
В
Законе впервые были

сформулированы основ-

ные принципы (ст. 3) и оп-

ределены основные направления (ст. 5)

обеспечения безопасности дорожного

движения, частично разрешена проб-

лема разграничения компетенции меж-

ду Российской Федерацией и ее субъек-

тами (ст. 6), в общем виде установлены

основные требования по обеспечению

безопасности дорожного движения

при осуществлении конкретных видов

деятельности (гл. IV). 

Согласно абзацу 2 ст. 2 Закона, под

дорожным движением понимается со-

вокупность общественных отношений,

возникающих в процессе перемещения

людей и грузов с помощью транспорт-

ных средств или без таковых в преде-

лах дорог. При этом безопасность до-

рожного движения определяется как

состояние данного процесса, отражаю-

щее степень защищенности его участ-

ников от дорожно-транспортных про-

исшествий и их последствий (абзац 3

ст. 2 Закона). Таким образом, безопас-

ность дорожного движения является

одной из качественных характеристик

процесса дорожного движения. 

С учетом изложенного представляет-

ся, что выделение общественных отно-

шений, возникающих в связи с обеспе-

чением безопасности дорожного дви-

жения, является достаточно условным

и затрудняет четкое определение пред-

мета правового регулирования данного

Закона. 

Анализ норм Закона показывает, что

большинство статей, определяющих

требования по обеспечению безопас-

ности дорожного движения, носят

бланкетный характер либо предполага-

ют наличие правового механизма их

реализации. Это обусловливает необ-

ходимость принятия дополнительных

нормативных правовых актов различ-

ной юридической силы. 

Так, п. 2 ст. 14 содержит норму, сог-

ласно которой «основания временного

ограничения или прекращения движе-

ния транспортных средств на дорогах

устанавливаются законами и иными

нормативными правовыми актами Рос-

сийской Федерации и законами и ины-

ми нормативными правовыми актами

субъектов Российской Федерации о бе-

зопасности дорожного движения». 

Согласно п. 1 ст. 17 порядок проведе-

ния государственного технического

осмотра устанавливается Правитель-

ством Российской Федерации. 

Еще один пример: в Законе предус-

мотрено, что виды правонарушений,

влекущих в качестве меры ответствен-

ности лишение права на управление

транспортными средствами либо огра-

ничение такого права, устанавливаются

федеральным законом (п. 2 ст. 28). 

Положения, требующие обязательно-

го наличия законодательных или иных

нормативных правовых актов, имеются

также в целом ряде статей Закона (ст. 9,

10, 14, 15, 19, 21, 22, 23 и др.). 

Нормы прямого действия, содержа-

щиеся в Законе, как правило, посвяще-

ны разрешению узких, специфических

вопросов, связанных с обеспечением

безопасности дорожного движения.

Так, в п. 2 статьи 12 установлено, что

«обязанность по обеспечению соответ-

ствия состояния дорог после ремонта и

в процессе эксплуатации установлен-

ным правилам, стандартам, техничес-

ким нормам и другим нормативным до-

кументам возлагается на орган испол-

нительной власти, в ведении которого

находятся дороги».

В соответствии с п. 2 ст. 19 Закона

запрещается эксплуатация транспорт-

ных средств, владельцами которых не

исполнена установленная федераль-

ным законом обязанность по страхова-

нию своей гражданской ответствен-

ности. 

Приведенные положения Закона поз-

воляют сделать вывод, что он в целом

носит «рамочный» характер и не может

быть отнесен к законам прямого

действия. Это в полной мере проявляет-

ся при конструировании имеющих, на

наш взгляд, принципиально важное

значение норм Закона, которые лишь в

самом общем виде устанавливают ком-

петенцию субъектов управления раз-

личного уровня в области обеспечения

безопасности дорожного движения

(федеральные органы исполнительной

власти, органы исполнительной власти

субъектов Российской Федерации, ор-

ганы местного самоуправления). 

Здесь следует учитывать историчес-

кие аспекты формирования законода-

тельной базы Российской Федерации на

момент принятия данного Закона. В тот

период вопросы распределения компе-

тенции между Российской Федерацией

и ее субъектами носили острый, дискус-

сионный характер, обусловленный по-

литическими, экономическими и фи-

нансовыми проблемами страны. В таких

условиях вряд ли было возможным бо-

лее детальное разграничение компетен-

ции по уровням управления. За время

действия Закона социально-экономи-

ческая ситуация в стране кардинально

изменилась. Разработан и вступил в силу

ряд законодательных актов, в том числе

Федеральный закон 

«О безопасности 

дорожного движения»: 

проблемы и перспективы
А. Ю. ЯКИМОВ, докт. юр. наук, профессор, директор по международным и национальным программам и проектам в области ОБДД

Российского союза автостраховщиков, действ. член РАТ 

В системе нормативных правовых актов, регулирую�
щих деятельность по обеспечению безопасности до�
рожного движения, центральное место занимает Фе�
деральный закон от 10 декабря 1995 г. № 196�ФЗ 
«О безопасности дорожного движения» (далее — За�
кон). Чтобы проанализировать проблемы реализации

положений данного Закона и оценить перспективы его совершен�
ствования, по нашему мнению, следует рассмотреть его содержа�
ние через нормативно�правовую призму. 
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регламентирующих компетенцию орга-

нов исполнительной власти субъектов

Российской Федерации и органов мест-

ного самоуправления. Однако, к сожале-

нию, ни в Законе, ни в принятых после

его вступления в силу законодательных

актах вопросы распределения в полном

объеме компетенции в сфере обеспече-

ния безопасности дорожного движения

между всеми перечисленными органа-

ми не получили должного нормативно-

го отражения. 

Действенность Закона во многом за-

висит от эффективности деятельности

субъектов, уполномоченных осущес-

твлять государственный надзор и конт-

роль в области безопасности дорожно-

го движения. Правовому регулирова-

нию соответствующей деятельности

посвящена глава V Закона. Однако и по

сей день данная глава включает только

одну статью (ст. 30), также содержащую

лишь самые общие положения. Это в

немалой степени способствует отсут-

ствию до сих пор оптимального разгра-

ничения компетенции государствен-

ных органов, реализующих контроль-

но-надзорные функции в упомянутой

области. 

Сложившаяся ситуация с состоянием

правового регулирования в области

обеспечения безопасности дорожного

движения усугубляется следующим

важным обстоятельством: до настояще-

го времени разработаны не все право-

вые акты, необходимые для реализации

Закона, включая и те, которые прямо

предусмотрены нормами самого Зако-

на. Так, остается неурегулированной

сфера общественных отношений, каса-

ющихся медицинского обеспечения

безопасности дорожного движения.

При этом следует учесть, что Закон от-

носит проведение комплекса меропри-

ятий по такому медицинскому обеспе-

чению к числу основных направлений

обеспечения безопасности дорожного

движения (ст. 5). 

Периодичность обязательных меди-

цинских освидетельствований, поря-

док их проведения, перечень медици-

нских противопоказаний, при которых

запрещается управлять транспортным

средством, порядок организации меди-

цинской помощи пострадавшим в до-

рожно-транспортных происшествиях

должны быть установлены федераль-

ным законом (п. 4 ст. 23 Закона). К со-

жалению, до настоящего времени лишь

отдельные положения, касающиеся

рассматриваемого медицинского обес-

печения, содержатся в Основах законо-

дательства Российской Федерации об

охране здоровья граждан. 

Аналогичным образом не решен

вопрос о введении меры ответствен-

ности в виде ограничения права на уп-

равление транспортными средствами

(ранее уже отмечалось, что данная ме-

ра предусмотрена в п. 2 ст. 28 Закона).

При этом следует учесть, что легаль-

ное толкование понятия «ограниче-

ние права на управление» отсутствует,

а в юридической литературе вопросы,

касающиеся данной меры юридичес-

кой ответственности, до недавнего

времени практически не рассматри-

вались [1]. 

В качестве еще одного примера мож-

но привести отсутствие реального

юридического механизма проведения

повторной сертификации транспорт-

ного средства (не заостряя внимания

на том, насколько точным является тер-

мин «повторная сертификация»). 

В соответствии с п. 4 ст. 15 Закона

проведение такой сертификации необ-

ходимо после внесения изменений в

конструкцию зарегистрированных

транспортных средств, в том числе в

конструкцию их составных частей,

предметов дополнительного оборудо-

вания, запасных частей и принадлеж-

ностей, влияющих на безопасность до-

рожного движения. 

Разумеется, отмеченные недостатки

отрицательно сказываются на результа-

тивности работы в области обеспече-

ния безопасности дорожного движе-

ния, что, в свою очередь, оказывает не-

гативное влияние на состояние

дорожно-транспортной аварийности. 

Научными и практическими работ-

никами предлагаются различные пути

совершенствования правовой основы

деятельности по обеспечению безопас-

ности дорожного движения. Например,

можно разработать отдельные законы,

регулирующие различные направления

деятельности в области дорожного

движения. 

Обсуждается и другой вариант —

подготовка единого кодекса дорожно-

го движения. При этом обращается осо-

бое внимание, что в некоторых странах

СНГ (Азербайджан, Белоруссия, Украи-

на) введены в действие законы о до-
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рожном движении (которые включают

положения правил дорожного движе-

ния) [2]. 

В этой связи следует специально ос-

тановиться на носящем принципиаль-

ный характер вопросе, что является бо-

лее предпочтительным: разработка но-

вой редакции рассматриваемого

Закона или подготовка проекта феде-

рального закона «О дорожном движе-

нии», по поводу которого в периоди-

ческой печати появилось несколько

публикаций. 

Прежде всего, вновь обратимся к

тексту Закона. В п. 4 ст. 22 предусмотре-

но, что «единый порядок дорожного

движения на всей территории Российс-

кой Федерации устанавливается Прави-

лами дорожного движения, утверждае-

мыми Правительством Российской Фе-

дерации». Данной законодательной

норме в полной мере соответствуют

Правила дорожного движения Рос-

сийской Федерации (далее — Правила)

и Основные положения по допуску

транспортных средств к эксплуатации

и обязанности должностных лиц по

обеспечению безопасности дорожного

движения (далее — Основные положе-

ния), включающие в качестве приложе-

ния Перечень неисправностей и усло-

вий, при которых запрещается эксплуа-

тация транспортных средств (далее —

Перечень неисправностей). 

Указанные нормативные акты утве-

рждены постановлением Совета Мини-

стров — Правительства Российской Фе-

дерации от 23 октября 1993 г. № 1090

(с последующим изменениями и до-

полнениями). 

При этом следует отметить, что в За-

коне установлен целый ряд концепту-

ально значимых норм, нашедших отра-

жение в упомянутых подзаконных ак-

тах. Так, в ст. 2 Закона содержатся

формулировки, раскрывающие содер-

жание таких основополагающих тер-

минов, как «дорога», «дорожное движе-

ние», «дорожно-транспортное проис-

шествие», «транспортное средство»,

«участник дорожного движения», кото-

рые воспроизведены в п. 1.2 Правил. 

В п. 5 ст. 22 Закона определено, что на

дорогах Российской Федерации уста-

навливается правостороннее движение

транспортных средств. Эта норма

включена в п. 1.4 Правил. 

Согласно п. 3 ст. 15 Закона допуск

транспортных средств, предназначен-

ных для участия в дорожном движении,

осуществляется путем их регистрации.

Данная норма реализована в п. 1 Основ-

ных положений, где регламентирова-

но, что механические транспортные

средства и прицепы должны быть заре-

гистрированы в Государственной инс-

пекции безопасности дорожного дви-

жения МВД России или иных органах,

определяемых Правительством Рос-

сийской Федерации. 

В соответствии с п. 2 ст. 16 Закона,

обязанность по поддержанию транспо-

ртных средств, участвующих в дорож-

ном движении, в технически исправ-

ном состоянии возлагается на владель-

цев транспортных средств либо на лиц,

эксплуатирующих транспортные сред-

ства. 

Во исполнение данного законода-

тельного требования в п. 2.3.1 Правил

предусмотрено, что водитель обязан

перед выездом проверить и в пути обес-

печить исправное техническое состоя-

ние транспортного средства в соответ-

ствии с Основными положениями. 

Подобные примеры, свидетельствую-

щие, что в Законе содержатся многие

нормативные предписания, включен-

ные в Правила и Основные положения,

можно приводить и далее. 

В то же время необходимо акценти-

ровать внимание на том, что и в Прави-

лах, и особенно в Основных положени-

ях содержится значительное количест-

во норм, имеющих явно прикладное

значение и отражающих технические

аспекты процесса дорожного движе-

ния (достаточно вспомнить о Перечне

неисправностей). 

С учетом изложенного, представляет-

ся возможным сформулировать свою

позицию по рассматриваемому вопро-

су следующим образом: выдвинутое

предложение о разработке законопро-

екта «О дорожном движении» вызывает

серьезные сомнения по целому ряду

причин. 

Укажем на три из них. 

Во-первых, круг регулируемых обще-

ственных отношений в этом случае бу-

дет настолько широким, что полный и

всесторонний охват соответствующих

направлений деятельности вряд ли ока-

жется возможным. 

Во-вторых, включение в проект зако-

на всех положений Правил, в том числе

носящих чисто технический характер,

привело бы, на наш взгляд, к повторе-

нию той ситуации, которая сложилась в

связи с принятием Федерального закона

от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техни-

ческом регулировании» (имеется в виду

необоснованное «поднятие» на законо-

дательный уровень норм, органично

присущих подзаконным актам). 

В-третьих, оперативное внесение из-

менений и дополнений в законодатель-

ные акты объективно затруднено с уче-

том процедурных сложностей законот-

ворческой деятельности. 

Сторонники критикуемого нами

подхода нередко аргументируют свою

позицию тем, что в процессе принятия

законопроектов нередко организуется

их публичное обсуждение. Как предс-

тавляется отдельным лицам, это позво-

ляет избежать ошибок, которые могут

быть допущены при «аппаратной» под-

готовке подзаконных актов. 

При этом они охотно вспоминают

ситуацию, когда постановлением Пра-

вительства Российской Федерации от

14 декабря 2005 г. №767 были внесены

изменения в п. 22.9 Правил (о перевоз-

ке детей до 12-летнего возраста в

транспортных средствах, оборудован-

ных ремнями безопасности, которая

должна осуществляться с использова-

нием детских удерживающих уст-

ройств или иных средств, позволяю-

щих пристегнуть ребенка с помощью

ремней безопасности) и в п. 3.6 Переч-

ня неисправностей (о запрете на уста-

новку на транспортном средстве неко-

торых световых приборов и световозв-

ращающих приспособлений). 

Принятие указанных новелл привело

к тому, что владельцы транспортных

средств оказались не в состоянии с

1 января 2006 г. выполнить требование,

касающееся использования детских

удерживающих устройств, а владельцы

определенных марок и моделей транс-

портных средств были обязаны осуще-

ствить их переоборудование, что в ряде

случаев влекло необходимость внесе-

ния изменений в конструкцию этих

транспортных средств. 

В результате постановлением Прави-

тельства Российской Федерации от

28 февраля 2006 г. № 109 «Об особен-

ностях применения отдельных поло-

жений Правил дорожного движения

Российской Федерации» было установ-

лено, что п. 22.9 Правил (за исключени-

ем требования, касающегося перевозки

детей на переднем сиденье легкового

автомобиля) не применяется до 1 янва-

ря 2007 г. (т.е. срок введения в действие

данного положения был перенесен на

целый год). Что касается п. 3.6 Перечня

неисправностей, то он был изложен в

иной, более «мягкой» редакции. 

В качестве контраргументов против

вышеизложенной позиции можно ис-

пользовать два взаимосвязанных тезиса. 

Первый — изменение подзаконного

акта с учетом процедуры его принятия

и утверждения возможно осуществить

в достаточно короткий срок. Именно

это и было сделано в рассмотренном

случае. 
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Второй тезис заключается в том, что

в процессе законотворчества также

встречаются ошибки, однако их устра-

нение требует, как правило, значитель-

ного времени, а это, как уже говорилось

ранее, связано с особенностями соот-

ветствующей процедуры. 

Приведем, на наш взгляд, весьма по-

казательный пример, подтверждающий

последний тезис. Для этого следует об-

ратиться к тексту Кодекса Российской

Федерации об административных пра-

вонарушениях (далее — КоАП РФ). 

Федеральным законом от 28 июля

2004 г. № 93-ФЗ в ч. 1 ст. 12.8 КоАП РФ бы-

ли внесены изменения, в соответствии с

которыми за управление транспортным

средством водителем, находящимся в

состоянии опьянения, предусмотрено

лишение права управления транспорт-

ными средствами на срок от 1,5 до 2 лет. 

В то же время ст. 12.26 КоАП РФ, уста-

навливающая ответственность за невы-

полнение требования о прохождении

медицинского освидетельствования на

состояние опьянения, не была измене-

на. Поэтому санкция за данное деяние

осталась той же: наложение на водите-

ля административного штрафа в разме-

ре от 10 до 20 минимальных размеров

оплаты труда или лишение права уп-

равления транспортными средствами

на срок 1 год. 

Это привело к очевидному послед-

ствию — массовому отказу соответству-

ющих нарушителей от медицинского

освидетельствования на состояние

опьянения. Не удивительно, что пози-

тивный эффект от ужесточения ответ-

ственности по ч. 1 ст. 12.8 КоАП РФ был

намного меньше ожидаемого.

Более того, с учетом объективной тру-

доемкости законотворческого процесса

принципиально необходимые коррек-

тивы в ст. 12.26 КоАП РФ, идентичные

новым положениям ч. 1 ст. 12.8 КоАП РФ,

были внесены только спустя 8 месяцев

после изменения санкции нормы, со-

держащейся в ч. 1 ст. 12.8 КоАП РФ. 

Возвращаясь к вопросу о совершен-

ствовании правового регулирования в

области обеспечения безопасности до-

рожного движения, на основании вы-

шеизложенного можно сформулиро-

вать следующие выводы. 

1. Несмотря на отмеченные пробле-

мы определения предмета правового

регулирования Закона, представляется

более разумным идти по пути соверше-

нствования очерченного им правового

поля. Имеется в виду не только достиже-

ние оптимального соотношения норм

прямого действия и бланкетных норм,

но и уточнение нормативного уровня

регламентации отдельных положений. 

2. Необходимо более глубокое напол-

нение текста Закона нормами, полно и

всесторонне раскрывающими содержа-

ние основных направлений обеспече-

ния безопасности дорожного движения. 

3. Целесообразно более широко от-

разить в тексте Закона принципиально

важные нормы, содержащиеся в Прави-

лах (речь идет, прежде всего, об общих

положениях, общих обязанностях во-

дителей, обязанностях пешеходов и

пассажиров, применении специальных

сигналов) и в Основных положениях. 

4. Одновременно требуются подго-

товка новых законодательных актов,

прежде всего тех, которые предусмот-

рены Законом, и иных нормативных

правовых актов в развитие Закона, а

также разработка предложений по вне-

сению изменений в целый ряд других

законодательных актов [3]. 

По нашему убеждению, предлагае-

мые изменения нормативно-правовой

основы деятельности в области обеспе-

чения безопасности дорожного движе-

ния объективно позволят создать необ-

ходимые предпосылки для кардиналь-

ного повышения эффективности

государственного управления в указан-

ной области, а в результате добиться

снижения уровня дорожно-транспорт-

ной аварийности. 
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