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Introduction: the article deals with the perspective problems and issues of systematization of the administrative
legislation and the search for solutions to the problems and issues. The purpose of the study is to elucidate the
need for changes in administrative law. Methods: the general scientific dialectical method of cognition and the
following specific methods are applied: system and structural, historical and legal, the method of comparative law
research, analysis, system approach and the statistical one. Results: on the basis of the research it can be concluded
that the codification of the administrative legislation as one of the ways of its systematization is necessary both
from the theoretical and practical point of view. Conclusions: there are few ways to solve the problem; however, the
areas of reform identified to date have both practical and theoretical potential, in particular, within the framework of
the formation of a single regulatory act, or the codification of the certain branches of administrative law and further
development of the draft law.

Key words: administrative legislation, codification, systematization of administrative legislation.

УДК 342.9
ББК Х401

КОДИФИКАЦИЯ АДМИНИСТРАТИВНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА:
ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ

Михаил Юрьевич Доброхотов
Тихоокеанский государственный университет, г. Хабаровск, Российская Федерация

Артем Николаевич Дерюга
Тихоокеанский государственный университет, г. Хабаровск, Российская Федерация

Введение: в статье рассматриваются перспективные проблемы и вопросы систематизации администра-
тивного законодательства, проводится поиск решения поставленных проблем и вопросов. Цель исследования
состоит в выяснении необходимости внесения изменений в административное законодательство. Методы:
применялись общенаучный диалектический метод познания и вытекающие из него следующие частные мето-
ды: системно-структурный, историко-правовой, сравнительного правового исследования, анализа, системно-



64

ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВОГО РАЗВИТИЯ

Правовая парадигма. 2018. Т. 17. № 1

го подхода и статистический. Результаты: на основании исследования можно сделать вывод о том, что кодифи-
кация административного законодательства как один из способов его систематизации необходима как с точки
зрения теории, так и с точки зрения практики. Выводы: путей решения проблемы немного, однако выявленные
на сегодняшний день направления реформирования имеют как практический, так и теоретический потенциал.
В частности, в рамках формирования единого нормативно-правового акта либо кодификации отдельных отрас-
лей административного законодательства и дальнейшей разработки законопроекта.

Ключевые слова: административное законодательство, кодификация, систематизация административ-
ного законодательства.

Введение

В современной российской науке админи-
стративного права господствует убеждение, что
полноценная и масштабная кодификация адми-
нистративного законодательства невозможна.

Среди административистов разных
школ и направлений этот тезис вызывает уди-
вительное единодушие. В работах разных лет
отвергали идею всеобъемлющей системати-
зации административного права Д.Н. Бахрах,
Ю.Н. Старилов, М.С. Студеникина и даже
автор системной монографии, посвященной
кодификации административного законода-
тельства, М.В. Костенников.

Кодификация
административного законодательства

Мнения ученых по поводу кодификации
звучат однозначно: «какой бы заманчивой ни
была идея кодификации всех административ-
но-правовых норм, осуществить ее никогда не
удастся» [2, с. 3]. Аргументы, как правило,
одни и те же: административное законодатель-
ство слишком разнообразно, подвержено ча-
стым изменениям и имеет слишком мало об-
щего для полноценной систематизации. Вме-
сто полномасштабной систематизации адми-
нистративно-правового регулирования предла-
гается кодифицировать только отдельные ад-
министративно-правовые институты: статус
органов исполнительной власти, государствен-
ной службы, государственное управление и
другие. В специальных исследованиях предла-
гаются частные улучшения структуры адми-
нистративного законодательства, не претенду-
ющие на кардинальные изменения.

Отвергая идею полномасштабной коди-
фикации, большинство административистов от-
казываются даже от ее обсуждения, от анали-
за отрицательных последствий кодификации в

сопоставлении с ее преимуществами, и коди-
фикация ограничивается только одним инсти-
тутом административного законодательства.

Справедливость сложившегося подхода
административно-правовой доктрины в совре-
менных условиях вызывает сомнения, а он сам
нуждается в пересмотре по ряду причин.

Необходимость общей кодификации ад-
министративного законодательства продикто-
вана проблемами, возникающими в правопри-
менительной практике.

В настоящее время одна из главных про-
блем применения административного законо-
дательства – отсутствие законодательного
регулирования общих вопросов администра-
тивного права (от условий возникновения ад-
министративной правоспособности до форм
реализации административно-властных полно-
мочий), порождающее значительную право-
вую неопределенность. Такая неопределен-
ность влечет нарушения прав граждан, в пер-
вую очередь – правового равенства, посколь-
ку похожие дела решаются по разным прави-
лам. Отсутствие необходимых общих поло-
жений административного законодательства
не позволяет обеспечить эффективную пра-
вовую защиту прав и законных интересов ча-
стных лиц [4, с. 4].

В действующем российском законода-
тельстве почти полностью отсутствуют прин-
ципы и общие правила реализации компетен-
ции государственных органов, в том числе в
отношениях с гражданами. Многие принципы
остаются сформулированными лишь доктри-
нально, а их отсутствие в нормативных актах
затрудняет обращение к ним на практике.
К числу подобных принципов можно отнести
общий запрет государственным органам дей-
ствовать за пределами прямо предоставлен-
ных полномочий.

Проблемы требуют системного решения
в едином акте, который бы регулировал об-
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щие вопросы административного права. Это
необходимо в целях установления общих тре-
бований к разным видам административной
деятельности, предусмотренным действую-
щими актами о системе федеральных орга-
нов исполнительной власти, контрольно-над-
зорной деятельности, деятельности по оказа-
нию государственных услуг и других. Поми-
мо регламентации общих условий реализации
этих видов административной деятельности
законом должны быть установлены и четкие
различия в принципах и порядке их осуществ-
ления, а это возможно при комплексном зако-
нодательном регулировании.

Необходимо решить проблему обраще-
ния в целях восполнения имеющихся пробе-
лов к нормам других отраслей, построенным
на иных принципах и презумпциях.

Зарубежная практика предоставляет при-
меры систематизации административного за-
конодательства. В США принят Кодекс фе-
дерального регулирования (официальное на-
звание – Code of Federal Regulations). Он под-
готовлен как свод административного зако-
нодательства специальным государственным
агентством. Во Франции принят Администра-
тивный кодекс (официальное название – Code
administrative).

Несмотря на практическую необходи-
мость и на имеющиеся положительные при-
меры административной кодификации в рос-
сийской и зарубежной практике, кодификация
административного законодательства в нашей
стране категорически отвергается. Однако на
сегодняшний день разрабатываются положе-
ния относительно создания Кодекса об адми-
нистративной ответственности, который дол-
жен включить в себя общую, особенную и
процессуальную части.

Обсуждения ученых

Ученые-административисты объясняют
невозможность полномасштабной кодифика-
ции по ряду причин.

Первый аргумент заключается в значи-
тельном разнообразии управленческой деятель-
ности и соответствующем разнообразии адми-
нистративно-правовых институтов по их приро-
де, сущности, назначению и роли в государствен-
ной и общественной жизни. Административные

правоотношения действительно достаточно раз-
нообразны, однако это разнообразие не столь
значительно, чтобы исключать выявление об-
щих норм, принципов и правил.

Второй аргумент противников кодифика-
ции – юридическая недопустимость моноцен-
тризма нормотворчества. В представлении
М.С. Студеникиной в рамках административ-
ного права недопустима концентрация нормот-
ворческих полномочий ввиду сложившейся
многосубъектности. По ее мнению, при пере-
сечении на том или ином уровне взаимосвя-
занных систем органов государственной влас-
ти, полномочных издавать нормативные акты,
возникает сложный комплекс отношений, име-
ющих значение для определения субординации
актов и их места в системе [5, с. 6].

Необходимо подчеркнуть, что у М.С. Сту-
деникиной речь идет о сопоставлении законо-
дательного и подзаконного уровней правово-
го регулирования. Конкуренция между ними
немыслима: при регулировании общих требо-
ваний к деятельности государственных орга-
нов безусловный приоритет должен отдавать-
ся законодательным нормам, а никак не «са-
морегулированию» органов исполнительной
власти [5, с. 6].

Вместе с тем следует помнить, что со-
отношение законодательного и подзаконного
регулирования в административной сфере –
это отдельная проблема, в зависимости от
решения которой нельзя ставить оценку перс-
пектив систематизации административных за-
конодательных актов.

Аргументы, сходные с позицией М.С. Сту-
деникиной, можно найти в работах Д.Н. Бах-
раха: «Кодификация означала бы чрезмерную
централизацию и концентрацию правотворче-
ства, а значит – лишение возможности адми-
нистративного правотворчества федеральных
органов исполнительной власти, органов
субъектов Федерации. Полная кодификация
административного законодательства означа-
ла бы нарушение ст. 72 Конституции России»
[1, с. 8].

Третьим аргументом, опровергающим
возможность кодификации, выступает довод
о подвижности (мобильности) административ-
ного законодательства. Если воспринимать
его всерьез, то следует задуматься о том, на-
сколько вообще возможно регулирование ад-
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министративных правоотношений законом.
Довод о мобильности в возражениях против
кодификации означает отрицание возможнос-
тей установить какие-либо серьезные гаран-
тии для граждан и организаций, необходимые
в правовом государстве.

Наконец, четвертый аргумент, высказы-
ваемый против кодификации, – это огромное
количество административных норм, которые
невозможно собрать в одном нормативном
акте. Этот довод также видится несостоя-
тельным. Можно говорить об огромном коли-
честве норм административного права, если
иметь в виду нормы, закрепленные в актах
разного уровня. Если же речь идет о законо-
дательном регулировании, то в администра-
тивно-правовой сфере оно исчерпывается
очень небольшим числом правовых актов и
нуждается в дополнениях, не обязательно за
счет перевода подзаконных правил на законо-
дательный уровень. Кодификация не предпо-
лагает полного отказа от каких-либо иных
источников правового регулирования, но созда-
ет для них необходимую системную основу.

Очевидно, что при оценке перспектив
систематизации административного законода-
тельства чаще всего берется в расчет прак-
тическая, а не теоретическая возможность.

Между тем, если возможно существова-
ние административного права как отрасли, а
не как совокупности разрозненных правовых
институтов, не имеющих между собой ниче-
го общего, то очевидно, что законодательные
источники содержания его материальной ча-
сти могут быть так или иначе сгруппированы
и систематизированы.

Аргументом в защиту идеи кодификации
как одного из вариантов систематизации ад-
министративного законодательства можно
рассматривать то, что подобная законопроек-
тная работа стала бы стимулом к развитию
доктрины административного права: в част-
ности, пришлось бы определиться в вопросе,
существует ли административный договор как
правовое явление и каковы должны быть за-
конодательные требования к его содержанию.

По мнению доктора юридических наук
М.Е. Труфанова, как один из вариантов систе-
матизации административного законодатель-
ства можно рассматривать вариант кодифика-
ции. Кодификация в данном случае представ-

ляется наиболее вероятной формой решения
вопроса. Такой вариант упорядочения норм, как
кодификация, ведет к тщательному анализу со-
временного законодательства в административ-
но-правовой сфере и проработку вопроса с раз-
ных сторон. В результате этого возможно при-
нять новый нормативный акт. При решении дан-
ного вопроса и переработке законодательства,
в основном административного, основной зада-
чей остается защита прав граждан, нежели за-
щита интересов государства [6, с. 8].

Основы кодификации административно-
го законодательства должны, с одной сторо-
ны, учитывать специфику административно-
го законодательства, а с другой – избавиться
от мнимых особенностей стиля администра-
тивно-правового регулирования.

Выводы

Таким образом, можно сделать вывод,
что кодификация административного законода-
тельства как один из способов его системати-
зации крайне необходима как с точки зрения
теории, так и с точки зрения практики реализа-
ции административного права в нашей стране.
Путей решения проблемы немного, однако
выявленные на сегодняшний день направления
реформирования имеют как практический, так
и теоретический потенциал.

Как показывает зарубежная практика
реформирования административного законо-
дательства, создание полноценного админис-
тративного кодекса возможно, но в разрезе рос-
сийского административного законодатель-
ства создание такого акта, который бы охва-
тывал настолько большую область правоот-
ношений, крайне тяжело. Примером является
создание Кодекса об административной от-
ветственности, проект которого внесен на рас-
смотрение в Государственную Думу.

В качестве одного из решений пробле-
мы учеными-административистами предлага-
ется систематизировать отдельные области
административного законодательства в неза-
висимых друг от друга аспектах. К примеру,
систематизировать только отдельные адми-
нистративно-правовые институты.

Реформирование административного за-
конодательства еще не завершено, во многом
дело в масштабе необходимых изменений и
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сложности перехода к ним. Большинство за-
конов, относящихся к материальной части ад-
министративного законодательства, по-пре-
жнему остаются несгруппированными, что
говорит о разбросанности и многообразии ад-
министративного законодательства и необхо-
димости его изменения.
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