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Аннотация. В статье обозреваются решения судебных органов относительно не закрепленного в за-
конодательстве принципа правовой определенности, указываются проблемы реализации КоАП РФ 
и законов субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях, возникающие 
в связи с применением этого принципа. При общей положительной оценке рассматриваемого прин-
ципа предлагается отказ от его восприятия в институте административной ответственности как пред-
полагающего запрет на отсылку к муниципально-правовым актам. Предлагается составы администра-
тивных правонарушений, имеющих массовое распространение в субъектах Российской Федерации, 
перенести на федеральный уровень, а в КоАП РФ в целях исключения излишнего формализма пра-
воприменителя закрепить общее правило о допустимости выхода за пределы санкции при назначении 
административного наказания.      
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В действующем Кодексе РФ об административ-
ных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ 
(в ред. от 7 марта 2018 г.) 1 прямо не устанавливается 
принцип правовой определенности, однако в послед-
ние годы этот принцип в качестве общеправового стал 
активно применяться к институту административной 
ответственности, особенно на уровне субъектов Рос-
сийской Федерации.

Дело в том, что принцип правовой определенности 
признается Европейским Судом по правам человека 
и находит широкое применение в его практике 2. Кон-
ституционный Суд РФ также неоднократно ссылал-
ся на этот принцип, несмотря на отсутствие такового 
в Конституции РФ. В частности, Конституционный 
Суд РФ в своих актах подчеркивает, что нарушения 
требований определенности, ясности и недвусмыс-
ленности законодательного регулирования не обе-
спечивают единообразного понимания и толкования 
правовых норм правоприменителями, что приводит 
к нарушению принципа равенства всех перед зако-
ном. Орган конституционного контроля исходит из 
того, что нарушения требования определенности пра-
вовой нормы достаточно для признания такой нормы 
не соответствующей Конституции РФ 3. Верховный 
Суд РФ, в свою очередь, рассматривает нарушение 
принципа правовой определенности как основа-
ние для признания нормативного правового акта не 
действующим 4.

В теоретическом плане принцип правовой опре-
деленности известен юриспруденции еще со вре-
мен древнеримской государственности 5 и считается 

1 См.: СЗ РФ. 2002. № 1 (ч. I), ст. 1.
2 См.: постановление Европейского Суда по правам че-

ловека от 30 марта 2017 г. «Дело “Нагметов (Nagmetov) про-
тив Российской Федерации” (жалоба № 35589/08)» // Бюл-
летень ЕСПЧ. 2017. № 6(180); Информация о Постановле-
нии Европейского Суда по правам человека от 2 июня 2016 г. 
по делу «Папаиоанну (Papaioannou) против Греции» (жалоба 
№ 18880/15) // Бюллетень ЕСПЧ. 2016. № 11(173).

3 См.: постановление Конституционного Суда РФ от 17 июня 
2004 г. № 12-П «По делу о проверке конституционности пункта 2 
статьи 155, пунктов 2 и 3 статьи 156 и абзаца двадцать второго ста-
тьи 283 Бюджетного кодекса Российской Федерации в связи с за-
просами Администрации Санкт-Петербурга, Законодательного со-
брания Красноярского края, Красноярского краевого суда и Арби-
тражного суда Республики Хакасия» // Росс. газ. 2004. 25 июля.

4 См.: СЗ РФ. 2015. № 10, ст. 1391.
5 См.: Рехтина И.В. Истоки принципа правовой определен-

ности (res judicata) в законодательстве Древнего Рима // Во-
просы современной юриспруденции: сб. ст. по материалам 
XXVII Междунар. науч.-практ. конф. Новосибирск, 2013. С. 24.

неотъемлемой составляющей самой природы нормы 
права 6, но в условиях отсутствия легального и между-
народно-правового закрепления трактуется далеко не 
однозначно. Попытки дать единое понятие правовой 
определенности в литературе предпринимаются не-
часто 7. Наиболее емкое и краткое определение пред-
лагает Ю. Романец: «Правовая определенность –  это 
ясность относительно наличия прав и обязанностей 
в конкретном правоотношении, точное представле-
ние о своем юридическом статусе» 8.

В целом правовая определенность рассматрива-
ется как необходимое следствие и условие реали-
зации верховенства права 9, как составляющая рав-
ноправия граждан, предполагающая установление 
равных требований к субъектам права 10, как пред-
посылка стабильности правовых норм 11, как аналог 
термина «законность» 12. Представители нормати-
вистского подхода к праву разграничивают опре-
деленность внутренней и внешней формы права, 
обусловленную всеобщностью правового регули-
рования, требуют согласованности юридических 
конструкций, детализированности содержания пра-
вовых предписаний 13. В рамках концепции «есте-
ственного права» правовая определенность вос-
принимается как субъективное право личности на 

6 См.: Бондарь Н.С. Правовая определенность –  универ-
сальный принцип конституционного нормоконтроля (практи-
ка Конституционного Суда РФ) // Конституционное и муни-
ципальное право. 2011. № 10. С. 4–10.

7 См.: Пресняков М.В. Правовая определенность и принцип 
разумной сдержанности законодателя: проблема формальной 
и материальной определенности // Конституционное и муни-
ципальное право. 2014. № 4. С. 3–6.

8 Романец Ю. Правовая определенность или безнаказан-
ность? // ЭЖ-Юрист. 2011. № 49. С. 15.

9 См.: Боннер А.Т., Котов О.В. Принцип правовой опре-
деленности в практике Европейского Суда по правам чело-
века // Закон. 2008. № 4. С. 199; Сидоренко М.В. К дискуссии 
о содержательных элементах категории «правовая определен-
ность» в российском праве (часть 1) // Вестник Краснодарско-
го ун-та МВД России. 2017. № 2 (36). С. 172.

10 См.: Бондарь Н.С. Указ. соч. С. 4–10.
11 См.: Алексеева Т.М. Правовая определенность судебных 

решений в уголовном судопроизводстве: понятие, значение 
и пределы: дис. … канд. юрид. наук. М., 2015. С. 43.

12 Зайцев С.В. Основания для отмены вступивших в закон-
ную силу судебных актов в гражданском судопроизводстве: 
дис. … канд. юрид. наук. М., 2014. С. 216.

13 См.: Алексеев С.С. Проблемы теории права // Алексе-
ев С.С. Собр. соч. М., 2010. С. 615.

For citation: Konovalova, L.G. (2019). The principle of legal certainty in the institute of administrative responsibility 
Russian Federation // Gosudarstvo i pravo=State and Law, № 11, pp. 58–68.

Key words: principle of legal certainty, administrative responsibility, administrative violation, legislation on 
administrative violations.



60 КОНОВАЛОВА

 ГОСУДАРСТВО И ПРАВО     № 11     2019

четкость, ясность и стабильность правовых норм 14. 
Правовая определенность может воспринимать-
ся как требование к законодателю, ассоциируемое 
в первую очередь с правилами юридической техни-
ки, а также как требование к правоприменителю, 
предполагающее единство толкования и приме-
нения правовых норм 15. При таком многообразии 
трактовок смыслового значения категории «право-
вая определенность», она признается «фундамен-
тальной правовой идеей мировоззренческого ха-
рактера» 16, идеалом, к которому надо стремиться 17. 
Однако в юридической литературе подчеркивается 
относительность этого идеала и сопоставимость его 
с иными правовыми принципами 18.

Отраслевое наполнение рассматриваемого 
принципа может иметь узконаправленное содер-
жание. Наиболее разработанным следует при-
знать подход специалистов в области гражданско-
го и уголовного процесса к восприятию правовой 
определенности как устойчивости и исполнимо-
сти судебного решения 19. В конституционном пра-
ве принцип правовой определенности норм права 
преимущественно исследуется с позиций консти-
туционного нормоконтроля 20. Однако в последнее 
время представители отраслевых наук пред-
принимают попытки более широкого анализа 

14 См.: Покровский И.А. Основные проблемы гражданского 
права. М., 2001. С. 29; Рукавишникова (Плашевская) А.А. Генезис 
категории «правовая определенность» в современной юридиче-
ской науке // Вестник Томского гос. ун-та. Право. 2014. № 3. 
(13). С. 73.

15 См.: Бондарь Н.С. Указ. соч. С. 4–10; Пресняков М. Дис-
креционные полномочия и правовая определенность // Власть. 
2013. № 5. С. 163; Сидоренко М.В. Указ. соч. С. 171.

16 Сидоренко М.В. Правовая определенность как фунда-
ментальная общеправовая идея: понятие, сущность и назна-
чение // Вестник Южно-Уральского гос. ун-та. Сер. «Право». 
Т. 16. 2016. № 3. С. 45–51.

17 См.: Момотов В.В. Принцип правовой определенно-
сти и неопределенность права // Юристъ –  Правоведъ. 2013. 
№ 1 (56). С. 85, 86.

18 См.: Пресняков М.В. Правовая определенность и принцип 
разумной сдержанности законодателя: проблема формальной 
и материальной определенности. С. 3–6; Гаджиев Г.А. Прин-
цип правовой определенности и роль судов в его обеспечении. 
Качество законов с российской точки зрения // Сравнитель-
ное конституционное обозрение. 2012. № 4. С. 16–28; Момо-
тов В.В. Указ. соч. С. 85, 86.

19 См.: Алексеева Т.М. Указ. соч. С.  43; Сидоренко М.В. 
К дискуссии о содержательных элементах категории «право-
вая определенность» в российском праве (часть 2) // Вестник 
Краснодарского ун-та МВД России. 2017. № 3 (37). С. 143; Ков-
тун Н.Н., Зорин А.А. Принцип правовой определенности в си-
стеме правовых позиций и итоговых выводов Конституцион-
ного Суда РФ // Вестник Волгоградского ун-та. Сер. 5 «Юри-
спруденция». 2015. № 3 (28). С. 143–149.

20 См.: Гаджиев Г.А. Указ. соч. С. 16–28; Бондарь Н.С. Указ. 
соч. С. 4–10.

воздействия принципа правовой определенности 
на отраслевое законодательство 21.

В административно-правовой науке влияние 
принципа правовой определенности на обще-
ственные отношения исследовано в недостаточной 
мере. Можно даже наблюдать отставание теории 
от практики в этом вопросе. Принцип правовой 
определенности уже несколько лет используется 
судами применительно к институту администра-
тивной ответственности (главным образом на 
уровне субъектов Российской Федерации), а ана-
литические работы в этом направлении лишь на-
чали появляться 22.

Несмотря на отсутствие в КоАП РФ четко сфор-
мулированного требования о правовой опреде-
ленности законодательства об административных 
правонарушениях, суды с обоснованием наруше-
ния этого принципа прекращают действие мно-
гих норм права. В сфере административной от-
ветственности решения мотивируются ссылкой 
на ст. 2.1 и 1.4 КоАП РФ. Исходя из положений 
ст. 2.1, правовые нормы, предусматривающие ад-
министративную ответственность за нарушение 
нормативных правовых актов субъектов Россий-
ской Федерации, должны содержать конкретные 
признаки действий (бездействия), образующих 
состав административного правонарушения. Сле-
довательно, материальное основание администра-
тивной ответственности должно быть конкрети-
зировано непосредственно в законе об админи-
стративных правонарушениях, а не в отсылочном 
акте, изданном органом государственной власти. 
Неопределенность законодательного регулирова-
ния ведет к нарушению закрепленного в ч. 1 ст. 1.4 
КоАП РФ принципа равенства лиц, совершивших 
административные правонарушения, перед зако-
ном и снижает уровень гарантий, предусмотрен-
ных федеральным законодательством об админи-
стративных правонарушениях 23.

С таким обоснованием достаточно большое ко-
личество норм законов субъектов Российской Фе-
дерации об административной ответственности 
было признано недействующими. В качестве при-
мера можно привести статью Закона Приморского 
края от 21 февраля 2007 г. «Об административных 

21 См.: Ковтун Н.Н. Правовая определенность российского 
уголовно-процессуального права // Государство и право. 2015. 
№ 8. С. 32–42; Гаджиев Г.А. Указ. соч. С. 16–28.

22 См.: Руденко А.В. Соблюдение правовой определенно-
сти в законодательстве субъектов Российской Федерации об 
административных правонарушениях в решениях Верховного 
Суда РФ // Lex Russica. 2018. № 6. С. 8–29.

23 См.: Определение Верховного Суда РФ от 22  августа 
2007 г. № 47-ГО7–17; Определение Верховного Суда РФ от 
12 ноября 2008 г. № 51-ГО8-29; Определение Верховного Суда 
РФ от 24 октября 2012 г. № 46-АПГ12-14.
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правонарушениях в Приморском крае», предусма-
тривающую ответственность за нарушение уста-
новленного муниципальными нормативными 
правовыми актами порядка организации и про-
ведения массовых мероприятий (за  исключени-
ем собраний, митингов, демонстраций, шествий 
и пикетирования). По мнению суда, законодате-
лем Приморского края в данном случае не указано 
материальное основание административной ответ-
ственности, а предлагается отсылка к неназванным 
муниципальным нормативным правовым актам, 
касающимся установления порядка организации 
и проведения массовых мероприятий, не указа-
ны также конкретные признаки действий (бездей-
ствия), образующие состав административного 
правонарушения 24.

В 2012 г. Верховный Суд РФ оставил без изме-
нения решение Верховного суда Республики Ха-
касия, которым была признана недействующей 
норма Закона Республики Хакасия от 17 декабря 
2008 г. № 91-ЗРХ «Об административных правона-
рушениях», устанавливающая административную 
ответственность за стоянку или парковку транс-
портных средств на детских площадках, газонах, 
участках с зелеными насаждениями, за хранение 
разукомплектованных (неисправных) транспорт-
ных средств в не установленных для этих целей 
местах. В суде было установлено, что в Республи-
ке Хакасия не имеется нормативного правового 
акта, регламентирующего стоянку и (или) парков-
ку транспортных средств на территориях общего 
пользования в пределах населенных пунктов, не 
относящихся к дорогам. Соответственно, не при-
няты и акты, содержащие запрет на стоянку или 
парковку транспортных средств, а также на хране-
ние разукомплектованных (неисправных) транс-
портных средств на указанных территориях. По-
скольку такие акты не предусмотрены, является 
неправомерным установление административной 
ответственности за совершение действий, указан-
ных в Законе Республики Хакасия 25.

В целом Верховный Суд РФ усматривает нару-
шение принципа правовой определенности в за-
конах субъектов Российской Федерации об адми-
нистративной ответственности тогда, когда при 
описании состава административного правона-
рушения допускаются отсылки к муниципаль-
ным правовым актам, а также в случае отсутствия 
конкретизации в законодательстве субъектов Рос-
сийской Федерации предписаний, за неисполне-
ние которых устанавливается ответственность. 
Заданный Верховным Судом РФ вектор развития 

24 См.: Определение Верховного Суда РФ от 26 декабря 
2012 г. № 56-АПГ12-18.

25 См.: Определение Верховного Суда РФ от 22  августа 
2012 г. № 55-АПГ12-4.

законодательства субъектов Российской Федера-
ции об административной ответственности ак-
тивно поддерживается органами прокуратуры, ко-
торые вносят протесты на законодательные акты 
субъектов Федерации в силу их противоречия рас-
сматриваемому принципу. Например, в Алтайском 
крае со ссылкой на нарушение принципа право-
вой определенности под влиянием прокуратуры 
были переформулированы составы, устанавлива-
ющие ответственность за нарушение правил бла-
гоустройства и содержания домашних животных, 
предусмотренных муниципальными правовыми 
актами, была перередактирована статья об ответ-
ственности за шум, сопровождавшаяся одновре-
менным изданием закона о правилах соблюдения 
тишины 26.

Однако, несмотря на массовость подобной 
практики, указанный подход Верховного Суда РФ 
к интерпретации принципа правовой определен-
ности требует широкого обсуждения, поскольку 
порождает существенные проблемы на уровне всех 
субъектов Российской Федерации.

Во-первых, запрет отсылки к муниципальным 
правовым актам в условиях с одной стороны, при-
знания самостоятельности местного самоуправле-
ния, а с другой – отсутствия возможности муници-
палитетов устанавливать составы административ-
ных правонарушений приводит к незащищенности 
муниципальных правовых норм. При всем жела-
нии субъекта Российской Федерации охватить в за-
прещающей норме закона об административной 
ответственности многообразие правовых предпи-
саний муниципалитетов не представляется воз-
можным. «Забытая» законодателем норма муни-
ципалитета в этом случае остается без защитного 
механизма ответственности, и участникам право-
отношений открывается возможность безнаказан-
но ее нарушать. Устанавливать в подобного рода 
ситуациях на уровне субъектов Федерации единые 
регулятивные нормы для муниципального уровня, 
за которые можно было бы единообразно пропи-
сать ответственность в законодательстве субъек-
тов Российской Федерации, запрещает Федераль-
ный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. 
от 29 декабря 2017 г.) «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской 
Федерации», защищающий в развитие Конститу-
ции РФ самостоятельность местного самоуправ-
ления 27. Поэтому муниципалитеты сталкиваются 
с такой проблемой, когда федеральный законо-
датель предписывает им создавать свои правила 

26 См.: Закон Алтайского края от 10 июля 2002 г. № 46-ЗС 
(в ред. от 5 ноября 2018 г.) «Об административной ответствен-
ности за совершение правонарушений на территории Алтай-
ского края» // СЗ Алтайского края. 2002. № 75. ч. 1.

27 См.: СЗ РФ. 2003. № 40, ст. 3822.



62 КОНОВАЛОВА

 ГОСУДАРСТВО И ПРАВО     № 11     2019

поведения, а законодатель субъекта Российской 
Федерации при этом не в состоянии обеспечить их 
реализацию механизмами ответственности.

Например, в Алтайском крае долгое время су-
ществовала административная ответственность за 
нарушения правил благоустройства, установлен-
ных муниципальными правовым актами. В 2018 г. 
прокуратура края внесла протест на эту норму 
в связи с усматриваемой правовой неопределен-
ностью из-за отсылки к муниципальным актам. 
Для удовлетворения этого протеста алтайский за-
конодатель попытался описать запрещенные де-
яния более подробно, установив ответственность 
за несвоевременную очистку территорий обще-
го пользования от листвы, порубочных остатков 
деревьев, снега, нарушение правил содержания 
внешнего вида фасадов и ограждающих конструк-
ций зданий, за нарушение правил организации ос-
вещения и т. д. Однако в Алтайском крае 723 муни-
ципальных образования, каждое из которых имеет 
собственные, отличающиеся значительной специ-
фикой правила благоустройства территории, при-
нятые во исполнение Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации». После изменения 
закона субъекта Российской Федерации основная 
масса этих правил оказалась недейственной, а те, 
которые были все же охвачены краевым законом, 
повлекли перераспределение бюджетных средств 
в ущерб муниципалитетам. Если до 2018 г. штра-
фы, установленные за нарушение правил благоу-
стройства, пополняли бюджет муниципалитетов, 
то с 2018 г. при отсутствии привязки к муници-
пальным актам они идут непосредственно в бюд-
жет субъекта Федерации.

Очевидно, что в этом и других подобных слу-
чаях защитить предписания муниципалитетов, не 
допустив отсылки к их актам и формально не нару-
шив принципа правовой определенности в интер-
претации Верховного Суда РФ, не представляется 
возможным.

Сформулировать с учетом принципа опреде-
ленности составы административных правонару-
шений, защищающие муниципальные правила по-
ведения, оказалось настолько сложным для субъек-
тов Российской Федерации, что 1 октября 2012 г. 
Законодательное собрание Челябинской области 
внесло в Государственную Думу РФ проект зако-
на, изменяющего положения КоАП РФ в части 
предметов ведения субъектов Российской Феде-
рации в области законодательства об администра-
тивных правонарушениях. Согласно законопро-
екту предлагалось предоставить право субъектам 
Российской Федерации передавать органам мест-
ного самоуправления городских округов и муни-
ципальных районов государственные полномочия 

субъектов Федерации по установлению админи-
стративной ответственности, по определению под-
ведомственности предусмотренных законами субъ-
ектов Федерации дел об административных право-
нарушениях за нарушение нормативных правовых 
актов органов местного самоуправления и по ор-
ганизации производства по делам об администра-
тивных правонарушениях, предусмотренных за-
конами субъектов Российской Федерации, за на-
рушения нормативных правовых актов органов 
местного самоуправления 28.

Это предложение не было реализовано. Одна-
ко, как представляется, такой вариант решения 
проблемы не способен нивелировать сложивши-
еся трудности, он лишь перекладывает их на му-
ниципальный уровень. Не следует возвращаться 
к многоуровневости установления составов адми-
нистративных правонарушений, существовавшей 
в Советской России.

В этой связи примечателен также тот факт, что 
многие составы административных правонаруше-
ний в КоАП РФ сформулированы по бланкетной 
схеме и отсылают к иным нормативным актам. 
К примеру, ст. 20.4 устанавливает ответственность 
«за нарушение требований пожарной безопасно-
сти», ст.  6.3 –  за «нарушение законодательства 
в области обеспечения санитарно-эпидемиологи-
ческого благополучия населения», ст. 12.21.2 –  за 
«нарушение правил перевозки опасных грузов» 
и т. д. Очевидно, что в подобных случаях допускает-
ся отсылка к неопределенному кругу нормативных 
актов. Гражданам, чтобы иметь реальное представ-
ление о том, за что их могут привлекать к ответ-
ственности, требуется самостоятельно отыскивать 
соответствующие правила. Казалось бы, в таких 
ситуациях нарушается принцип правовой опре-
деленности. Однако применительно к федераль-
ному уровню публичной власти Верховный Суд 
РФ не усматривает в такого рода составах наруше-
ния правовой определенности. В отдельных актах 
Верховного Суда РФ этот факт объясняется тем, 
что в КоАП РФ содержатся ссылки на федераль-
ное законодательство, которое распространяется 
на территорию Российской Федерации, в отличие 
от муниципальных правовых актов, действующих 
в границах одного муниципального образования 29. 
Такая же логика прослеживается и в официальных 

28 См.: Пояснительная записка к проекту федерального 
закона «О внесении изменений в ст. 1.3.1. КоАП РФ и ст. 26.3 
Федерального закона “Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации”».

29 См.: Определение Судебной коллегии по админи-
стративным делам Верховного Суда РФ от 23 октября 2013 г. 
№ 53-АПГ13-9.
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выступлениях сотрудников прокуратуры 30. Одна-
ко этот аргумент не представляется убедительным, 
поскольку вступает в противоречие с базовыми 
конструкциями устройства публичной власти, за-
ложенными в Конституции РФ, согласно которым 
чем ниже уровень публичной власти, тем он дол-
жен быть более доступен населению. Остается не 
совсем понятным столь различный подход право-
применителя к однотипным ситуациям примени-
тельно к федеральным органам власти и к таковым 
же – субъектов Российской Федерации.

Во-вторых, нарушение принципа правовой 
определенности в случае отсутствия конкретиза-
ции в законодательстве субъектов Российской Фе-
дерации предписаний, за неисполнение которых 
устанавливается административная ответствен-
ность, также носит спорный характер. Возникает 
вопрос: а насколько целесообразно регулирование 
специальным законом правил, за неисполнение 
которых устанавливается ответственность? Не бу-
дет ли это влечь дублирование правового массива, 
особенно в условиях негативного отношения Вер-
ховного Суда РФ к бланкетным составам на уровне 
субъектов Российской Федерации? Есть ли смысл, 
к примеру, в законе прописывать правила парков-
ки вне дорог для того, чтобы всего лишь запре-
тить парковку на детских площадках? Недаром же 
в юриспруденции разработана теория негативных 
и позитивных предписаний как альтернатива за-
прещающим и обязывающим способам правово-
го воздействия, так как одно и то же правило мож-
но сформулировать либо через обязывание, либо 
через запрет 31. Существует также общеизвестное 
правило юридической техники, предполагающее 
«экономию слов» при формулировании норм пра-
ва 32. Опять же в сравнении с федеральным законо-
дательством: зачем писать правила поведения в об-
щественных местах, чтобы запретить хулиганство 
или появление в состоянии опьянения в публич-
ных местах?

Более того, рассматриваемое требование Вер-
ховного Суда РФ возвращает нас к дискуссии 
о правомерности установления обязанностей 
граждан на уровне субъектов Российской Феде-
рации. Еще на рубеже XX–XXI вв. А.Б. Агапов, 
А.П. Шергин, Б.В. Россинский и другие иссле-
дователи ставили вопрос о неконституционности 
регламентации обязанностей граждан на уровне 

30 См.: «Шило на мыло». Алтайские власти разошлись в на-
мерениях менять Закон о благоустройстве. URL: http://politsib.
ru/news/102030

31 См.: Малько А.В. Теория государства и права в вопро-
сах и ответах: учеб.-метод. пособие. М., 2016. С. 266; Перева-
лов В.Д. Теория государства и права. М., 2012. С. 180.

32 См.: Краснов Ю.К., Надвикова В.В., Шкатулла В.И. Юри-
дическая техника: учеб. М., 2014. С. 386.

субъектов РФ (в  том числе с установлением ад-
министративной ответственности за их наруше-
ние) в силу положений ч. 3 ст. 55 Конституции РФ 
об ограничении конституционных прав и свобод 
лишь федеральным законом 33. Однако в этом во-
просе возобладала предложенная Конституцион-
ным Судом РФ интерпретация ст. 72 Конституции 
о нахождении в совместном ведении Российской 
Федерации и субъектов Федерации администра-
тивного законодательства как предполагающая 
возможность принятия законов субъектов Рос-
сийской Федерации об административной ответ-
ственности, в том числе и для граждан 34. Специа-
листы в области конституционного права на осно-
ве анализа отечественной и зарубежной доктрины, 
практики правоприменения, правовых позиций 
Конституционного Суда РФ отмечают, что право-
мерное ограничение основных прав граждан мо-
жет носить первичный (т. е. на основе федерально-
го закона с учетом ст. 55 Конституции РФ) и вто-
ричный (подзаконным актом или актом субъекта 
Российской Федерации в качестве развития поло-
жений федерального закона) характер 35. Поэто-
му ограничения прав граждан, возникающие при 
принятии законов субъектов Российской Федера-
ции об административной ответственности, при-
знаются допустимыми, так как они обусловлены 
развитием положений, предусмотренных в КоАП 
РФ. Практика же издания законов субъектов Фе-
дерации о непосредственном возложении на граж-
дан обязанностей признается в основном противо-
речащей Конституции РФ 36. Поэтому восприятие 
Верховным Судом РФ принципа правовой опре-
деленности как предполагающего издание регу-
лятивного закона перед установлением запреща-
ющей нормы в субъекте Российской Федерации 

33 См.: Агапов А.Б. Постатейный комментарий к Кодексу 
Российской Федерации об административных правонарушени-
ях. М., 2002. С. 67; Шергин А.П. Проблемы административно-де-
ликтного права // Государство и право. 1994. № 8, 9. С. 62; Рос-
синский Б.В. О разграничении компетенции Российской Феде-
рации и ее субъектов в области укрепления административной 
ответственности // Журнал росс. права. 2001. № 7. С. 6.

34 См.: Определение Конституционного Суда РФ от 1 ок-
тября 1998 г. № 145-О «По запросу Законодательного собрания 
Нижегородской области о проверке конституционности части 
первой статьи 6 Кодекса РСФСР об административных право-
нарушениях» // Росс. газ. 1998. 9 дек.

35 См.: Должиков А.В. Конституционная отсылка к закону 
и разграничение законодательных полномочий в сфере основ-
ных прав // Алтайский вестник гос. и муниципальной службы. 
2009. № 4. С. 29, 30.

36 См.: постановление Конституционного Суда РФ от 
4 апреля 1996 г. № 9-П «По делу о проверке конституционно-
сти ряда нормативных актов города Москвы и Московской об-
ласти, Ставропольского края, Воронежской области и города 
Воронежа, регламентирующих порядок регистрации граждан, 
прибывающих на постоянное жительство в названные регио-
ны» // СЗ РФ. 1996. № 16, ст. 1909.
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представляется спорным с позиции его практиче-
ской реализуемости.

Подобный формально-юридический подход 
Верховного Суда РФ к законам субъектов Россий-
ской Федерации также вызывает постановку во-
проса об эффективности законодательства субъек-
тов Федерации об административной ответствен-
ности в целом.

Несмотря на стремление субъектов Россий-
ской Федерации отразить в законодательстве об 
административной ответственности имеющую-
ся специфику, многие законы субъектов Федера-
ции предусматривают ответственность за очень 
близкие по составу правонарушения. Например, 
законодательство субъектов Российской Федера-
ции, как правило, устанавливает ответственность 
за нарушение тишины и покоя граждан, за оскор-
бление общественной нравственности, нарушения 
правил благоустройства, правил обращения с жи-
вотными, безбилетный проезд, торговлю спиртны-
ми напитками домашней выработки и т.д. 37 При 
этом в регионах могут отличаться отдельные при-
знаки составов правонарушений, разниться виды 
и размеры административных наказаний. По мет-
кому выражению О.С. Рогачевой (Захаровой), «в 
настоящее время сложилась правовая ситуация, 
при которой лица, совершившие тождественные 
по смыслу административные правонарушения, 
привлекаются к различным по степени сурово-
сти административным наказаниям, равно как 
и в разных субъектах РФ за аналогичные админи-
стративные правонарушения к одному и тому же 
по степени суровости административному наказа-
нию привлекаются различные по статусу субъекты 
ответственности» 38.

Такая ситуация порождает критику с позиции 
необходимости обеспечения гарантированного 
Конституцией РФ единства правового статуса че-
ловека в рамках Российской Федерации. Представ-
ляется более целесообразным все однотипные мас-
совые составы законов субъектов Федерации пе-
ренести на федеральный уровень в КоАП РФ, тем 
более что субъекты Российской Федерации не спо-
собны эффективно справляться с такого рода пра-
вонарушениями. Указанные составы затрагивают 
интересы многих граждан Российской Федерации, 
однако административные комиссии не наделены 
полномочиями по применению мер принуждения, 

37 См.: Масленников М.Я. Законодательство субъектов Рос-
сийской Федерации об административной ответственности: 
правотворчество и центробежные импровизации // Государ-
ство и право. 2005. № 10. С. 38.

38 Рогачева (Захарова) О.С. Разграничение предметов ве-
дения и полномочий как условие эффективности норм об ад-
министративной ответственности // Административное право 
и процесс. 2010. № 6. С. 28–33.

как правило, работают медлительно и непрофесси-
онально. Органы внутренних дел в связи с обнов-
лением правовой базы их деятельности не наделе-
ны функционалом по работе с законами субъектов 
Российской Федерации об административной от-
ветственности. Поэтому основная масса наруши-
телей остается безнаказанной, порождая тяжелые 
конфликтные ситуации среди населения.

Так, после установления в Алтайском крае пра-
вил о соблюдении тишины, правил содержания до-
машних животных и ответственности за их нару-
шение принцип правовой определенности оказал-
ся соблюденным. Однако это не повлекло за собой 
сглаживания социальной напряженности в указан-
ных сферах: зачастую соседи продолжают шуметь 
в силу отсутствия неотвратимости наказания, а со-
баки выгуливаются в нарушение установленных 
норм по причине отсутствия площадок для выгу-
ла и неурегулированности этого вопроса в феде-
ральном градостроительном законодательстве. По 
отдельным субъектам Российской Федерации уже 
бывали случаи нанесения черепно-мозговых травм 
нарушителям покоя граждан, ежегодно регистри-
руются случаи нападения собак на людей и распро-
странения через животных различных инфекций 39.

Поэтому представляется, что нарушение прин-
ципа правовой определенности права –  это дале-
ко не основная проблема законодательства субъек-
тов Российской Федерации об административной 
ответственности.

Если же более глубоко анализировать все за-
конодательство об административной ответствен-
ности на предмет соответствия его принципу пра-
вовой определенности, то можно на федеральном 
уровне обнаружить системные его нарушения, вле-
кущие проблемы в правоприменении на террито-
рии Российской Федерации. В частности, несмо-
тря на указание в ст. 1.1 КоАП РФ на законодатель-
ство об административных правонарушениях, до 
нынешнего времени вопрос о системе источников 
права, регламентирующих этот институт, остает-
ся открытым. Дискуссионными являются вопро-
сы соотношения норм КоАП РФ, АПК РФ, дру-
гих нормативных актов в сфере административной 
ответственности, регламентирующих, к примеру, 
правила исполнения отдельных видов админи-
стративных наказаний, постановлений Пленума 
Верховного Суда РФ и т. д. Страдает нечеткостью 
регулирования разграничение длящихся и окон-
ченных составов административных правонаруше-
ний, правила применения административных им-
мунитетов к отдельным должностным лицам, тре-
буют уточнения многие процессуальные аспекты 

39 См.: Иванов И. Нехорошие соседи // ЭЖ-Юрист. 2010. 
№ 11. С. 13.
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производства по делам об административных пра-
вонарушениях и т. д.

На практике уже предпринимаются попытки 
апеллировать к нарушению правовой определенно-
сти в подобных случаях. Поэтому суды с учетом ин-
дивидуальных особенностей дела оценивают при-
меняемые нормы через призму правовой опреде-
ленности применительно к конкретным ситуациям. 
В каких-то делах это приводит к успеху для «сторо-
ны защиты», в каких-то –  не принимается во внима-
ние. Так, в одном из дел арбитражный суд признал 
незаконным повторное привлечение антимонополь-
ными органами к ответственности лица за неиспол-
нение одного предписания, указав при этом на то, 
что для привлекаемого к ответственности субъек-
та были «созданы на неопределенный срок процес-
суально не определенные условия» 40. В 2015 г. истец 
обратился в Верховный Суд РФ с требованием при-
знать недействующими положения административ-
ного регламента ГИБДД, которые, по мнению зая-
вителя, позволяли трактовать ст. 12.3 (управление 
транспортным средством водителем, не имеющим 
при себе документов) и ст. 19.3 (неповиновение за-
конному распоряжению или требованию сотрудника 
полиции) КоАП РФ как подлежащие одновременно-
му вменению и противоречащие принципу правовой 
определенности. Суд отказал в удовлетворении тре-
бований заявителя, сославшись на неправильное по-
нимание им правовых норм 41.

Думается, что отсутствие массовой практики, 
связанной с использованием принципа правовой 
определенности в отношении КоАП РФ, можно 
связать с восполнением его пробельности через 
постановления Пленумов и обзоры правоприме-
нительной практики Верховного Суда РФ, за ко-
торыми все чаще признается роль источников пра-
ва. Именно через них решаются многие вопросы 
неопределенности правового регулирования КоАП 
РФ, в том числе предлагаются конструкции пони-
мания длящихся правонарушений, правил исчис-
ления сроков давности, критерии разграничения 
отдельных составов правонарушений и т.д 42. Одна-

40 Карасева С.Ю. Обзор практики рассмотрения федераль-
ными арбитражными судами округов споров, связанных с при-
влечением к административной ответственности за наруше-
ние антимонопольного законодательства (ст. 19.5 и 19.8 КоАП 
РФ) (третий квартал 2009 г.) // Законодательство и экономика. 
2009. № 4. С. 7–17.

41 См.: Апелляционное определение Верховного Суда РФ от 
24 марта 2016 г. № АПЛ16–51 // Бюллетень ВС РФ. 2016. № 10.

42 См.: постановление Пленума Верховного Суда РФ от 
24 марта 2005 г. № 5 (в ред. от 19 декабря 2013 г.) «О некото-
рых вопросах, возникающих у судов при применении КоАП 
РФ» // Бюллетень ВС РФ. 2005. № 6; постановление Плену-
ма Верховного Суда РФ от 24 октября 2006 г. № 18 (в ред. от 
9 февраля 2012 г.) «О некоторых вопросах, возникающих у су-
дов при применении Особенной части КоАП РФ» // Бюлле-
тень ВС РФ. 2006. № 12.

ко такой подход не решил всех спорных вопросов 
применения КоАП РФ.

Следует обратить внимание на обратную сто-
рону принципа правовой определенности, ког-
да чрезмерно подробное регулирование способ-
но превратиться в правовой догматизм. Поэтому 
юриспруденция должна применять какие-то ры-
чаги для балансирования между четкой определен-
ностью и индивидуальными особенностями дела. 
Как справедливо замечает А.Н. Диденко примени-
тельно к КоАП РФ, «норма о малозначительности 
является неким правовым гарантом, не позволяю-
щим превращать формальную определенность за-
кона в формализм правоприменителя с точки зре-
ния его негативности» 43. Таким же целям служит 
перечень обстоятельств, смягчающих и отягчаю-
щих административную ответственность, альтер-
нативность санкций и т. д. Однако представляется, 
что этот противовес злоупотреблению формаль-
ной определенностью в Российской Федерации 
несколько ущербен. Дело в том, что администра-
тивные органы не стремятся применять малозна-
чительность, опасаясь коррупционных обвинений, 
а действующее регулирование порядка назначения 
административных наказаний зачастую не позво-
ляет индивидуализировать наказание в силу отсут-
ствия в КоАП РФ общего правила о возможности 
выхода за пределы санкции при наличии смягчаю-
щих обстоятельств.

*  *  *
Таким образом, можно признать присутствие 

в институте административной ответственности 
не зафиксированного в законодательстве принци-
па правовой определенности, под которым следует 
понимать требование о недвусмысленном форму-
лировании норм права, устанавливающих соста-
вы административных правонарушений и правила 
привлечения к административной ответственно-
сти. Достаточно спорной является практика Вер-
ховного Суда РФ, воспринимающего этот прин-
цип как предполагающий еще и запрет на отсылку 
к муниципально-правовым актам, требующий из-
дания регулятивного закона перед установлением 
административных санкций. Но заслуживает под-
держки идея о необходимости четкой регламента-
ции правил (в том числе в субъектах Российской 
Федерации), за неисполнение которых устанав-
ливается административная ответственность. Для 
оптимизации законодательства субъектов Россий-
ской Федерации об административных правонару-
шениях представляется целесообразным массовые 

43 Диденко А.Н. Малозначительность по делам об админи-
стративных правонарушениях в сфере валютного законода-
тельства // Вестник Пермского ун-та. Юрид. науки. 2013. № 2. 
С. 56–65.
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составы, устанавливающие административную 
ответственность в субъектах Федерации, пере-
нести на уровень федерального регулирования, 
унифицировав правовой статус физических лиц. 
А в КоАП РФ следовало бы усилить юридический 
инструментарий по противодействию злоупотре-
блению принципом правовой определенности, 
хотя в целом юридические конструкции КоАП РФ 
нуждаются в переосмыслении с позиций соблюде-
ния принципа правовой определенности.

В заключение хочется процитировать А.А. Ру-
кавишникову (Плашевскую), метко подметившую, 
что правовая определенность не должна «суще-
ствовать сама для себя и “ставиться во главу угла”, 
в ущерб другим не менее значимым принципам» 44, 
а также напомнить, что даже Европейский Суд по 
правам человека призывает не абсолютизировать 
этот принцип. При всей желательности определен-
ности формулировок, по мнению Суда, необходи-
мо избегать чрезмерной жесткости, так как право 
должно обладать способностью следовать за меня-
ющимися обстоятельствами 45.
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