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       Аннотация. В статье описаны результаты исследования, предметом которого стали предложения по ко-

дификации административного законодательства Российской Федерации за последние 25 лет. Авторы иссле-

дования поставили перед собой цель провести анализ эволюции предложений по кодификации административ-

ного права и предприняли попытку оценить их эффективность и выявить перспективные направления дальней-

шего развития отрасли. Методология. Использованы общенаучные методы (анализ, синтез) и специальные юри-

дические методы (сравнительно-правовой анализ, формально-юридический метод). Проанализированы норма-

тивные правовые акты, проекты законов и научные публикации по теме. Результаты. Выявлены ключевые 

этапы и тенденции в кодификации административного законодательства, определены основные проблемы и 

предложены пути их решения. Выводы. Кодификация административного права является необходимым шагом 

для повышения эффективности правового регулирования, однако требует комплексного подхода и учёта специ-

фики административных отношений. 

Ключевые слова: кодификация, кодекс, административное законодательство, административное су-

допроизводство, служебный кодекс, административные процедуры, административная ответственность, 

контроль, надзор, реформа. 

Финансирование: инициативная работа. 

 

Original article 

 

HISTORICAL AND LEGAL ANALYSIS OF PROPOSALS  

FOR THE CODIFICATION OF ADMINISTRATIVE LEGISLATION 2000-2025 

 
Aleksey A. Glazatov, Nikolai A. Igoshin 

North-West Institute of Management –  

branch of the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration 

 

       Abstract. The article describes the results of a study, the subject of which was proposals for the codification of 

administrative legislation of the Russian Federation over the past 25 years. The authors of the study set themselves the 

goal of analyzing the evolution of proposals for the codification of administrative law and attempted to assess their 

effectiveness and identify promising areas for further development of the industry. Methodology. General scientific meth-

ods (analysis, synthesis) and special legal methods (comparative legal analysis, formal legal method) were used. Regu-

latory legal acts, draft laws and scientific publications on the topic were analyzed. Results. Key stages and trends in the 

codification of administrative legislation were identified, the main problems were determined and ways to solve them 

were proposed. Conclusions. Codification of administrative law is a necessary step to improve the effectiveness of legal 

regulation, but it requires an integrated approach and taking into account the specifics of administrative relations. 

Key words: codification, code, administrative legislation, administrative proceedings, service code, 

administrative procedures, administrative responsibility, control, supervision, reform. 

Funding: Independent work. 

 

Введение. 

В последние десятилетия кодификация ад-

министративного законодательства Российской 

Федерации стала предметом активных научных 

дискуссий и законодательных инициатив. Коди-

фикация – деятельность правотворческих органов 

государства по созданию нового, систематизиро-

ванного нормативно-правового акта [1]. Фраг-

ментарность и несогласованность нормативных 

правовых актов в сфере административного права 

затрудняют правоприменение и снижают эффек-

тивность государственного управления. Цель 

данной статьи – провести историко-правовой ана-

лиз предложений по кодификации администра-

тивного законодательства за последние 25 лет, 

оценить их результаты и определить перспективы 

дальнейшего развития. 
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В ходе исследования использованы ра-

боты ведущих учёных в области административ-

ного права, включая Бахраха Д.Н., Старилова 

Ю.Н., а также такие нормативные правовые акты, 

как Кодекс Российской Федерации об админи-

стративных правонарушениях (КоАП РФ) и Ко-

декс административного судопроизводства Рос-

сийской Федерации (КАС РФ). Применены обще-

научные методы (анализ, синтез) и специальные 

юридические методы (сравнительно-правовой 

анализ, формально-юридический метод). 

Кодификация административного права в 

России имеет длительную историю, отражающую 

эволюцию государственного управления и право-

вой системы. В советский период основным нор-

мативным актом в данной сфере был Кодекс 

РСФСР об административных правонарушениях, 

принятый в 1984 году [2]. С распадом СССР и пе-

реходом к рыночной экономике возникла необхо-

димость реформирования административного за-

конодательства. 

В 2001 году был принят новый КоАП РФ, 

вступивший в силу 1 июля 2002 года [3]. Он стал 

результатом попытки систематизировать нормы, 

регулирующие административные правонаруше-

ния, и устранить пробелы предыдущего законода-

тельства. Однако, несмотря на значительные из-

менения, КоАП РФ не охватил всех аспектов об-

щественных отношений в административном 

праве, что породило дальнейшие дискуссии о 

необходимости комплексной кодификации. 

В последние годы наблюдается активиза-

ция усилий по модернизации административного 

законодательства. Одной из инициатив стало об-

суждение проектов «Процессуальный кодекс Рос-

сийской Федерации об административных право-

нарушениях» и «Кодекс Российской Федерации 

об административных правонарушениях» от 2020 

года, подготовленные Министерством юстиции 

Российской Федерации [4, 5]. Однако реализация 

этой идеи сталкивается с рядом проблем. 

Во-первых, существует сложность в объ-

единении разнообразных норм, регулирующих 

различные сферы общественных отношений, в 

единый кодекс. Административное право охваты-

вает широкий спектр вопросов – от регулирова-

ния предпринимательской деятельности до обес-

печения общественного порядка, что затрудняет 

создание универсального нормативного акта. 

Во-вторых, постоянные изменения в зако-

нодательстве требуют гибкости, тогда как коди-

фицированные акты обладают определённой сте-

пенью стабильности. Это может привести к тому, 

что кодифицированные нормы быстро устаре-

вают и не успевают отражать текущие потребно-

сти общества. 

В-третьих, существует опасение, что чрез-

мерная детализация в кодексе может привести к 

его громоздкости и затруднить правоприменение. 

Некоторые учёные, такие как Бахрах Д.Н., указы-

вают на риск создания избыточно сложного нор-

мативного акта, который будет труден для вос-

приятия и использования на практике [6]. 

Обсуждение. Результаты. 

Служебный кодекс. 

Вопрос о кодификации норм, регулирую-

щих государственную и муниципальную службу, 

активно обсуждается в научной среде. Идея при-

нятия Служебного кодекса была предложена ря-

дом исследователей, включая Баранову С.А. и 

Акопова Л.В. В их работах подчёркивается, что 

служебное право может либо остаться подотрас-

лью административного права, либо эволюциони-

ровать в самостоятельную отрасль права [7; 8]. 

В пользу Служебного кодекса выделяют 

следующие аргументы: 

1. Упорядочивание законодательства – су-

ществующее регулирование государственной и 

муниципальной службы представлено множе-

ством нормативных актов, что затрудняет право-

применение. 

2. Обеспечение единообразия – введение 

единого кодифицированного акта позволит сфор-

мулировать универсальные принципы службы, 

исключив коллизии между различными законами. 

3. Развитие правовых механизмов управ-

ления кадровым составом – систематизация норм 

о карьере государственных служащих, аттеста-

ции, дисциплинарной ответственности и мотива-

ции. 

Аргументы против кодификации Служеб-

ного кодекса заключаются в том, что кодифици-

рованный акт может создать дополнительные ад-

министративные барьеры и усложнить кадровую 

политику. Помимо этого, государственная служба 

динамична, нормы требуют регулярной адапта-

ции, что в кодифицированной форме может за-

труднять оперативное обновление законодатель-

ства. 

Также возможно введение морального к 

декса для госслужащих. Проблема морального и 

этического регулирования поведения государ-

ственных служащих также остаётся предметом 

дискуссий. Богатырёв Е.Д. подчёркивает важ-

ность внедрения морального кодекса, который 



ГУМАНИТАРНЫЕ, СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКИЕ И ОБЩЕСТВЕННЫЕ НАУКИ 2025. №4 (апрель) 

/HUMANITIES, SOCIAL-ECONOMIC AND SOCIAL SCIENCES. 2025. №4 (april) 

юридические науки 

law sciences 

 

____________________________________ 
 

© Глазатов А.А., Игошин Н.А., 2025 

должен ориентировать государственных служа-

щих не на страх наказания, а на следование идеа-

лам государственной службы [9]. 

Присутствует проблема формального под-

хода – моральные нормы не могут быть жёстко за-

креплены, иначе они утратят гибкость. Роль мо-

рального кодекса заключается в том, что он дол-

жен выполнять исключительно ориентирующую 

функцию, а не подменять собой нормы права. 

Кодекс административных процедур. 

Ещё одной дискуссионной темой в рамках 

кодификации является Кодекс административных 

процедур. Старилов Ю.Н. выступает за его приня-

тие, поскольку считает, что это позволит: 

1. Урегулировать административные про-

цедуры в одном нормативном акте. 

2. Подчеркнуть центральную роль адми-

нистративного акта и процедур в системе админи-

стративного права. 

3. Повысить предсказуемость админи-

стративных решений и защиту прав граждан [10]. 

Однако некоторые учёные, например, По-

пова А., указывают на сложности в принятии по-

добного кодекса. А именно, высокая вероятность 

инцидентов и сложность его адаптации в судеб-

ной практике и возможное дублирование норм, 

уже существующих в различных законах [11]. 

Перспективы развития КоАП РФ и историче-

ский экскурс по КАС РФ. 

Кодекс об административных правонару-

шениях (КоАП РФ) продолжает эволюциониро-

вать. Студеникина М.С. подчёркивает, что много-

численные изменения в КоАП РФ требуют все-

стороннего анализа и формирования единой кон-

цепции модернизации [12]. Старостин С.А., счи-

тает, что необходимо привести в соответствие с 

аналогией к другим кодексам процессуальную 

часть [13]. 

Основные направления изменений, рас-

сматриваемые в данном подходе: 

1. Упрощение процессуальных норм для 

повышения эффективности рассмотрения дел об 

административных правонарушениях. 

2. Адаптация кодекса с учётом цифровиза-

ции производства по делам об административных 

правонарушениях. 

3. Устранение коллизий и пробелов в ре-

гулировании деликта (административных санк-

ций). 

При этом Коновалова Л.Г. отмечает, что 

важным аспектом является сохранение стабиль-

ности КоАП РФ и недопущение чрезмерной фраг-

ментации административной ответственно-

сти [14]. 

В 2015 году впервые в правовом поле по-

явился Кодекс административного судопроизвод-

ства Российской Федерации (КАС РФ), который 

внёс в предмет регулирования: акцент на актив-

ную роль суда, наличие высшего юридического 

образования для представителей, подведомствен-

ность дел, освобождение от судебных издержек 

некоторых лиц [15]. КАС РФ также выступает 

предметом (объектом) активного обсуждения. 

Старилов Ю.Н. подчёркивает его значимость в 

модернизации административного судопроизвод-

ства [16], но Боннер А.Т. и Осинцев Д.В. выска-

зывают критические замечания относительно его 

эффективности [17; 18]. 

Кодификация нормативных актов об органах 

исполнительной власти. 

Вопрос кодификации нормативно-право-

вых актов, регулирующих деятельность органов 

исполнительной власти, также вызывает споры.  

Некоторые учёные, такие как Бахрах Д.Н. 

и Студеникина М.С., считают, что полномасштаб-

ная кодификация законодательства о деятельно-

сти органов исполнительной власти невозможна 

из-за через чур обширного количества норматив-

ных правовых актов в данном сегменте и дина-

мичности административного регулирования [6, 

19].  

Другие учёные (например, Труфанов 

М.Е.) полагают, что создание единого акта, объ-

единяющего базовые принципы деятельности ис-

полнительных органов, необходимо [20]. Однако 

уже есть нормативные правовые акты, которые 

формируют фундамент данного вопроса, напри-

мер, Указы Президента Российской Федерации 

«О системе и структуре федеральных органов ис-

полнительной власти» от 9 марта 2004 года и «О 

структуре федеральных органов исполнительной 

власти» от 11 мая 2024 года [21; 22]. 

Кодификация контроля и надзора. 

Проблема кодификации государственного 

контроля и надзора начинается с того, что законо-

дательство не разграничивает эти понятия.  

Бахрах Д.Н. и Студеникина М.С. подчёр-

кивают, что контроль и надзор – не тождествен-

ные категории, что контроль – более широкое и 

объёмное понятие, не ограниченное кругом во-

просов, связанных с соблюдением обязательных 

предписаний – законов и других актов [6; 19].  

Галанина Л.А. указывает на сложность 

разграничения контрольных и надзорных полно-

мочий, что в ряде случаев трудно отличить кон-

трольные полномочия от надзорных, поэтому в 

законодательстве и литературе не всегда чётко 

проводится разграничение между контрольными 
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и надзорными полномочиями, что создаёт право-

вую неопределённость [23]. 

Беляев В.П. же отмечает, что контрольная 

и надзорная деятельность – самостоятельные, ав-

тономные формы государственной деятельности, 

имеющие только им присущие признаки, содер-

жание, функции, процессуальную форму [24]. 

В Федеральном законе «О государствен-

ном контроле (надзоре) и муниципальном кон-

троле в Российской Федерации» от 31 июля 2020 

года № 248-ФЗ разграничения контроля и надзора 

нет [25]. 

Основными предложениями в сфере госу-

дарственного контроля и надзора выступают:  

1. Чёткое определение предмета контроля 

и надзора на законодательном уровне. 

2. Развитие независимых механизмов 

оценки (критериев оценки) эффективности кон-

трольно-надзорной деятельности. 

Заключение. 

Несмотря на указанные проблемы, коди-

фикация административного законодательства 

остаётся актуальной задачей. Но, как отмечает 

Костенников М.В., «какой бы заманчивой ни 

была идея кодификации всех административно-

правовых норм, осуществить её никогда не 

удастся» [26], так как количество норм права в 

сфере государственного управления очень объём-

ное и они регулируют различные виды обще-

ственных отношений. Для её успешной реализа-

ции необходимо учитывать следующие аспекты: 

1. Дифференцированный подход. Вместо 

создания единого объёмного кодекса целесооб-

разно разработать несколько специализирован-

ных кодексов, охватывающих отдельные сферы 

административного права, такие как администра-

тивные процедуры, административная ответ-

ственность, государственная служба и другие. 

2. Гибкость нормативных актов. Включе-

ние в кодифицированные акты механизмов опера-

тивного внесения изменений позволит поддержи-

вать их актуальность и соответствие современ-

ным реалиям. 

3. Учёт зарубежного опыта. Изучение и 

адаптация успешных моделей кодификации адми-

нистративного права из других стран могут спо-

собствовать созданию эффективной системы пра-

вового регулирования в России. 

4. Широкое обсуждение проектов. При-

влечение к обсуждению проектов кодифициро-

ванных актов широкого круга специалистов, 

включая учёных, практиков и представителей 

гражданского общества, позволит учесть различ-

ные точки зрения и повысить качество норматив-

ных документов. 

Кодификация административного законо-

дательства в России является сложным, но необ-

ходимым процессом, направленным на повыше-

ние эффективности правового регулирования и 

упрощение правоприменительной практики. 

Успех этой инициативы зависит от комплексного 

подхода, учитывающего разнообразие регулируе-

мых общественных отношений. 

И уже сейчас рассматриваются новые 

предложения кодификации норм административ-

ного права в сфере IT-технологий в виде «Цифро-

вого кодекса», которые активно набирают обо-

роты и выносятся на обсуждение специалистов 

[27]. 
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