субъектов правоотношений. Вполне 
очевидно, что они несовместимы.

Вопрос глобализации и образования всемирного государства, в прин-
ципе, не нов [5, 9-13; 13; 15; 24, 411]. Каждый новый организатор глобального 
мира чаще всего к нему обращался. И империя Александра Македонского 
была мировой, правда, до кончины её организатора. И Римская империя объ-
единяла всё известное к тому времени пространство. Стремление и совре-
менных империалистических держав к универсализации мира, как в смысле 
администрирования, так и в смысле насаждаемых собственных порядков и 
ценностей вполне ощутимо. Сюда же относятся попытки объединения Евро-
пы. Но почему же тогда в век глобализации и интеграций великая держава, 
СССР, в смысле глобализации так некстати выбивается из ряда вон, и рас-
членяется на многие кусочки? Просто ли это результат происков империали-
стических конкурентов для дисперсии противника с целью его дальнейшего 
поглощения по частям или же глобализацию не стоит переоценивать в смы-
сле объединяющего фактора для населения мира? Этот же ответ должен быть 
получен и в отношении международного административного права.

Известно, как США относятся к нормам права, вырабатываемым в рам-
ках ООН: ни Киотский протокол они не ратифицировали и не признали 
для себя обязательным, ни другие факты такого свойства, не говоря уж об их 
понимании международного права как права в трактовке только интересов 
Соединенных Штатов [23]. Они и в ситуации применения химического ору-
жия в Сирии в августе 2013 года усмотрели угрозу именно национальным 
интересам США. То есть в реальности в новом интегрированном мировом 
сообществе бывших суверенными государств наднациональное право если 
и возникает, то в виде гегемонизма отдельно взятой державы, что фактиче-
ски не дает образоваться новому административному праву мирового со-
общества в трактовке А. Б. Зеленцова. Оценка А. Б. Зеленцова, что «Всё это 
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провоцирует дихотомию «традиционное административное право – новое 
административное право» [10, 14] – вряд ли верная.

Закрепление в Конституции РФ принципа приоритета международного 
права перед национальным, правом Российской Федерации, не меняет дела 
не только в силу того, что текст Конституции РФ писали американские со-
ветники. Но и потому что в этом тексте прямо называется наднациональным 
именно международное право, основным субъектом которого являются го-
сударства, как суверены. Другими словами – национальное государство, как 
институт охраны прав человека и защиты прав своих людей, поиска убежища 
против несправедливостей конкурентного мира – не изжило себя. Время для 
всемирного государства постоянно зреет, но вряд ли оно наступило. По край-
ней мере, Конституция РФ, провозгласившая примат международного права 
над национальным правом РФ, –  это всё же документ национального права, 
и его признание указанного качества международного права является собст-
венным волеизъявлением суверенного государства, следовательно, такое су-
веренное государство всегда полномочно изменить данную формулировку 
на любую иную. В силу всё того же суверенитета.

Так что глобализация административного права – удел слабых и выну-
жденных повиноваться. А слабому нигде нет пристанища. И справедливой 
правовой процедуры. Горбачевская глобализация оборачивается сдачей на-
циональных интересов, разгромом одной нации в пользу другой, пересмо-
тром итогов Второй мировой войны и капитуляцией Ельцина. Когда прези-
дент Франции Н. Саркози в 2010 году выселял из страны кочующих цыган, 
объединенная Европа выкрикивала лозунги прекращения дискриминации 
[32], но депортация состоялась.

Вот как осторожно о глобализме пишет М. В. Немытина: «Следует за-
метить, что в современном мире, где не утихает борьба за геополитическое 
влияние, заимствование чужого опыта правового развития, построения пра-
вовой системы и правового регулирования может оказаться не таким уж 
безобидным. В условиях глобализации и международной интеграции лю-
бому государству, с одной стороны, нужно суметь воспользоваться плодами 
правового развития цивилизации, с другой – не растерять ощущение своих 
национальных интересов, сохранить свои правовые традиции. Поэтому в 
современном мире существуют и нарастают, конкурируя между собой, две 
тенденции: одна связана с глобализацией и международной интеграцией, 
соответственно с унификацией правовых порядков, другая – со стремлени-
ем стран к национальной идентичности, к поддержанию своих исторически  
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сложившихся государственных и правовых институтов и особенностей 
правовой системы» [17, 21]. Невозможность механического перенесения 
характеристик одной страны на условия другой страны рельефно описал 
Г. И. Муромцев [16, 17].

Где было ослаблено государство, там права человека всегда были под 
угрозой, ибо государство – и устанавливает нормы права, и их защищает, 
без государства не может быть никаких прав. В современных условиях при-
знавать наличие или даже необходимость наличия международного адми-
нистративного права – есть позиция сдачи национального суверенитета и 
национальных интересов в угоду империалистическому конкуренту. При-
менение, например, Соединенными Штатами Америки военного подавле-
ния деятельности правительства суверенного государства, Сирии, можно 
было бы рассматривать в качестве применения административной власти 
для подавления чужой страны. И такая ситуация нисколько не добавляет 
аргументов в пользу мирового административного права, она просто свиде-
тельствует о кризисе системы международного права, общепризнанно осно-
ванного на консенсусе, добровольном согласии субъектов международного 
права, соглашении вступать или не вступать в отношения с равноправными 
суверенами на политической карте мира.

Может быть в действиях США можно увидеть ростки международно-
го административного права? Его нет. Когда административное право станет 
всемирным, оно перестанет претендовать на определение «международный». 
Поскольку понятие «международный» относится только к отношениям меж-
ду суверенными государствами, а не к любому властному правоотношению с 
участием иностранного элемента в качестве одной из его сторон.

Теория А. Б. Зеленцова появилась в условиях, когда и внутри страны 
авторитет административного права с его правоохранительной функцией 
падает. Поскольку граждане прибегают к самосуду, непосредственному при-
нуждению противной стороны [20, 27], а не надеются на эффективность госу-
дарственной системы административного принуждения к соблюдению норм 
права. То есть отрицают и монополию государства на установление права, и 
монополию государства на суд и применение насилия. Среди примеров иг-
норирования государства можно назвать многочисленные «разборки», под-
меняющие принудительную функцию государства, а иногда при отсутствии 
«политической воли» в стране, бездействии государственных институтов ад-
министрации, частные группировки принимают на себя уже мероприятия 
по наведению территориального порядка в стране [21; 25].
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По аналогии. Известна дискуссия ученых о международном частном 
праве, в которой подвергался критике сам этот термин, когда часть уче-
ных признавала, что международное частное право – это не международ-
ное, не частное, и не право. Другие включали отношения МЧП в предмет 
международного публичного права. Первых ученых условно называли 
«националистами» (Л. А. Лунц, И. С. Перетерский), вторых – международ-
никами (А. М. Ладыженский). «Националисты» доказывали, что каждое 
государство само устанавливает нормы так называемого международного 
частного права и поэтому оно является не международным, а внутриго-
сударственным. «Частноправовой характер его оспаривается на том осно-
вании, что оно не столько регулирует непосредственно правоотношения 
между частными лицами, сколько определяет какие нормы должны при-
менять органы публичной власти. Правовой характер норм международ-
ного частного права отрицается ввиду того, что оно не регулирует непо-
средственно правомочий субъектов правоотношений, не порождает и не 
разграничивает права в субъективном смысле слова, а дает указания, какие 
нормы права такого государства следует применять в каждом отдельном 
случае» [14, 15]. Научная дискуссия имела прямую проекцию на законо-
дательство: в ВАКе принят критерий структурирования отраслей совет-
ского, а теперь и российского права то, что среди юридических наук спе-
циальность 12.00.03 относится к гражданскому и международному част-
ному праву [1], то есть МЧП перемещено в разряд внутригосударствен-
ных институтов права. В то время как в советские времена специальность 
12.00.10 включала как международное право, так и международное частное  
право.

Пределы предмета отрасли права «международное административное 
право» также затронуты суждением А. М. Ладыженского: «Но если стоять на 
точке зрения, которую Л. А. Лунц и И. С. Перетерский проводят в отноше-
нии частного международного права, то перечисленные новые отрасли меж-
дународного права (международное уголовное, международное администра-
тивное, международное финансовое право) нужно считать разветвлениями 
соответственных внутригосударственных отраслей права, причем у каждого 
государства может быть своё международное уголовное, международное ад-
министративное и т. п. право. С этой точки зрения привлечение к ответст-
венности гитлеровских преступников Международным трибуналом будет не 
чем иным, как судом над побежденными врагами по внутренним законам по-
бедителей» [14, 11].
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Проекция этой дискуссии на международное административное пра-
во тоже может привести к методологическому выводу о несостоятельности 
термина международное административное право ввиду смешения сфер ме-
ждународной жизни с внутригосударственным правом. О международном 
административном праве можно также сказать, что это не международное, не 
административное, и не право. Не международное, так как в соответствии с 
существующими сейчас понятиями «международный» означает наличие су-
веренов как основных субъектов этого права, а в предлагаемой теории пред-
полагается, что нормы этого административного права будут обязательными 
для государств наравне с физическими лицами. Уравнение статуса физиче-
ского лица и государства сразу сводит на нет идею, что это право является 
международным. Оно и не административное, так как в данном случае ад-
министрация должно означать специализированный аппарат для принуди-
тельного обеспечения исполнения нормы права. А такого нет. И не право, 
поскольку отсутствует субъект, формулирующий нормы этого права.

Введение федеральным законом от 4 мая 2011 г. № 97-ФЗ в Кодекс РФ 
об административных правонарушениях главы 29.1 «Правовая помощь по 
делам об административных правонарушениях», регулирующей процедуры 
запроса в органы иностранного государства о правовой помощи, не делает 
эти процедуры международными. Это только процедуры в правоотношени-
ях с иностранным элементом, хотя и реализуются властными органами соот-
ветствующего государства. Для превращения их в международные им не хва-
тает качества суверенной воли субъекта права. Впрочем, даже должностное 
лицо действует именем государства, иначе оно не обладает самостоятельной 
властью. Разделяя высказываемое мнение, что управленческие отношения 
претерпевают свою эволюцию, и в рамках ЕврАзЭС и Таможенного союза уже 
созданы наднациональные органы (Евразийская экономическая комиссия, 
Суд ЕврАзЭС), Н. И. Побежимова всё же приходит к убеждению, что «нельзя 
при этом утверждать и из этого делать вывод о том, что изменились, следова-
тельно, само содержание и сущность административного права. В современ-
ной науке административного права ещё не сложилось понимания правовой 
природы ни европейского, ни международного административного права» 
[18, 153]. 

В заключение надо подумать над парадоксальным заключением Е. Т. 
Гайдара: «Есть авторы, которые полагают, что тенденция дальнейшего раз-
вития процесса глобализации неизбежна. Есть те, кто убежден в том, что мир 
стоит на пороге деглобализации. То и другое доказать невозможно» [7, 811]. 
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Однако остается неизменным институт государства, как важнейшей формы 
реализации интересов государственно организованного народа. Для отмира-
ния государства и замены национального административного права между-
народным административном правом некого трансгосударства всё же пока 
время не наступило, суверенитет государственно организованного народа всё 
ещё охраняет особенно малые народы от злоупотребления своими предпола-
гаемыми правами со стороны некоторых империалистических государств.

Да, без деятельности администрации нормы и других отраслей внутри-
государственного права и нормы международного права повисают в воздухе. 
Но вряд ли тем самым создается отрасль права «международное администра-
тивное право», и в мировом государстве административное право не станет 
правом международным, а национальным правом нового мирового объе-
динения. Ибо международное право существует только между суверенами, 
участие в сделках иностранца не делает такую сделку международной, а толь-
ко сделкой с иностранным элементом по национальному праву.
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ЗАКОННУЮ СИЛУ ПОСТАНОВЛЕНИЙ И РЕШЕНИЙ ПО ДЕЛАМ ОБ 

АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ

IMPROVEMENT OF THE PROCEDURE OF RECONSIDERATION 
DECISIONS AND RULINGS ON CASES OF ADMINISTRATIVE OFFENCES 
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В статье рассматриваются проблемы 
соотношения административного судо-
производства, осуществляемого в арби-
тражных судах, с порядком пересмотра 
вступивших в законную силу постанов-
лений и решений по делам об админи-
стративных правонарушениях в Верхов-
ном Суде Российской Федерации. В целях 
обеспечения конституционного положе-
ния о защите прав и свобод человека и гра-
жданина автором предлагается закрепить 
принцип коллегиальности в надзорном 
производстве по делам об административ-
ных правонарушениях. 

Ключевые слова: административное 
судопроизводство, законодательство об ад-
министративных правонарушениях, над-
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The article deals with problems of cor-
relation of administrative court procedure 
in arbitration courts with the procedure of 
reconsideration of rulings and decisions on 
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tered into legal force in the Supreme Court 
of the Russian Federation. In order to ensure 
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Эффективная организация судебной власти является безусловным 
атрибутом современного правового государства. Действенность норматив-
ной правовой основы судебной власти, четкость и последовательность в вы-
боре процессуальных механизмов охраны и защиты прав и законных ин-
тересов частных и публичных субъектов, воплощение в практике демокра-
тических принципов судопроизводства – идеальные составляющие любой 
судебной системы [9, 2-5; 10, 32-39; 13, 2-3].

В Российской Федерации выбор вектора развития судебной власти де-
терминируется базовыми конституционными положениями, определяющи-
ми, что человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Призна-
ние, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязан-
ность государства (статья 2 Конституции Российской Федерации [7]). А пото-
му еще до принятия Федерального закона от 3 декабря 2008 года № 240-ФЗ «О 
внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях», когда порядок пересмотра вступивших в законную силу 
постановлений по делам об административных правонарушениях, решений 
по результатам рассмотрения жалоб, протестов регулировался только лишь 
единственной статьей 30.11 Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях, Конституционный Суд Российской Федерации 
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изложил следующую правовую позицию: «впредь до внесения в Кодекс Рос-
сийской Федерации об административных правонарушениях соответству-
ющих дополнений пределы и основания проверки, полномочия судей суда 
надзорной инстанции, сроки для обжалования (опротестования) вступивше-
го в законную силу судебного акта и порядок рассмотрения жалобы (проте-
ста) в суде надзорной инстанции могут определяться судами общей юрис-
дикции на основании норм главы 36 АПК Российской Федерации, регламен-
тирующей производство по пересмотру судебных актов арбитражных судов 
в порядке надзора, с учетом особенностей разрешаемых вопросов и общих 
принципов судопроизводства» [3]. 

 Таким образом, Конституционный Суд Российской Федерации при-
знал, что арбитражное процессуальное законодательство использовало более 
качественную модель рассмотрения дел об административных правонаруше-
ниях в порядке надзора, содержащую элементы коллегиальности, устанавли-
вающую возможности заинтересованным лицам непосредственного участия 
в процессе разрешения дела, включающую оптимальные процедурные меха-
низмы, что особенно важно в настоящий период, когда правоприменитель-
ная практика убедительно доказывает, что требуются более эффективные 
способы организации надзорного судебного процесса при соблюдении ба-
ланса интересов государства и граждан.

Следует напомнить, что Арбитражный процессуальный кодекс Рос-
сийской Федерации предусматривал отличные от содержащихся в Кодексе 
Российской Федерации об административных правонарушениях правила 
пересмотра дел об административных правонарушениях (В настоящее вре-
мя глава 36 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации 
«Производство по пересмотру судебных актов в порядке надзора» утрати-
ла силу в связи с принятием Федерального закона от 28.06.2014 № 186-ФЗ «О 
внесении изменений в Арбитражный процессуальный кодекс Российской 
Федерации»). В качестве единственной надзорной инстанции по всем кате-
гориям судебных дел являлся Высший Арбитражный Суд Российской Феде-
рации, который на заседании Президиума принимал решения о пересмотре 
вступивших в законную силу судебных решений. «Надзорное производство, 
являясь последним «рычагом» решения возникшего спора в арбитражном 
процессе, несет в себе очень значимую, полезную для общества и государ-
ства функцию рассмотрения дел в порядке надзора путем применения и со-
блюдения принятых законодательством РФ норм и условий осуществления 
предпринимательской и иной хозяйствующей деятельности» [11]. Надзорное  
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производство в арбитражном процессе имело единую для всех категорий су-
дебных дел нормативную правовую основу. Президиум Высшего Арбитраж-
ного Суда Российской Федерации после выступления лица, ходатайствующе-
го о пересмотре судебного акта в порядке надзора, других лиц, участвующих 
в деле и присутствующих в заседании, принимал постановление в закрытом 
совещании. Постановление Президиума Высшего Арбитражного Суда Рос-
сийской Федерации принималось большинством голосов судей [8].

Во исполнение решения Конституционного Суда Российской Федера-
ции, но все же отклонившись от заданного Конституционным Судом Россий-
ской Федерации вектора развития законодательства об административных 
правонарушениях в части пересмотра вступивших в законную силу поста-
новлений и решений по делам об административных правонарушениях, за-
конодатель признал утратившей силу статью 30.11 Кодекса Российской Феде-
рации об административных правонарушениях и дополнил 30 главу Кодекса 
статьями 30.12 - 30.18 [4]. Меж тем в указанных нормах так и не был решен 
вопрос рассмотрения дел коллегиально в судебном заседании. Более того, в 
Верховном Суде Российской Федерации по поручению Председателя Вер-
ховного Суда Российской Федерации или его заместителей пересматривать 
вступившие в законную силу постановление по делу об административном 
правонарушении, решения по результатам рассмотрения жалоб, протестов 
правомочен также судья Верховного Суда Российской Федерации [5].

Разноуровневые модели нормативного правового регулирования адми-
нистративного судопроизводства обусловливали существование качественно 
отличающихся подходов к регламентации процессуальных правил отправле-
ния правосудия по делам об административных правонарушениях, в том чи-
сле в рамках надзорного производства, в системе арбитражных судов и судов 
общей юрисдикции. Е. В. Слепченко справедливо замечает: «…разделение 
норм об административном судопроизводстве между Гражданским процес-
суальным кодексом РФ, Арбитражным процессуальным кодексом РФ и Ко-
дексом об административных правонарушениях РФ научно не обосновано и 
создает проблемы на практике» [12, 51].  

В рамках развития судебной реформы, в целях обеспечения единства 
подходов судов к рассмотрению дел, как в отношении граждан, так и в от-
ношении юридических лиц, с 6 августа 2014 года произошло объединение 
Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации и Верховного Суда Рос-
сийской Федерации [6]. Компетенция Высшего Арбитражного Суда Россий-
ской Федерации по рассмотрению подведомственных ему дел, в том числе и в 
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порядке административного судопроизводства, перешла к Верховному Суду 
Российской Федерации. В настоящее время в соответствии с частью 4.1 статьи 
30.13 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушени-
ях вступившие в законную силу решения арбитражных судов по делу об ад-
министративном правонарушении, решения, принятые ими по результатам 
рассмотрения жалоб, протестов (представлений), пересматриваются Верхов-
ным Судом Российской Федерации, если были исчерпаны все предусмотрен-
ные арбитражным процессуальным законодательством способы их обжало-
вания в арбитражных судах. Рассматривать указанные решения в Верховном 
Суде Российской Федерации правомочны Председатель Верховного Суда 
Российской Федерации, его заместители либо по поручению Председателя 
Верховного Суда Российской Федерации или его заместителей судья Верхов-
ного Суда Российской Федерации. Указанные решения пересматриваются в 
Верховном Суде Российской Федерации в соответствии с правилами, установ-
ленными Кодексом Российской Федерации об административных правона-
рушениях. 

Таким образом, процедура пересмотра вступивших в законную силу 
постановлений и решений по делам об административных правонарушени-
ях, рассмотренных арбитражными судами, коренным образом изменилась, а 
участники производства по делу об административном правонарушении ли-
шились права на устное судебное разбирательство коллегиальным составом 
суда.  Это не согласуется с правовой позицией Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации и указывает на необходимость поиска новых путей со-
вершенствования законодательства, выработки новых процессуальных стан-
дартов, продолжения научной и законотворческой работы в области даль-
нейшего развития законодательства о надзорном производстве по делам об 
административных правонарушениях.

 Существующее единоличное принятие решений по жалобам и проте-
стам на вступившие в законную силу постановления и решения по делам об 
административных правонарушениях не соответствует задачам надзорного 
производства, не способствует в полной мере выполнению общих функций 
пересмотра дела [14, 69-80]. Кроме того, существует вероятность отражения 
субъективного мнения судьи по существу рассматриваемого дела об админи-
стративном правонарушении. 

Реализация принципа коллегиальности позволяет разрешать дело об 
административном правонарушении определенной коллегией судей, учи-
тывать их различные мнения и определять наиболее адекватные правовые 
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механизмы разрешения дел для нижестоящих судов. Именно при таком под-
ходе создается действенный эффект законности, обоснованности и оконча-
тельности судебного акта.

Примечательно, что отрасли уголовно-процессуального и гражданско-
го процессуального законодательства в случае наличия основания для пере-
смотра судебных актов относят разрешение надзорных жалоб, протестов к 
компетенции Президиума Верховного Суда Российской Федерации, допол-
нительно подчеркивая значимость и ответственность надзорной инстанции в 
деле исправления фундаментальных судебных ошибок [1; 2].

 Надзорное производство по делам об административных правонаруше-
ниях также нуждается в схожих процессуальных формах рассмотрения дел. 
Закрепление принципа коллегиальности в надзорном производстве по де-
лам об административных правонарушениях в Верховном Суде Российской 
Федерации будет способствовать: 1) формированию согласованной позиции 
суда надзорной инстанции при разрешении судебных дел; 2) учету мнений 
различных судей по существу дела об административном правонарушении и 
порядку применения норм законодательства об административных правона-
рушениях; 3) повышению авторитета судебной власти и формулируемых ею 
правовых позиций.
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Осуществляется выявление про-
блем реализации административной 
ответственности в области налогов и 
сборов и определение возможных путей 
их разрешения на основе предлагаемых 
автором правовых мер, направленных 
на упорядочение системы администра-
тивных запретов и унификацию при-
менения мер административной ответ-
ственности за правонарушения в обла-
сти налогов и сборов.
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В настоящее время бесспорным является факт, что в течение последних 
трех десятилетий в России произошло интенсивное развитие системы права: 
из административного выделилось финансовое право; в финансовом праве 
сформировались практически самостоятельные подотрасли: бюджетное, на-
логовое, валютное; из гражданского права выделились предпринимательское, 
банковское, коммерческое и другие; из трудового – право социального обес-
печения. Такой интенсивный путь развития, естественно, имеет определен-
ные правовые последствия, к числу которых можно отнести и тот факт, что 
законодательство во вновь появившихся отраслях права опережает развитие 
соответствующих научных концепций (теоретической основы), а определен-
ный разрыв между законодательством и его научной основой отражается на 
качестве и содержании самого законодательства. Кроме того, такой дисбаланс 
лежит в основе появления многочисленных теоретических концепций, имею-
щих достаточно спорный характер.

Таким образом, в условиях трансформировавшейся системы права Рос-
сийской Федерации остро назрела необходимость теоретического осмысле-
ния и формирования правовой базы, направленной на обеспечение экономи-
ческой безопасности и финансовой стабильности государства.

Актуальность данного исследования связана именно с тем, что в на-
стоящее время отсутствуют комплексные исследования, основанные на при-
менении сравнительно-правового метода исследования различных групп  
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общественных отношений, для регулирования которых должен существо-
вать единообразный подход правового регулирования со стороны законо-
дателя. Полагаем, результаты такого комплексного исследования позволят 
выявить проблемы как практического, так и теоретического характера, су-
ществующие в финансовой системе государства, а также законодательной 
базе и определить возможные пути их преодоления для формирования 
стабильной налоговой системы и достижения задач, прописанных в Кон-
цепции долгосрочного социально-экономического развития РФ до 2020 
года.

Указанные вопросы также важны для повседневной деятельности раз-
личных органов государственной власти Российской Федерации, к функци-
ям которых относится контроль и надзор в налоговой системе государства, 
и, соответственно, выявление и пресечение противоправных деяний, а также 
для судебных органов дающих последующую оценку правомерности право-
применительной деятельности.

Настоящая работа направлена на разграничение налоговых и админи-
стративных правонарушений, совершаемых в области налогов и сборов и 
являющихся основанием для наступления административной ответственно-
сти. Прикладной целью работы, в свою очередь, является выявление проблем 
реализации административной ответственности в области налогов и сборов 
и определение возможных путей их разрешения на основе предлагаемых в 
настоящем исследовании правовых мер, направленных на упорядочение си-
стемы административных запретов и унификацию применения мер админи-
стративной ответственности за правонарушения в исследуемой сфере. Про-
блема есть, и она остается не решенной.

Общеизвестно, правовой основой деятельности государственных ад-
министраций в области налогов и сборов, становым хребтом правоприме-
нения в исследуемой сфере являются Налоговый кодекс Российской Феде-
рации (далее – НК РФ) и Кодекс Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях (далее – КоАП РФ). Представляется целесообразным 
рассмотрение некоторых вопросов, касающихся выявления роли и значения 
этих фундаментальных законов, регулирующих правоотношения в рассма-
триваемой нами сфере.

Общеизвестно, что Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях разрабатывался на протяжении двух созывов 
Государственной Думы Федерального Собрания, почти восемь лет. Умест-
но отметить, что ныне действующий Кодекс Российской Федерации об  
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административных правонарушений (далее – КоАП РФ) ориентирован на 
защиту конституционных прав и свобод человека и гражданина, собствен-
ности независимо от ее организационных форм, условий нормальной жиз-
недеятельности россиян. Роль данного кодифицированного закона труд-
но переоценить.

Во-первых, он берет под правовую защиту широчайший круг обществен-
ных отношений – это права и свободы человека и гражданина, собственность, 
общественная безопасность, экономические интересы физических и юриди-
ческих лиц.

Во-вторых, Кодекс Российской Федерации об административных право-
нарушений адресован практически всем гражданам, должностным лицам и 
индивидуальным предпринимателям, организациям, правомерное поведе-
ние которых связывается соблюдением установленных в кодексе запретов.

В-третьих, КоАП РФ определяет рамки законной деятельности государ-
ственных органов и их должностных лиц по применению норм администра-
тивной ответственности, а также демократическую процедуру рассмотрения 
дел об административных правонарушениях [1, 5].

В 2012 г. научная общественность подводила итоги десятилетнего срока 
действия КоАП РФ. Этот период становления российской государственности, 
вставшей на путь построения правового демократического государства, от-
личался высокой интенсивностью развития во всех сферах государственного 
администрирования, при этом динамизм совершенствования КоАП РФ был 
несомненно связан с ускоренным развитием современных общественных от-
ношений. Следует обратить внимание на тот факт, что если в 2002 году было 
принято всего 5 федеральных законов о внесении изменений в Кодекс, в 2003 
году – 8, в 2004 году – 11, в 2005 году – 18, а в 2006 году их число уже составило 
28 федеральных законов. До 2010 года число законов, которыми вносились 
изменения в КоАП РФ, колебалось в пределах от 17 до 25. Однако 2010 и 2011 
годы преподнесли правоведам сюрпризы в виде 46 и 48 принятых законода-
тельных поправок в КоАП РФ. За 2012 год было принято 37 законов, внесших 
изменение в главный административно-деликтный закон страны. При этом, 
как справедливо отмечает профессор А. П. Шергин «возникает важная для за-
конодателя и правоприменителей проблема стабильности законодательства 
об административной ответственности» [4, 83-84]. 

Таким образом, если говорить о динамике изменений за 10 лет, то за это 
время было принято около 250 федеральных законов, а на сегодняшний день 
их количество перевалило за 350. 



А
на

ли
з 

со
вр

ем
ен

но
го

 с
ос

то
ян

ия
 и

 п
ро

бл
ем

ы
 р

еа
ли

за
ци

и 
ад

м
ин

ис
тр

ат
ив

но
й 

от
ве

тс
тв

ен
но

ст
и 

за
 п

ра
во

на
ру

ш
ен

ия
 в

 о
бл

ас
ти

 н
ал

ог
ов

 и
 с

бо
ро

в

58

Как свидетельствует официальная статистика, административные пра-
вонарушения были и остаются наиболее распространенными видами проти-
воправного поведения. По официальным данным МВД России только в 2013 
году  выявлено 68,4 млн. административных правонарушений, из них более 
половины (51,3%; 2012 г.: 44 %) [6] зафиксировано с применением специаль-
ных технических средств фотосъемки и видеозаписи, работающих в автома-
тическом режиме. 

Таким образом, масштабы административной деликтности, разнообра-
зие форм ее проявлений, причиняемый вред предопределяют необходимость 
противодействия административным правонарушениям, снижения порога 
их опасности для защищаемых законом интересов. При таком подходе суще-
ствуют объективные причины существенной корректировки доктрины адми-
нистративного права с учетом особенностей современного развития нашего 
государства.

В этих целях государство совершенствует законодательство об админи-
стративной ответственности. В настоящее время поставлена задача, на основе 
новых реалий, а также анализа применения действующего КоАП РФ осуще-
ствить третью кодификацию административно-деликтного законодательст-
ва. Новая кодификация административного законодательства, проводимая 
экспертной группой комитета по конституционному  законодательству и го-
сударственному строительству Государственной Думы Федерального Собра-
ния РФ в настоящее время, является существенной вехой в развитии теории 
административно-деликтного права. Реализация этой задачи предполагает 
изучение и анализ проблем правового регулирования административной 
ответственности, отраслевой идентификации административно-деликтных 
норм, роли административно-правовых запретов в современной российской 
правовой системе и др. 

В этой связи представляется целесообразным обратить внимание на не-
которые концептуальные проблемы, связанные с новой кодификацией адми-
нистративно-деликтного законодательства.

В правовой доктрине уже относительно давно сложилось и подтвер-
дило свою состоятельность положение о том, что деликтные нормы права, 
содержащие помимо правовых запретов и нормы ответственности за их на-
рушение т. е. санкции, сконцентрированы в едином кодифицированном за-
коне (например: Уголовный кодекс, Гражданский и иные кодифицирован-
ные законы). В тоже время процессуальный порядок привлечения к ответст-
венности либо судебного разбирательства прописан в специализированном  
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кодексе (в частности уголовном процессуальном УПК РФ, гражданском про-
цессуальном ГПК РФ и иных). Так в действующем КоАП РФ материальные  
нормы административной ответственности прописаны в 1 и 2 разделах ко-
декса, органы, уполномоченные рассматривать дела об административных 
правонарушениях, порядок производства по данной категории дел, а также 
исполнение постановлений по делам об административных правонаруше-
ниях прописаны в разделах 3-5 того же кодифицированного закона.

Таким образом, предложения ряда ученых о разграничении админи-
стративно-деликтного права и административно-юрисдикционного процес-
са предполагают целесообразность раздельной кодификации материальных 
и процессуальных норм об административной ответственности. Следует со-
гласиться с позицией А. П. Шергина, «что разработка проблем администра-
тивной ответственности должна основываться на теоретической концепции 
административно-деликтного права и признании административно-юрис-
дикционного процесса как самостоятельного вида юридического процесса» 
[5, 89-90]. 

Совместная кодификация материальных и процессуальных норм об ад-
министративной ответственности в одном нормативном акте, как это сделано 
в КоАП РФ, не самый оптимальный вариант организации нормативной ее 
основы [2, 37]. Одной из первоочередных задач, по нашему мнению, долж-
на стать разработка двух самостоятельных кодифицированных законов Рос-
сийской Федерации: Административно-деликтного кодекса, регулирующе-
го материальные отношения данного вида юридической ответственности и 
Процессуально-исполнительного кодекса по административно-деликтным 
делам, регулирующего процессуальные отношения реализации администра-
тивной ответственности. Данная идея не только нашла поддержку в научной 
литературе, но и реализована в авторских проектах названных кодексов Ре-
спублики Казахстан, в принятии Процессуально-исполнительного кодекса 
Республики Беларусь об административных правонарушениях, а также в за-
конодательстве других государств.

Здесь следует отметить, что в правовом статусе субъектов правоотноше-
ний следует выделять такие составляющие его элементы как права, обязан-
ности и ответственность. Применительно к рассматриваемой нами проблема-
тике, следует особо отметить такой элемент его, как обязанность уплачивать 
законно установленные налоги и сборы, вытекающую из статьи 57 Конститу-
ции Российской Федерации и пункта 1 статьи 3 Налогового кодекса Россий-
ской Федерации.
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За неисполнение обязанности, разумеется, предусматривается юриди-
ческая ответственность. В теории государства и права под юридической от-
ветственностью понимается обязанность правонарушителя претерпеть по-
следствия негативного характера, предусмотренные санкцией за нарушение 
нормы права. При таком подходе, в правовой доктрине выделяют пять основ-
ных видов юридической ответственности: уголовно-правовую, администра-
тивно-правовую, гражданско-правовую, дисциплинарную и материальную 
ответственность. Таким образом, лицо, совершившее нарушение нормы на-
логового права может быть подвергнуто наказанию только в соответствии с 
этими видами юридической ответственности. 

На наш взгляд, представляет несомненный интерес, как для теории, так 
и практики правоприменения, проведение сравнительно-правового анализа 
различных видов юридической ответственности за нарушение норм налого-
вого права, предусмотренных Кодексом Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях, Налоговым кодексом, а в некоторых случаях и 
Уголовным кодексом Российской Федерации. Интерес обусловлен схожестью 
составов данных правонарушений.

На основе изучения нормативных правовых актов, а также анализа 
иных источников права в исследуемой сфере, следует констатировать отсут-
ствие легального определения понятия административной ответственно-
сти, в том числе и в Кодексе Российской Федерации об административных 
правонарушениях также как и понятия налоговой ответственности в Нало-
говом кодексе Российской Федерации. Однако в этих кодифицированных 
актах дается трактовка понятия соответствующих правонарушений. Так, 
согласно статье 2.1. соответствующего кодекса «административным право-
нарушением признается противоправное, виновное действие (бездействие) 
физического или юридического лица, за которое Кодексом или законами 
субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях 
установлена административная ответственность». В соответствии со статьей 
106 Налогового кодекса, «налоговым правонарушением признается винов-
но совершенное противоправное (в нарушение законодательства о налогах 
и сборах) деяние (действие или бездействие) налогоплательщика, налогово-
го агента и иных лиц, за которое настоящим Кодексом установлена ответст-
венность».

Таким образом, исходя из анализа содержания данных понятий, следу-
ет, что такие признаки как противоправность, виновность и наказуемость яв-
ляются общими для обоих составов правонарушений. Казалось бы, различие 



А
на

ли
з 

со
вр

ем
ен

но
го

 с
ос

то
ян

ия
 и

 п
ро

бл
ем

ы
 р

еа
ли

за
ци

и 
ад

м
ин

ис
тр

ат
ив

но
й 

от
ве

тс
тв

ен
но

ст
и 

за
 п

ра
во

на
ру

ш
ен

ия
 в

 о
бл

ас
ти

 н
ал

ог
ов

 и
 с

бо
ро

в

61

кроется в субъекте правонарушения. В первом случае субъектом правонару-
шения являются физические и юридические лица, а во втором случае: нало-
гоплательщики, налоговые агенты и иные лица, для которых Налоговым ко-
дексом установлена ответственность. Однако статья 107 Налогового кодекса 
России закрепляет положения о том, что ответственность за данные правона-
рушения также несут физические и юридические лица. Главное различие за-
ключается в процессуальном порядке привлечения к ответственности. В слу-
чае с административным правонарушением производство ведется согласно 
главам 24-30 Кодекса Российской Федерации об административных правона-
рушениях, в случае с налоговым правонарушением производство осуществ-
ляется в порядке, установленном главами 14 и 15 Налогового кодекса Россий-
ской Федерации.

В любом случае в процессе привлечения к ответственности необходи-
мо иметь ввиду примечание к статье 15.3 Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях: «административная ответственность, 
установленная в отношении должностных лиц в настоящей статье, статьях 
15.4-15.9, 15.11 Кодекса, применяется к лицам, указанным в статье 2.4 Кодекса, 
за исключением граждан, осуществляющих предпринимательскую деятель-
ность без образования юридического лица». То есть, к административной от-
ветственности привлекаются должностные лица организаций. Однако здесь 
не стоит забывать, что одной из существенных новаций КоАП РФ явилась 
административная ответственность и юридического лица, что существенно 
отличает от ранее действующего кодекса РСФСР об административных пра-
вонарушениях. Однако законодатель оставил ее без внимания в сфере нало-
говых правоотношений.

Следует отметить, что Налоговый кодекс Российской Федерации до на-
стоящего времени содержит 9 составов административных правонарушений 
(ст. 116, 119, 120, 126, 128, 129. 132-134), за совершение которых, согласно п. 3 
и 4 ст. 108 предусмотрена и наступает административная ответственность. 
Более подробно аргументация заявленного тезиса нами будет приведена в 
дальнейшем исследовании.

Также здесь уместно отметить, что в настоящее время также существует 
проблема, которая заключается в том, что в ст. 128 и 129 НК РФ прописаны 
самостоятельные составы деликтов, предусматривающие ответственность, в 
первом случае – свидетеля за неявку либо уклонение от явки без уважитель-
ных причин лица, вызываемого по делу о налоговом правонарушении в каче-
стве свидетеля, во втором – в отказе эксперта, переводчика или специалиста 
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от участия в проведении налоговой проверки, либо дача заведомо ложного 
заключения или осуществление заведомо ложного перевода. 

Сравнительный анализ правовых предписаний, содержащихся в ста-
тьях 90 ч. 1 НК РФ и 25.6 КоАП РФ, показывает, что трактовка понятия «сви-
детель», содержащаяся в КоАП РФ, предполагает расширительное смысловое 
толкование указанного термина, так как любое правоприменительное про-
изводство ориентировано на рассмотрение конкретных юридических дел и 
принятия решений по ним. Следовательно, указанное понятие применимо, в 
том числе и по делам, возникающим из налоговых правоотношений. Положе-
ния статьи 129 НК РФ (отказ эксперта, переводчика или специалиста от уча-
стия в проведении налоговой проверки, дача заведомо ложного заключения 
или осуществление заведомо ложного перевода), по сути, дублируют положе-
ния статьи 17.9. КоАП РФ (заведомо ложные показание свидетеля, пояснение 
специалиста, заключение эксперта или заведомо неправильный перевод) в 
части привлечения к ответственности эксперта. Таким образом, данные со-
ставы правонарушений, на наш взгляд, также целесообразно исключить из 
Налогового кодекса РФ [3, 14-20].

Следует обратить внимание, что если при принятии КоАП РФ из тек-
ста Таможенного кодекса РФ соответствующие нормы были изъяты и объ-
единены в отдельную главу КоАП с распространением на регулирование 
данных отношений общего процессуального порядка (глава 16 КоАП РФ), 
то обособленное регулирование в сфере налоговых отношений осуществля-
ется до сего времени. Более того, целый ряд материальных и процессуаль-
ных норм КоАП РФ и НК РФ дублируют друг друга, что вносит путаницу 
в правоприменение, дезориентирует граждан и юридических лиц, являю-
щихся налогоплательщиками, и влечет за собой еще массу негативных по-
следствий.

В связи с чем, у правоприменителей возникают проблемы в правовой 
квалификации правонарушений выявленных в области налогов и сборов и 
соответственно в привлечении правонарушителей к ответственности: либо 
согласно НК РФ – к налоговой, либо на основании КоАП РФ – к администра-
тивной, либо в отдельных случаях и к уголовной, на основании УК РФ. Для 
решения этих, и многих других проблем правового регулирования регламен-
тации привлечения к ответственности за правонарушения в области налогов 
и сборов, представляется первоочередной задачей выявление правовой при-
роды правонарушений в исследуемой сфере. Данные аспекты нами будут 
рассмотрены далее на страницах настоящего исследования.
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Для обеспечения репрезентативности исследования и достоверности 
сформулированных автором предложений и рекомендаций как теоретиче-
ского, так и прикладного характера был изучен опыт правоприменительной 
деятельности за 2011-2013 г. Федеральной налоговой службы Российской Фе-
дерации, УФМС по г. Москве, УФМС по Московской области по привлечению 
к ответственности за правонарушения в области налогов и сборов, а также 
практика досудебного урегулирования споров как на стадии рассмотрения 
материалов проверки, так и на стадии рассмотрения жалоб (обращений и  за-
явлений) налогоплательщиков.

Обратимся лишь к правоприменительной деятельности УФМС по Мо-
сковской области.

В таблице № 1 приведена обобщенная информация о правопримени-
тельной деятельности УФНС по Московской обл. по привлечению к ответст-
венности на основании НК РФ и КоАП РФ за 2011-2014 г.

Норма НК РФ Аналогичная норма 
КоАП РФ

Привлечение 
к налоговой 

ответственно-
сти

Привлечение 
к админи-

стративной 
ответствен-

ности

Процентное 
соотноше-
ние при-

мененных 
норм НК 

РФ и норм 
КоАП РФ

Нарушение налогопла-
тельщиком установлен-
ного срока подачи заяв-
ления о постановке на 
учет в налоговом органе 
(п.1 ст. 116 НК РФ)

Нарушение установлен-
ного срока подачи заяв-
ления о постановке на 
учет в налоговом органе 
(ч.1 ст. 15.3 КоАП РФ) 607 524 92,22%

Непредставление в уста-
новленный срок налого-
плательщиком (платель-
щиком сбора, налоговым 
агентом) в налоговые ор-
ганы документов и (или) 
иных сведений (п.1 ст. 
126 НК РФ)

Непредставление в 
установленный законо-
дательством о налогах и 
сборах срок либо отказ 
от представления в на-
логовые органы, доку-
ментов, необходимых 
для осуществления на-
логового контроля (ч.1 
ст. 15.6 КоАП) 50823 11918 16.79%

Непредставление в 
установленный законо-
дательством о налогах и 
сборах срок налоговой 
декларации в налоговый 
орган по месту учета 
(п.1 ст. 119 НК РФ)

Нарушение установлен-
ных законодательством 
о налогах и сборах 
сроков представления 
налоговой декларации в 
налоговый орган по ме-
сту учета (ст. 15.5 КоАП 
РФ) 115280 17848 19.55%

Таблица 1



А
на

ли
з 

со
вр

ем
ен

но
го

 с
ос

то
ян

ия
 и

 п
ро

бл
ем

ы
 р

еа
ли

за
ци

и 
ад

м
ин

ис
тр

ат
ив

но
й 

от
ве

тс
тв

ен
но

ст
и 

за
 п

ра
во

на
ру

ш
ен

ия
 в

 о
бл

ас
ти

 н
ал

ог
ов

 и
 с

бо
ро

в

64

Грубое нарушение пра-
вил учета доходов и 
(или) расходов и (или) 
объектов налогообложе-
ния (п.1 ст. 120 НК РФ)

Грубое нарушение пра-
вил ведения бухгалтер-
ского учета и представ-
ления бухгалтерской 
отчетности, а равно по-
рядка и сроков хранения 
учетных документов (ст. 
15.11 КоАП РФ 118 162 118.88%

 Нарушение налогопла-
тельщиком установлен-
ного настоящим Кодек-
сом срока представления 
в налоговый орган 
информации об откры-
тии или закрытии ему 
счета в каком-либо банке 
(пункт 1 ст. 118 НКРФ) 
(утратил силу, Федераль-
ный закон от 02.04.2014 
№ 52-ФЗ)

Нарушение установлен-
ного срока представле-
ния в налоговый орган 
информации об откры-
тии или о закрытии 
счета в банке или иной 
кредитной организации 
(ст.15.4 КоАП РФ)

6679 727 5.27%

                        ИТОГО: 2011-2014 г.        173473            31178            17,97%

На основе анализа правоприменительной деятельности УФНС по Мо-
сковской обл. по привлечению к ответственности в соответствии с НК РФ и 
КоАП РФ за 2011-2014 г. установлено, что наибольшее количество правона-
рушений – 115280 совершается за непредставление в установленный законо-
дательством о налогах и сборах срок налоговой декларации в налоговый ор-
ган по месту учета (п. 1 ст. 119 НК РФ), соответственно к административной 
ответственности за нарушение установленных законодательством о налогах 
и сборах сроков представления налоговой декларации в налоговый орган по 
месту учета (ст. 15.5 КоАП РФ) привлечено 17848 должностных лиц. Также, 
на основании п. 1 ст. 126 НК РФ – непредставление в установленный срок 
налогоплательщиком (плательщиком сбора, налоговым агентом) в налоговые 
органы документов и (или) иных сведений привлечено к ответственности 
50823 правонарушителя, в тоже время за практически аналогичное правона-
рушение – непредставление в установленный законодательством о налогах 
и сборах срок либо отказ от представления в налоговые органы, документов, 
необходимых для осуществления налогового контроля (ч. 1 ст. 15.6 КоАП) 
привлечено всего 11918 правонарушителя.

Причины неприменения норм КоАП РФ на наш взгляд, заключаются, 
прежде всего, в малом сроке давности привлечения к ответственности ст. 4.5. 
КоАП РФ. Постановление по делу об административном правонарушении не 

Продолжение таблицы 1
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может быть вынесено по истечении двух месяцев (по делу об административ-
ном правонарушении, рассматриваемому судьей, – по истечении трех меся-
цев) со дня совершения административного правонарушения, за нарушение 
законодательства Российской Федерации, в том числе в области налогов и 
сборов. Также следует отметить меньший по продолжительности срок взы-
скания и более сложную процедуру осуществления взыскания, т. к. постанов-
ление выносится судом. 

Процедура привлечения должностных лиц по ст. 15.4 КоАП РФ связана 
с ограничением сроков оформления протоколов, а также не возможностью 
вручения должностному лицу лично уведомления о необходимости явки для 
составления протокола. Уведомления, отправленные по почте в адрес про-
живания руководителей, возвращаются в связи с отсутствием адресата. Со-
ответственно имеет место неявка должностного лица организации для  со-
ставления протокола об административном правонарушении. Имеет место и 
ряд других причин и условий, на которых более подробно мы остановимся в 
дальнейшем.

Несмотря на то, что нормы налогового и административного законода-
тельства практически дублируют друг друга, однако разграничение составов 
производится по субъекту правонарушения, т. е. если правонарушение со-
вершило должностное лицо предприятия либо организации, то правонару-
шители привлекаются к административной ответственности на основании 
КоАП РФ, в остальных случаях соответственно к налоговой, согласно НК РФ. 

Таким образом, существует настоятельная потребность в обобщении и 
анализе современного состояния правового регулирования в области нало-
гов и сборов с целью упорядочения правоотношений, возникающих в данной 
сфере, а также унификации привлечения к ответственности за правонару-
шения.

На основании изложенного представляется целесообразным сделать не-
которые умозаключения.

Анализ современного состояния, а также рассмотрение некоторых про-
блем реализации административной ответственности за правонарушения в 
области налогов и сборов позволяет констатировать, что система юридиче-
ской ответственности в области налогов и сборов, сложившаяся в отечествен-
ном законодательстве к настоящему периоду времени, не является логичной 
и целостной. Прежде всего, остается полемичным вопрос о юридической при-
роде налоговой ответственности, присутствуют дублирующие друг друга си-
стемы юридических санкций.
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В настоящее время сложилась парадоксальная ситуация, когда за одно 
и тоже правонарушение в налоговой сфере действующим законодательством 
предусмотрено несколько видов ответственности – административная либо 
налоговая, а в некоторых случаях и уголовная ответственность.
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В статье анализируются норма-
тивные правовые акты и другие офи-
циальные документы, регулирующие 
управление рисками в менеджменте и 
в системе государственного управле-
ния, обосновывается необходимость 
принятия единого нормативного акта, 
регулирующего научно обоснованное 
управление правовыми рисками в си-
стеме публичного управления.

Ключевые слова: риск, управле-
ние риском, правовые риски, менед-
жмент, государственное управление, 
оценка риска, минимизация риска, 
управленческий процесс. 
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Российское законодательство уверенно движется в сторону внедрения 
механизма правовых средств минимизации рисков в системе управления. 
Следует отметить опережающее развитие правового регулирования рисков в 
системе корпоративного управления. При этом более ранними нормативны-
ми актами затрагивались вопросы управления рисками в институте техниче-
ского регулирования. 

Впервые законодательное определение риска представлено в Федераль-
ном законе от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании»: 
«риск – это вероятность причинения вреда жизни или здоровью граждан, 
имуществу физических или юридических лиц, государственному или муни-
ципальному имуществу, окружающей среде, жизни или здоровью животных 
и растений с учетом тяжести этого вреда» [2]. Н. А. Агешкина и В. Ю. Коржов 
правильно указывают на неразрывное единство понятий «риск» и «безопа-
сность». Комментаторы данного закона подчеркивают, что «даже после при-
нятия всех мер безопасности некоторый риск, именуемый, как правило, оста-
точный, всегда будет присутствовать. Такой риск рассматривается как допу-
стимый… в конкретной стране и в конкретное время» [15]. С учетом степени 
риска причинения вреда в технических регламентах должны устанавливать-
ся минимально необходимые требования, обеспечивающие перечисленные в 
ст. 7 закона виды безопасности [2].

Для сравнительно-правового анализа регулирования управления риска-
ми в корпоративном управлении важно учитывать, что национальные стан-
дарты и предварительные национальные стандарты в отличие от технических  
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регламентов применяются на добровольной основе и подтверждаются знаком 
соответствия национальному стандарту [2].

Многие нормы национальных стандартов менеджмента рисков могут 
найти свое воплощение и для правового регулирования минимизации ри-
сков в системе публичного управления.

Представляется важным принятая в Национальном стандарте «ГОСТ Р 
51897-2011/Руководство ИСО 73:2009. Национальный стандарт Российской 
Федерации. Менеджмент риска. Термины и определения» терминология: 
«Риск: следствие влияния неопределенности на достижение поставленных 
целей». При этом под следствием влияния неопределенности понимается от-
клонение от ожидаемого результата или события (позитивное и/или нега-
тивное). Риск часто представляют в виде последствий возможного события и 
соответствующей вероятности [14]. В цитируемом стандарте даны определе-
ния, относящиеся к менеджменту риска (менеджмент риска, структура ме-
неджмента риска, политика в области менеджмента риска, план менеджмен-
та риска) и относящиеся к процессу менеджмента риска, в том числе относя-
щиеся к оценке риска. 

В Российской Федерации разработан и действует другой важный до-
кумент: «ГОСТ Р 52806-2007. Менеджмент рисков проектов. Общие положе-
ния» [13]. В соответствии с Приказом Ростехрегулирования от 27.12.2007 г.  
N 422-ст данный документ введен в действие для добровольного применения  
с 1 января 2010 года. В нем изложен алгоритм принятия решений в области 
управления рисками в перспективном (временном) и структурном (организа-
ционном) плане. В перспективном плане принятие решений в области менед-
жмента рисков происходит на трех уровнях – стратегическом, тактическом и 
рабочем. В структурном плане принятие решений может рассматриваться на 
уровнях коммерческой деятельности (бизнес-уровень), проекта и подпроек-
та. Эти уровни, как правило, соответствуют принятию долгосрочных, сред-
несрочных и краткосрочных решений.

В отличие от корпоративного управления вопросы минимизации рисков 
в системе публичного управления в меньшей степени урегулированы. Хотя в 
«Концепции административной реформы и плане мероприятий по прове-
дению административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 
годах» была четко определена необходимость внедрения в органах исполни-
тельной власти и подведомственных им учреждениях системы регулярной 
оценки рисков. Лишь к настоящему моменту правовые средства по управ-
лению рисками в системе государственного и муниципального управления 
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начинают приобретать нормативно-правовые очертания. Недавно принятый 
Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом планиро-
вании в Российской Федерации» содержит в статье 3 понятийный аппарат, 
позволяющий оценивать и управлять рисками [4]. Так, под стратегическим 
прогнозом Российской Федерации понимается «документ стратегического 
планирования, содержащий систему научно обоснованных представлений о 
стратегических рисках социально-экономического развития и об угрозах на-
циональной безопасности Российской Федерации». Он разрабатывается по 
поручению Президента Российской Федерации на двенадцать и более лет 
Правительством Российской Федерации с учетом данных, представляемых 
федеральными органами исполнительной власти, органами исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации и Российской академией наук. 
Корректировка стратегического прогноза Российской Федерации осуществ-
ляется каждые шесть лет. Стратегический прогноз Российской Федерации 
содержит:

1) оценку рисков социально-экономического развития и угроз нацио-
нальной безопасности Российской Федерации;

2) поэтапные прогнозные оценки вероятного состояния социально-эко-
номического потенциала и национальной безопасности Российской Федера-
ции;

3) оптимальный сценарий преодоления рисков и угроз с учетом реше-
ния задач национальной безопасности Российской Федерации;

4) оценку конкурентных позиций Российской Федерации в мировом со-
обществе;

5) иные положения по решению Президента Российской Федерации 
или Правительства Российской Федерации [4].

Как представляется, управление рисками, в том числе правовыми риска-
ми, должно проводиться не только на всех стадиях публичного управления, 
но и на соответствующих уровнях управления (как по субъектному составу, 
так и по административно-территориальному принципу). 

Наиболее важной составляющей выявления, анализа, оценки, прогно-
зирования и минимизации (предотвращения) правовых рисков является эк-
спертная оценка, прогнозирование возможных рисков и угроз на этапе пра-
вотворчества, их выявление при проведении экспертизы проектов законов и 
подзаконных нормативных правовых актов [7; 9], в том числе с помощью об-
щественного обсуждения [5]. В настоящее время имеется несколько различных 
экспертиз, используемых в правотворческой деятельности органов публичного  
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управления. Так, имеется экспертиза Минюста России на соответствие вы-
шестоящему законодательству, антикоррупционная экспертиза [3; 6], есть 
методики по процедуре оценки регулирующего воздействия (ОРВ) проектов 
нормативных правовых актов, по которым проводит экспертизу Минэконо-
мразвития России [10; 11]. Ведомства выявляют, в том числе и риски. Весьма 
полезен для анализа управления рисками Приказ Минэкономразвития Рос-
сии от 26 марта 2014 г. № 159 «Об утверждении Методических рекомендаций 
по организации и проведению процедуры оценки регулирующего воздей-
ствия проектов нормативных правовых актов субъектов Российской Федера-
ции и экспертизы нормативных правовых актов субъектов Российской Феде-
рации». Анализируемый документ фактически дублирует Методику оценки 
регулирующего воздействия, содержащуюся в приложении к приказу Ми-
нэкономразвития России от 27 мая 2013 № 290, регламентирует проведение 
экспертных оценок на уровне субъектов Российской Федерации. В п. 7.8 ана-
лизируемого документа приведены рекомендации по составлению раздела 
сводного отчета «Оценка рисков неблагоприятных последствий применения 
предлагаемого правового регулирования». Данный пункт содержит перечень 
рисков решения выявленной проблемы предложенным способом правового 
регулирования. По каждому выявленному риску должна проводиться оценка 
вероятности наступления неблагоприятных последствий.

Минэкономразвития России разработала данные Методические реко-
мендации в соответствии с требованиями пункта 3 статьи 26.3-3 Федерально-
го закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов государст-
венной власти субъектов Российской Федерации» [1] и предлагает алгоритм 
выявления и оценки рисков на уровне субъектов Российской Федерации. На 
наш взгляд, необходима комплексная единая методика оценки рисков, вклю-
чая правовые, как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Рос-
сийской Федерации, и в первую очередь, это касается проектов федеральных 
законов и законов субъектов РФ.

В Российской Федерации в настоящее время существует несколько эк-
спертиз на федеральном уровне правотворческой деятельности, включающие 
не только законотворческую деятельность, но и подзаконное ведомственное 
нормотворчество [16]. Достаточно этого или нет? По какому пути идти? Мо-
жет быть делать единую экспертную оценку, потому что различные ведом-
ства, осуществляя экспертные оценки рисков в системе публичного управ-
ления, преследуют разные цели и, в результате, получить единое решение, 
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например, по принятию подзаконного нормативного правового акта пробле-
матично. Масштабы большие, а результат сложно прогнозировать. Есть ли 
необходимость сведения экспертиз в одну комплексную, в том числе с при-
влечением гражданского общества для мониторинга правоприменения (об-
мена информацией и общественного обсуждения)?

Для установления ситуации необходимости правового регулирования 
в различных сферах публичного управления значительную роль играет по-
литическая воля Президента Российской Федерации. Примечательно, что 
Федеральным законом «О стратегическом планировании в Российской Феде-
рации» ежегодное послание Президента Российской Федерации Федераль-
ному Собранию Российской Федерации относится к документам стратегиче-
ского планирования, разрабатываемым на федеральном уровне [4]. Статьёй 
13 упомянутого закона предусмотрено общественное обсуждение проектов 
документов стратегического планирования. Будет ли эта норма касаться по-
сланий Президента Российской Федерации или нет, закон четкого ответа не 
дает.

Необходим научно обоснованный переход на консолидированное пла-
нирование правотворческой деятельности. Определенные предпосылки для 
перехода к такому планированию созданы. Так, Институтом законодательст-
ва и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федера-
ции ежегодно разрабатываются очень важные стратегические документы – 
Концепции развития российского законодательства, в которых присутствует 
системный, программный подход к законотворчеству, увязывающий тенден-
ции развития базовых, комплексных и процессуально-обеспечивающих отра-
слей [17].

Нужна единая универсальная методика выявления, прогнозирования и 
минимизации рисков на стадии правотворчества, необходим федеральный 
закон «О нормативных правовых актах» [12], в который следует включить 
нормы по оценке рисков. 

Правовыми средствами минимизации рисков в публичном управлении 
на стадии правоприменения является правовой эксперимент (апробация за-
кона или подзаконного акта на определенной территории и в случае поло-
жительного результата по достижению целей его внедрение на всей терри-
тории), мониторинг правоприменительной практики, включающий стати-
стическую и аналитическую информацию по оказанию публичных услуг и 
выполнению государственных функций, в том числе контрольно-надзорных 
функций.
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К примеру, Постановлением Правительства РФ от 19 августа 2011 г. № 
694 утверждена Методика осуществления мониторинга правоприменения в 
Российской Федерации, позволяющая последовательно выявлять правовые 
риски и способствовать их минимизации и предотвращению в правоприме-
нительной и интерпретационной деятельности [8]. 

Благодаря мониторингу правоприменения, возможно провести оценку 
правовых рисков, на основе которой откорректировать (предложить новую 
редакцию или изменить) нормативный правовой акт и тем самым способст-
вовать достижению конечных целей публичного управления.

Наиболее полно разработаны методики по предотвращению коррупци-
онных рисков [8].

Приведенный в статье сравнительно-правовой анализ имеющихся в 
Российской Федерации норм, регулирующих управление рисками,  нагляд-
но продемонстрировал несистемность и недостаточность правового регули-
рования управления рисками, включая правовые риски, в системе публично-
го управления. 

Целесообразно в дальнейших исследованиях поставить вопрос о право-
вой корректировке нормативных правовых актов как способе минимизации 
и устранения правовых факторов, способствующих возникновению рисков. 
К их числу следует отнести правовые пробелы, правовые коллизии и несо-
вершенство конструкций правовых предписаний. Правовая корректировка 
осуществляется посредством внесения изменений и дополнений в действую-
щие нормативные правовые акты; правовой корреляции, заключающейся во 
введение в действующие нормативные акты отсылочных норм, позволяющих 
соотнести санкции правовых норм, содержащихся в дублирующих составах 
кодифицированных нормативных актов и, наконец, посредством интерпре-
тационной корректировки, примером которой выступают судебные реше-
ния и, в первую очередь, постановления Конституционного Суда Российской 
Федерации. 

Правовые средства минимизации рисков в публичном управлении бу-
дут способствовать устойчивому развитию России в современном глобальном 
изменяющемся мире.
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В статье проводится теоретиче-
ское исследование контрольно-надзор-
ных полномочий, предпринята попыт-
ка их разграничения. Проведенный 
анализ надзорного производства вы-
явил в нем признаки обратной связи, 
что позволило сделать вывод о значе-
нии надзорного производства в про-
цессе правового регулирования.

Ключевые слова: контрольная 
функция, res judicata, надзорное про-
изводство, обратная связь, правовое ре-
гулирование.

The article contains the theoretical 
study of control and supervisory pow-
ers, an attempt to delimit them. The con-
ducted analysis of supervision proceed-
ings revealed the signs of feedback that 
allowed the conclusion about the impor-
tance of the supervision proceedings in 
the process of legal regulation.
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dicata, supervision proceedings, feed-back, 
legal regulation.
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Проблемы, связанные с обновлением системы государственного управ-
ления, находятся в центре как общественно-политической сферы, так и ад-
министративно-правового регулирования управленческих отношений. В ре-
зультате их разрешения предполагается создание таких административно-
правовых норм, институтов, подотраслей, которые гарантируют: открытость 
и доступность государственного управления; приведение государственного 
управления в надлежащий вид, придание ему формы, соответствующей но-
вым требованиям и стандартам; соблюдение и защиту прав и свобод челове-
ка и гражданина, законных интересов организаций и юридических лиц; ин-
формированность общества об управленческой деятельности; обоснование 
каждой меры и каждого административного акта, принимаемого публичной 
администрацией и ее органами; законность публичного управления и лик-
видацию чрезмерного административного управления; доверие общества к 
административной власти; создание надежного и доброжелательно настро-
енного к гражданам государственного управления [26, 87]. 

В процессах модернизации государственного управления задействова-
на наука административного права. Она охватывает некоторые неправовые 
формы сферы общественных отношений в целях разрешения имеющихся 
проблем (отдельные принципы, методы управления, структура аппарата 
управления и т. д.) путем их регламентации административно-правовыми 
средствами и методами. 

Особое внимание ученые-административисты уделяют вопросам, свя-
занным с формированием теоретических основ государственного контроля 
и надзора в соответствии с современными политическими, экономически-
ми и социальными реалиями. Они направлены на обеспечение устойчивого 
развития национальной экономики, определение системы полномочий кон-
трольно-надзорных органов, установление современных форм координации 
контрольно-надзорной деятельности в целях использования заложенных в 
контрольно-надзорной функции возможностей для совершенствования госу-
дарственного управления [22, 27-28]. Практическая реализация данных поло-
жений позволит перевести процесс государственного управления с «ручного» 
режима в режим саморегуляции, сделать его более прозрачным, надежным, 
менее затратным. 

Приступая к рассмотрению вопросов, связанных с полномочиями кон-
трольно-надзорных органов, необходимо отметить, что термин «контроль» 
произошёл от французского слова «controle», применявшегося для обозначе-
ния встречной, повторной записи с целью проверки первой [24, 72]. С течением  
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времени содержание данного понятия претерпело существенные измене-
ния. 

С. И. Котюргин определял контроль как реализацию определенной 
функции в деятельности органов власти и управления. Он полагал, что под 
функцией контроля в деятельности милиции нужно понимать установление 
степени соответствия фактического состояния дел в том или ином аппарате 
милиции заданному направлению и принятие в связи с этим мер, направлен-
ных на ликвидацию выявленных и зафиксированных недостатков [18, 44]. 

В. В. Кардашевский также дает определение контроля как способа по-
лучения информации о выполнении принятого решения путем сравнения 
фактически достигнутых промежуточных или конечных результатов и задач, 
предусмотренных управленческим решением [20, 536]. 

Таким образом, контроль представляет вид деятельности, связанной с 
получением информации, ее последующим анализом с целью получения за-
ключения о соответствии принятых решений, которые имеют в администра-
тивном праве управленческий характер, с результатами, полученными в ходе 
их реализации. 

Необходимо отметить, что в настоящее время активно осуществляется 
административно-процессуальная формализация управленческих отноше-
ний на законодательном уровне [17, 3]. 

В качестве примера такой регламентации можно рассмотреть установ-
ленный Дисциплинарным уставом органов внутренних дел Российской Фе-
дерации порядок отдачи приказа и контроля за его исполнением. Приказ мо-
жет быть отдан в письменной или устной форме, в том числе посредством 
использования технических средств связи, одному подчиненному или группе 
подчиненных. Приказ, отданный в письменной форме, является основным 
распорядительным служебным документом (правовым актом), издаваемым 
руководителем (начальником) на правах единоначалия. В соответствии с тре-
бованиями данного нормативного правового акта руководитель (начальник) 
обязан проверять точность и своевременность исполнения подчиненными 
полученных от него приказов и распоряжений [2]. 

Как указал Конституционный Суд Российской Федерации в постанов-
лении от 1 декабря 1997 г. № 18-П, контрольная функция присуща всем ор-
ганам государственной власти в пределах закрепленной за ними компетен-
ции, что предполагает их самостоятельность при реализации этой функции 
и специфические для каждого из них формы осуществления. Вместе с тем 
свобода усмотрения в определении конкретных видов государственного 
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контроля (надзора), оснований, форм, способов, методов, процедур, сроков 
его проведения ограничена общими конституционными принципами орга-
низации системы органов государственной власти, нормами федеральных 
законов [5]. 

Реализация контрольной функции не является прерогативой исключи-
тельно государственной власти. Она осуществляется органами местного са-
моуправления, а также иными управленческими структурами в пределах их 
компетенции в ходе выполнения поставленных перед ними задач. 

Исходя из этого, в рамках проводимой административной реформы 
было предложено рассматривать контроль в качестве реализуемой при прове-
дении испытаний, измерений, экспертиз функции, которую могут осуществ-
лять субъекты рынка, аккредитованные в органах исполнительной власти в 
установленном порядке [9]. 

Контрольная функция имеет универсальный характер. В ходе ее реали-
зации делаются выводы о соответствии осуществляемой деятельности уста-
новленным параметрам как юридического, так и неюридического (техниче-
ского) характера. В зависимости от субъектов, реализующих контрольную 
функцию, принимаемые решения могут иметь характер информационный, 
рекомендательный либо властный, обязательный для исполнения. 

В качестве частного случая реализации контрольной функции по осу-
ществлению деятельности юридического характера можно, по нашему мне-
нию, рассмотреть юрисдикционную деятельность органов исполнительной 
власти, осуществляемую в процессе правовой квалификации противоправ-
ных деяний. При этом объектом правовой квалификации противоправных 
действий (бездействия), как указывает П. П. Серков, является сравнение пред-
усмотренного в правовой норме поведения с реально осуществленными субъ-
ектом действиями (бездействием) [25, 81]. Реализация контрольной функции 
позволяет праву выступать в качестве критерия оценки правомерности по-
ступков.

Результаты контрольной деятельности реализуются органами испол-
нительной власти при совершении управленческих действий, в том числе 
путем издания административных актов. Необходимо отметить, что наряду 
с термином «административный акт» используются различные понятия, на-
пример, «правовой акт управления», «административно-правовой акт», «ад-
министративно-правовой акт государственного управления», «акт государст-
венной администрации». Каждое из них характеризует определенную грань 
данного правового явления, но наибольшее распространение получили  
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термины «правовой акт управления» и «административно-правовой акт». 
Рассматривая содержание данных понятий, необходимо отметить, что в ад-
министративном праве России реализуется обширная концепция правового 
акта управления. Речь здесь идет об административном решении, принима-
емом в рамках своих полномочий государственным органом, относящимся 
к структуре исполнительной власти федерального уровня, или местным ор-
ганом самоуправления, который устанавливает односторонний акт импера-
тивного характера; при этом имеются в виду как акт общего действия, так и 
конкретный, индивидуальный акт [27, 6]. 

На правовые акты управления распространяется принцип правовой 
определенности (res judicata). В правоприменительной практике и доктрине 
под этим термином понимается окончательный характер акта, его неопро-
вержимость и исполнимость. Так, в отношении нормативных правовых актов 
управления, принятых в соответствии с постановлением Правительства РФ 
от 13 августа 1997 г. № 1009 [3], должна действовать общеправовая «презум-
пция законности нормативных правовых актов». Ее положения предполага-
ют, что нормативный правовой акт является законным и действительным, в 
силу этого подлежит обязательному применению, пока в судебном порядке 
не доказаны его незаконность и недействительность, а акт признан недейст-
вующим [13, 15].

В Российской Федерации оценке в порядке надзора на соответствие зако-
ну подлежат нормативные акты любого государственного или иного органа 
(нормативные указы Президента, постановления палат Федерального Собра-
ния Российской Федерации, постановления и распоряжения Правительства 
Российской Федерации, акты органов местного самоуправления, приказы и 
инструкции министерств и ведомств, руководителей учреждений, предпри-
ятий, организаций и т.д.). В качестве примера такой оценки можно привести 
постановление Пленума Верховного Суда РФ от 31 октября 1995 г. № 8. В со-
ответствии с п. 7 данного постановления, если при рассмотрении конкретно-
го дела суд установит, что подлежащий применению акт государственного 
или иного органа не соответствует закону, он, в силу ч. 2 ст. 120 Конституции 
Российской Федерации, обязан принять решение в соответствии с законом, 
регулирующим данные правоотношения. При применении закона вместо не 
соответствующего ему акта государственного или иного органа суд вправе 
вынести частное определение (постановление) и обратить внимание органа 
или должностного лица, издавшего такой акт, на необходимость привести его 
в соответствие с законом либо отменить [6, 4]. 
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Наряду с надзорной деятельностью по проверке законности норматив-
ных правовых актов в российской правовой системе действует институт су-
дебного обжалования конкретных (индивидуальных) актов. Законность кон-
кретных индивидуальных актов обеспечивается, по общепринятым прави-
лам, двумя стадиями пересмотра вынесенного решения. 

Исходя из этого, данный институт является важнейшей гарантией го-
сударственной защиты прав и свобод человека и гражданина. Например, 
правовую основу обжалования наказаний за административные правонару-
шения составляют положения главы 30 Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях. При этом необходимо отметить, что 
нормативные положения данной главы были неоднократно рассмотрены Ев-
ропейским Судом по правам человека. В результате проведенного анализа 
озабоченность высокого Суда вызывали воздействие процедуры пересмотра 
в порядке надзора вступивших в силу постановления по делу об администра-
тивном правонарушении и решений по результатам рассмотрения жалоб и 
протестов на конвенционные права заявителей [8]. 

М. В. Курпас, анализируя решения Европейского Суда по правам чело-
века, касающиеся пересмотра судебных решений в порядке надзора, отмеча-
ет, что отмена окончательного и обязательного решения, вступившего в за-
конную силу, обладающего свойством res judicata противоречит принципу 
правовой определенности, который является одним из основополагающих 
элементов верховенства права. Согласно сформулированной Европейским 
Судом по правам человека правовой позиции, надзорное производство есть 
чрезвычайная процедура, применение которой оправдано лишь в «исключи-
тельных обстоятельствах». Кроме того, данная процедура не является дейст-
венным средством правовой защиты прав человека из-за представления дол-
жностному лицу возможности, неограниченной по сроку, об ее инициирова-
нии и непосредственного участия в ней [19, 7]. 

Таким образом, правовые позиции, сформулированные в решениях Ев-
ропейского Суда по правам человека, свидетельствуют о несовершенстве вну-
тригосударственной системы защиты прав и свобод человека в Российской 
Федерации и обуславливают необходимость внесения изменений и дополне-
ний в правовое регулирование пересмотра в порядке надзора вступивших в 
законную силу судебных решений.

Решения Европейского Суда по правам человека были учтены в рабо-
те Конституционного Суда РФ. В Определении от 4 апреля 2006 г. № 113-О 
по жалобе гражданина В. А. Овчинникова Суд подчеркнул, что пересмотр 



Н
ад

зо
рн

ое
 п

ро
из

во
дс

тв
о 

ка
к 

ви
д 

об
ра

тн
ой

 с
вя

зи
 в

 п
ро

це
сс

е 
пр

ав
ов

ог
о 

ре
гу

ли
ро

ва
ни

я

87

дела, по которому постановление вступило в законную силу, должен осу-
ществляться в целях исправления судебной ошибки, а не по существу, т. е. 
не в полном объеме. Поэтому надзорное производство должно существенно 
отличаться от предыдущих стадий пересмотра с точки зрения его пределов 
[4, 90].

Отметим, что Федеральным законом от 4 июня 2014 г. № 143-ФЗ в КоАП 
РФ внесены изменениями, исключившие пересмотр, в порядке надзора, всту-
пившего в законную силу постановления, решений по делу об администра-
тивном правонарушении [10]. В настоящее время он осуществляется на осно-
вании Федерального конституционного закона от 5 февраля 2014 г. № 3-ФКЗ 
«О Верховном Суде Российской Федерации» [1].

В соответствии с данными изменениями при осуществлении надзорно-
го производства Суд, руководствуясь стандартами, принципами, правовыми 
нормами, воплощенными в нормативных правовых актах, имеющих, как пра-
вило, высшую юридическую силу должен исследовать оспариваемое ограни-
чение прав и свобод, примененное в деле и определить, было ли оно сораз-
мерно преследуемой законной цели, были ли мотивы, на основании которых 
произведено ограничение, относимыми и достаточными. 

Т. Н. Нешатаева полагает, что вступившие в законную силу судебные 
решения пересматривают, в порядке надзора, в случаях выявления противо-
речий законодательного акта Российской Федерации с общепризнанными 
принципами и нормами международного права, либо в законодательстве 
Российской Федерации содержится пробел в правовом регулировании. Суды, 
используя аналогию, решают однотипные споры по-разному. Отсутствие 
единообразия нарушает права и законные интересы неопределенного круга 
лиц или иные публичные интересы, что обуславливает внесение изменений 
и дополнений в текущее законодательство [21]. 

Таким образом, надзорная деятельность носит юридический, государ-
ственно-властный характер. В порядке надзора пересматриваются окон-
чательные, имеющие обязательный характер, решения. В ходе надзорной 
деятельности выявляются правовые нормы, которые не соответствуют дей-
ствующей системе правового регулирования, т. е. «фундаментальные на-
рушения» закона, послужившие основаниями для принятия пересматри-
ваемых решений, принимаются меры для приведения их в соответствии 
с законодательством. Отметим, что в ходе надзорного производства, на-
ряду с устранением «дефектных» норм права, принимаются меры по вы-
явлению и наказанию должностных лиц, виновных в принятии заведомо  
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противоречащего закону решения, приняты меры по компенсации мораль- 
ного вреда, причиненного лицам в результате вынесения неправомерного 
решения и т. д. 

Посредством надзорного производства регулируются общественные 
отношения, в ходе которых суд, орган или должностное лицо информиру-
ет представительные органы либо органы, уполномоченные осуществлять 
правовое регулирование в установленной для них сфере деятельности о на-
личии правовых норм, не соответствующих требованиям текущего законода-
тельства. Данную особенность судебного правоприменения отмечали совет-
ские ученые. Так, А. Б. Венгеров в самом общем виде указывал, что в процес-
се правового регулирования судебная практика играет роль одной из форм 
обратной связи, сигнализирует о социальной эффективности правового ре-
гулирования, отражает воздействие общественных отношений на правовые 
нормы [14, 6]. С. С. Алексеев указывал, что именно практика через механизм 
обратной связи обусловливает дальнейшее развитие содержания правового 
регулирования [12, 88].

Впервые роль обратных связей в организации и функционировании са-
моуправляемых систем была проанализирована в работах Н. Винера, кото-
рый понимал ее как свойство, позволяющее регулировать будущее поведение 
прошлым выполнением приказов, определял как метод управления системой 
путем включения в нее результатов предшествующего выполнения ею своих 
задач [15, 45; 16, 71].

Среди работ отечественных ученых можно выделить работу Н. Т. Аб-
рамовой, в которой она выделила в обратной связи механизм учета разницы 
между целью действия и его результатом [11, 116]. 

Специальную работу принципу обратной связи посвятил Л. А. Петру-
шенко, который увидел его суть в том, что любое отклонение системы управ-
ления от заданного состояния является источником возникновения в системе 
нового движения, всегда направленного таким образом, чтобы поддержать 
систему в заданном состоянии [23, 67].

С точки зрения административного права механизм обратной свя-
зи представляет собой систему правовых норм, посредством которой ре-
ализуется контрольная функция (разница между целью действия и его 
результатом), надзорное производство, позволяющее выявлять и разраба-
тывать предложения по совершенствованию «дефектных» правовых норм, 
применение которых  приводит к энтропии правовой системы (поддержа-
ние системы в заданном состоянии), а также направлений разработанных 
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предложений в представительные органы либо органы, уполномоченные 
осуществлять правовое регулирование в установленной для них сфере де-
ятельности. 

Данные нормы формируют правовые средства надзорного производ-
ства, входящие в компетенцию Верховного Суда Российской Федерации. 
Так, в целях реализации предоставленных полномочий по осуществлению в 
процессуальных формах судебного надзора за деятельностью судов, Верхов-
ный Суд Российской Федерации обобщает правоприменительную практи-
ку, разрабатывает предложения по совершенствованию законодательства 
Российской Федерации по вопросам своего ведения и реализует принадле-
жащее ему в соответствии с частью 1 статьи 104 Конституции Российской 
Федерации право законодательной инициативы по вопросам своего веде-
ния [1].

В качестве примера реализации надзорных полномочий Верховного 
Суда Российской Федерации можно указать разработанный по инициа-
тиве Суда и внесенный в Государственную Думу Федерального Собрания 
Российской Федерации проект федерального закона «О внесении допол-
нений в статью 30.11 Кодекса Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях». Данный законопроект был разработан в целях 
приведения законодательства об административных правонарушениях в 
соответствии с Конституцией Российской Федерации, направлен на уточ-
нения порядка осуществления пересмотра в порядке надзора вступивших 
в законную силу постановления по делу об административном правона-
рушении, решений по результатам рассмотрения жалоб и протестов [7]. 
Посредством его принятия была реализована функция обратной связи, 
осуществлен процесс воздействия общественных отношений на правовые 
нормы.

Таким образом, надзорная деятельность позволяет, с одной стороны, 
обеспечить, при пересмотре судебных актов, права и законные интересы 
заинтересованных лиц, с другой, совершенствовать действующее законо-
дательство путем устранения фундаментальных нарушений закона, выяв-
ленных при отправлении правосудия. Реализация законодательной ини-
циативы субъектами надзорной деятельности позволяет на качественно 
новом уровне эффективно осуществлять будущее правовое регулирование 
общественных отношений, позволяя надзорному производству выступать 
разновидностью обратной связи в механизме самоорганизации правовой 
системы. 
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•	 Понятие и эволюция правовой и социальной сущности «виновности» и 
«невиновности» (в соавторстве с Джаббаровым Э. Б. и Фроловым В. А.), 
№ 1, январь 2014, С. 54-67;

Кожанков А. Ю.

кандидат юридических наук,  эксперт Российского  союза промышленни-
ков и предпринимателей, доцент кафедры таможенных операций и тамо-
женного контроля Российской таможенной академии, г. Люберцы
•	 Правовые риски, связанные с членством России в Таможенном союзе и 

Всемирной торговой организации (в соавторстве с Бобровой О. Г.), № 5, 
октябрь 2014, С. 35-45;

Комовкина Л. С.

Преподаватель кафедры административного права Московского уни-
верситета  МВД  России,  кандидат  юридических  наук,  майор  полиции,  
г. Москва
•	 К вопросу о правовых аспектах валютного регулирования (в соавторстве с 

Камасовой А. Г.), № 5, октябрь 2014, С. 46-53;
Кондратьев С. В.

соискатель  Финансового  университета  при  Правительстве  РФ,  на-
чальник  отдела  досудебного  урегулирования УФНС по Московской  обла-
сти, г. Москва
•	 Типология производств по делам о нарушениях законодательства о нало-

гах и сборах, № 3, март 2014, С. 65-78; 
Кошелев Е. В.

кандидат  юридических  наук,  старший  преподаватель  кафедры  кон-
ституционного и международного права Омской академии МВД России, 
г. Омск
•	 Актуальные вопросы деятельности участковых уполномоченных поли-

ции по осуществлению административного надзора за лицами, освобо-
жденными из мест лишения свободы (в соавторстве с Юрициным А. Е.), 
№ 5, октябрь 2014, С. 54-61;

Крылова Е. Г.

доктор юридических наук, профессор, Российская академия народного хо-
зяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации, 
г. Москва
•	 К вопросу о повышении уровня профессионализма государственных слу-

жащих Российской Федерации, № 1, январь 2014, С. 68-81;
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Крючков В. Г.

заместитель начальника полиции (по оперативной работе) УМВД России 
по Омской области, г. Омск
•	 Принципы взаимодействия полиции с органами исполнительной власти 

субъектов Российской Федерации и местного самоуправления Россий-
ской Федерации (в соавторстве с Макаровой Е. Г.), № 2, февраль 2014,  
С. 77-82;

Кудряшова Е. В.

кандидат юридических наук, доцент по кафедре финансового права, лек-
тор Московской высшей школы социальных и экономических наук, г. Москва
•	 Правовая природа плановых актов, № 2, февраль 2014, С. 42-53;
•	 Проблема свободы усмотрения в государственном планировании,  

№ 4, апрель 2014, С. 52-59;
Куянова А. В.

кандидат юридических наук, старший преподаватель кафедры админи-
стративного права и административной деятельности органов внутрен-
них дел Омской академии МВД России, г. Омск
•	 Организационно-правовые и тактические основы деятельности полиции 

по охране общественного порядка и общественной безопасности (в соав-
торстве с Юрициным А. Е.), № 1, январь 2014, С. 82-91;

•	 Гражданское общество в России: актуальные политико-правовые пробле-
мы формирования и развития (в соавторстве с Юрициным А. Е.),  
№ 2, февраль 2014, С. 54-62;

•	 Деятельность сотрудников УФМС России по Омской области по оказа-
нию государственных услуг: актуальные вопросы оценки населением ее 
качества (в соавторстве с Юрициным А. Е.), № 3, март 2014, С. 79-87;

•	 Актуальные вопросы использования технологии профайлинга в деятель-
ности транспортной полиции как средства обеспечения антитеррористи-
ческой безопасности на транспорте (в соавторстве с Юрициным А. Е.),  
№ 6, ноябрь 2014, С. 10-21;

•	 Организационно-правовые основы государственной гражданской службы 
субъекта Российской Федерации (в соавторстве с Юрициным А. Е.),  
№ 6, ноябрь 2014, С. 22-30;

Лапина М. А.

доктор  юридических  наук,  профессор,  заведующий  кафедрой  «Админи-
стративное и информационное право» ФГОБУ ВПО «Финансовый универси-
тет при Правительстве Российской Федерации», г. Москва
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•	 Правовые риски в публичном управлении: приглашение к дискуссии (в 
соавторстве с Карпухиным Д. В.), № 2, февраль 2014, С. 63-76;

•	 Проблемы разграничения гражданско-правовых и публично-правовых 
рисков в юриспруденции (в соавторстве с Карпухиным Д. В.), № 3, март 
2014, С. 88-99;

Лупарев Е. Б.

доктор юридических наук, профессор, зав. кафедрой административного 
и финансового права ФГБОУ ВПО «Кубанский государственный универси-
тет», г. Краснодар
•	 Судебная реформа и перспективы развития административной юстиции 

в России, № 4, апрель 2014, С. 60-65;
Макарова Е. Г.

кандидат юридических наук, доцент кафедры административного права 
и административной деятельности органов внутренних дел Омской акаде-
мии МВД России, г. Омск
•	 Принципы взаимодействия полиции с органами исполнительной власти 

субъектов Российской Федерации и местного самоуправления Российской 
Федерации (в соавторстве с Крючковым В. Г.), № 2, февраль 2014, С. 77-82;

Остроушко А. В.

кандидат юридических наук, доцент, Российская правовая академия Ми-
нюста РФ, г. Москва
•	 Правовые риски в информационной сфере, № 5, октябрь 2014, С. 62-73;

Отческая Т. И.

профессор кафедры уголовно-правовых дисциплин Тюменской академии 
мировой  экономики,  управления  и  права,  доктор юридических  наук,  про-
фессор, судья Федерального арбитражного суда Западно-Сибирского окру-
га, г. Тюмень
•	 Правовые вопросы профессиональной компетенции судей при рассмо-

трении в арбитражных судах административных споров, № 6, ноябрь 
2014, С. 31-41;

Плиев А. Л.

заведующий  криминалистической  лабораторией,  старший  преподава-
тель кафедры уголовного права Владикавказского института управления, 
г. Владикавказ
•	 Правовые и тактические аспекты осмотра места ДТП при производстве по 

делам об административных правонарушениях, № 2, февраль 2014, С. 83-94;
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Понкин И. В.

доктор юридических наук, профессор Международного института госу-
дарственной службы и управления РАНХиГС при Президенте РФ, профессор 
Московского государственного юридического университета им. О. Е. Кута-
фина (МГЮА), профессор, г. Москва
•	 К вопросу о понятии и видах рисков в публичном управлении, № 4, 

апрель 2014, С. 66-72;
Попов А. И.

кандидат  юридических  наук,  старший  преподаватель  кафедры  опера-
тивно-розыскной деятельности Рязанского филиала Московского универси-
тета МВД России, г. Рязань
•	 К вопросу о месте административного договора в системе административ-

ного права, № 2, февраль 2014, С. 95-107;
•	 Проблемы рассмотрения споров из административных договоров в рам-

ках административного судопроизводства, № 4, апрель 2014, С. 73-83;
Соловьев А. А.

доктор юридических наук,  председатель  судебного  состава Арбитраж-
ного  суда Московской  области,  профессор Московского  государственного 
юридического университета имени О. Е. Кутафина (МГЮА), г. Москва
•	 Обобщение и анализ судебной правоприменительной практики как спо-

соб минимизации правовых рисков при участии в арбитражном процессе, 
№ 5, октябрь 2014, С. 74-83;

Соснина С. В.

соискатель Института государства и права Тюменского государствен-
ного университета, г. Тюмень
•	 Эффективность работы помощника судьи в экономическом судопроиз-

водстве, № 6, ноябрь 2014, С. 42-49;
Степаненко Ю. В.

доктор юридических наук, профессор кафедры «Административное и ин-
формационное право» Финансового университета, профессор, Заслуженный 
юрист Российской Федерации, г. Москва
•	 Правоохранительная деятельность: вопросы теории, № 4, апрель 2014,  

С. 84-114;
Сургутсков В. И.

старший преподаватель кафедры административного права и админи-
стративной деятельности органов внутренних дел Омской академии МВД 
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России, кандидат юридических наук, г. Омск
•	 Процессуальные гарантии обеспечения охраны законности в произ-

водстве по делу об административном правонарушении, № 6, ноябрь 2014,  
С. 50-58;

Тамбовцев А. И.

кандидат юридических наук, доцент кафедры ОРД ОВД Омской акаде-
мии МВД России, полковник полиции, г. Омск
•	 Взаимодействие органов внутренних дел со средствами массовой инфор-

мации: достоинства и недостатки действующих нормативных правовых 
актов, № 1, январь 2014, С. 92-110;

Трунцевский Ю. В.

доктор юридических  наук,  профессор,  заместитель  заведующего  кафе-
дрой «Анализ рисков и экономическая безопасность» Финансового универси-
тета при Правительстве РФ, главный редактор журнала «Международное 
публичное и частное право», г. Москва
•	 Правовые риски: понятие и виды, № 4, апрель 2014, С. 115-120;

Ульянов А. А.

Аспирант ТГАМЭУП г. Тюмень
•	 Правовое регулирование охраны объектов особой важности, № 6, ноябрь 

2014, С. 59-69;
Фролкина Е. Н.

кандидат юридических наук, доцент Финансового университета, доцент 
кафедры «Предпринимательское право», г. Москва
•	 Некоммерческие (политические) риски осуществления иностранных ка-

питаловложений, № 5, октябрь 2014, С. 84-96;
Фролов В. А.

аспирант Российской таможенной академии, г. Люберцы
•	 Административно-правовые формы и методы регулирования экономиче-

ской деятельности таможенных органов (в соавторстве с Кобзарь-Фроло-
вой М. Н.), № 1, январь 2014, С. 44-53;

•	 Понятие и эволюция правовой и социальной сущности «виновности» и 
«невиновности» (в соавторстве с Джаббаровым Э. Б. и Кобзарь-Фроловой 
М. Н.), № 1, январь 2014, С. 54-67;

Фролов И. В.

кандидат  юридических  наук,  заведующий  кафедрой  трудового,  зе-
мельного и финансового права Новосибирского юридического института  
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(филиала) Национального исследовательского Томского государственно-
го университета, доцент, г. Новосибирск
•	 Критерии эффективности типов административно-правового управле-

ния: влияние упущенного фактора, № 3, март 2014, С. 100-113;
Цориева Е. С.

кандидат юридических наук, доцент кафедры правовых дисциплин СКГ-
МИ (ГТУ), доцент, г. Владикавказ
•	 Проблемные вопросы определения объекта хулиганства (в соавторстве с 

Качмазовым О. Х.), № 1, январь 2014, С. 34-43; 
Чаннов С. Е.

доктор юридических наук, профессор, заведующий кафедрой служебного 
и трудового права Поволжского института управления имени П. А. Столы-
пина РАНХиГС, г. Саратов
•	 Местное самоуправление: 2014 год – реформа четвертая?, № 3, март 2014, 

С. 114-127;
Черкасов К. В.

доктор юридических наук, заведующий кафедрой административного, 
финансового и информационного права Нижегородского институт управ-
ления – филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и 
государственной службы при Президенте Российской Федерации», доцент, 
г. Нижний Новгород
•	 Некоторые аспекты межрегионального государственного управления в 

современной России: от частного к общему, № 1, январь 2014, С. 111-124;
Шерстобоев О. Н.

кандидат юридических наук, доцент кафедры конституционного и муни-
ципального права Сибирского института управления (филиала) Российской 
академии народного хозяйства и государственной службы при Президенте 
Российской Федерации, г. Новосибирск
•	 Рассмотрение судами дел о высылке иностранных граждан: к принятию 

Кодекса административного судопроизводства, № 1, январь 2014, С. 125-
134;

Шмаков Е. В.

студент Новосибирского юридического института, г. Новосибирск 
•	 Дисциплинарная ответственность судей за судебные ошибки в производ-

стве по делам об административных правонарушениях (в соавторстве со 
Шмаковым Н. Е.), № 6, ноябрь 2014, С. 70-88;
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Шмаков Н. Е.

юрист, г. Новосибирск
•	 Дисциплинарная ответственность судей за судебные ошибки в производ-

стве по делам об административных правонарушениях (в соавторстве со 
Шмаковым Е. В.), № 6, ноябрь 2014, С. 70-88;

Шурухнова Д. Н.

кандидат  юридических  наук,  доцент  Московского  университета  МВД 
России, профессор, г. Москва
•	 Административно-правовое регулирование привлечения к ответственно-

сти за нарушения в сфере частных перевозок, № 4, апрель 2014, С. 121-128;
Юрицин А. Е.

кандидат юридических наук, старший преподаватель кафедры админи-
стративного права и административной деятельности органов внутрен-
них дел Омской академии МВД России, г. Омск
•	 Организационно-правовые и тактические основы деятельности полиции 

по охране общественного порядка и общественной безопасности (в соав-
торстве с Куяновой А. В.), № 1, январь 2014, С. 82-91;

•	 Гражданское общество в России: актуальные политико-правовые пробле-
мы формирования и развития (в соавторстве с Куяновой А. В.), № 2, фев-
раль 2014, С. 54-62;

•	 Деятельность сотрудников УФМС России по Омской области по оказа-
нию государственных услуг: актуальные вопросы оценки населением ее 
качества (в соавторстве с Куяновой А. В.), № 3, март 2014, С. 79-87;

•	 Актуальные вопросы деятельности участковых уполномоченных поли-
ции по осуществлению административного надзора за лицами, освобо-
жденными из мест лишения свободы (в соавторстве с Кошелевым Е. В.),  
№ 5, октябрь 2014, С. 54-61;

•	 Актуальные вопросы использования технологии профайлинга в деятель-
ности транспортной полиции как средства обеспечения антитеррористи-
ческой безопасности на транспорте (в соавторстве с Куяновой А. В.),  
№ 6, ноябрь 2014, С. 10-21;

•	 Организационно-правовые основы государственной гражданской службы 
субъекта Российской Федерации (в соавторстве с Куяновой А. В.),  
№ 6, ноябрь 2014, С. 22-30.
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