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Автором в статье представлен анализ проблемных вопросов возбуждения дела об 

административном правонарушении прокурором. Как приоритетные направления изучения в рамках 

данной статьи выделены: вопрос исключения фактов подмены прокурором полномочий других 

органов уполномоченных возбуждать дела об административных правонарушениях, расхождения в 

КоАП РФ трактовки права прокурора на возбуждения производства или дела об административном 

правонарушении, несоответствия положений норм Федерального закона «О прокуратуре Российской 

Федерации» и КоАП РФ в части привлечения к ответственности граждан прокурором, тема 

административного преследования как функции прокуратуры, полномочия прокурора относительно 

вынесения определения об отказе в возбуждении дела об административном правонарушении. В 

заключении автором предлагается ряд обоснованных позиций по внесению изменений в 

законодательство с целью исключения некоторых проблемных вопросов в данной тематике. 
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Развитие государства «предполагает выявление, познание и использование но-

вых закономерностей, принципов и методов, что является задачей научного знания 

и его высшего уровня – теории» [1], данный процесс обуславливает и необходи-

мость выявления актуальных теоретических вопросов, выступающих предметом 

научного интереса.  

В современных условиях «целесообразно выделить такое перспективное направ-

ление как участие прокурора в производстве по делам об административных право-

нарушениях» [2]. Это обусловлено принятием большого количества поправок в Ко-

декс Российской Федерации об административных правонарушениях разработка 

проекта нового КоАП РФ, который «вряд ли заработает без проведения ряда сопут-

ствующих реформ, которые будут затрагивать большинство сфер государственной 

деятельности и работы органов государственной власти, в том числе и органов про-

куратуры, как одного из основных гарантов соблюдения конституционных прав» [3, 

с. 56]. 

Тема участия прокурора в производстве по делам об административных право-

нарушениях встречается в положения трудов таких, ученных как: Бахрах Д.Н. [4], 

Басов С.Л. [5], Винокуров А.Ю. [6], Стуканов А.П. [7], Маматов М.В. [8]. Актуаль-

ность изучения данного вопроса подтверждается рядом диссертационных исследо-

ваний, затрагивающих вопрос участия прокурора в производстве по делам об адми-

нистративных правонарушениях, что выступает обоснованием актуальности данно-

го направления как сферы научного исследования, так диссертации в данном 
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направлении написаны Гриценко Д. В. [9], Ломакиным В.И. [10], Медеевым Ю.В. 

[11], Моренко К.В. [12], Рябус О.А. [13], Хазикова В.Н. [14].  

Стоит отметить, что прокурор в производстве по делам об административных 

правонарушениях занимает особое место, так как совокупностью подобных полно-

мочий не обладает ни один из участников производства по делам об администра-

тивных правонарушениях. Одной из особенностей статуса прокурора в производ-

стве по делам об административных правонарушениях выступает и его право на 

возбуждение дела об административном правонарушении. 

Целью рассмотрения вопроса возбуждения дела об административном правона-

рушении прокурором выступает выявление основных спорных и проблемных мо-

ментов в данном вопросе, установление основных направлений развития научной 

мысли и проработка практических сложностей   в указанной тематике. 

1. Вопрос исключения фактов подмены прокурором полномочий других органов 

уполномоченных возбуждать дела об административных правонарушениях. 

2. Существует объективная необходимость изучения вопроса расхождения в Ко-

АП РФ трактовки права прокурора на возбуждения производства (ст.25.11) или дела 

(ст. 28.4) об административном правонарушении, к данной теме обращены работы 

Винокурова К.Ю. [15], Зрелова А.П. [16]. 

3. Проблемным выступает факт несоответствия положений норм Федерального 

закона «О прокуратуре Российской Федерации» и КоАП РФ в части привлечения к 

ответственности граждан прокурором, к данной проблематике в своих трудах обра-

щались Винокуров А.Ю. [6], Винокуров К. [15], Гадиятова М.В. [17]. 

4. Актуальной выступает тема административного преследования, как отмечает 

А.Ю. Винокуров «функция административного преследования и ее отдельные ас-

пекты требуют детального исследования на диссертационном уровне» [18]. 

5. Актуальными к обсуждению выступают полномочия прокурора относительно 

вынесения определения об отказе в возбуждении дела об административном право-

нарушении и процессуальном аспекте отказа прокурора в возбуждении дела об ад-

министративном правонарушении в связи с тем, что в этом направлении должных 

научных исследований нет, за исключением работы Субановой Н.В. [19] 

В целях пресечения правонарушений, а также реализации полномочий прокурора 

по защите прав, свобод и законных интересов граждан, в соответствии с ч. 1 ст. 25 

Федерального закона от 17.01.1992 №2202-1 «О прокуратуре Российской 

Федерации» ему предоставлено право выносить мотивированное постановление о 

возбуждении производства об административном правонарушении.  

Аналогичные полномочия прокурора предусмотрены п. 1 ч. 1 ст. 25.11 КоАП РФ 

и ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ, закрепляющей право прокурора при осуществлении 

надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением 

законов, действующих на территории Российской Федерации, возбудить дело о 

любом административном правонарушении, ответственность за которое 

предусмотрена КоАП РФ или законом субъекта Российской Федерации.  

Здесь стоит уделить внимание вопросу исключения подмены прокурором 

полномочий других органов уполномоченных возбуждать дела об 

административных правонарушениях. На такой необходимости внимание 

акцентируется и в Приказе Генерального прокурора №78 от 19.02.2015.  



Анкудинова Я. С. 

324 

 

В частности, возбуждение прокурором дела об административном производстве 

оправдано, когда уполномоченные органы не в полной мере реагируют на наличие 

факта правонарушения. Что обосновывает необходимость права прокурора 

вмешиваться, реализуя принцип неотвратимости ответственности. Действия 

прокурора по фактам выявленных правонарушений должны иметь избирательный 

подход к применению мер реагирования с целью не подменять органы контроля.  

Хотелось бы акцентировать внимание на расхождения в КоАП РФ относительно 

трактовки права прокурора на возбуждения производства (ст.25.11) или дела (ст. 

28.4) об административном правонарушении. На основании анализа практики 

прокурорской деятельности выявлены различные подходы к оформлению 

указанного постановления, отсутствие единообразия. 

Нет и однозначного решения и в рамках научных исследований так позиции 

необходимости указывать в наименовании трактовки, обозначенной ст. 25.11 КоАП 

РФ – возбуждать производство по делу об административном правонарушении 

придерживается Винокуров К.Ю. [14], А.П. Зрелов полагает целесообразным 

вынесение «постановления о возбуждении дела об административном 

правонарушении по правилам 28.2 КоАП РФ, а по результатам прокурорского 

расследования постановление об административном правонарушении» [16]. 

В силу сложившейся практики логично закрепить право прокурора на 

составление постановления о возбуждении дела об административном 

правонарушении, с учетом тождественности данного постановления протоколу об 

административном правонарушении в силу положений ч. 2 ст. 28.4 КоАП РФ. 

Сразу стоит отметить, что на сегодняшний день существует факт несоответствия 

положений норм Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» и 

КоАП РФ в части субъекта в отношении которого прокурор может выносить поста-

новление о возбуждении производства по делу об административном правонаруше-

нии, к данной проблематике в своих трудах обращались Винокуров А.Ю. [6], Вино-

куров К. [15], Гадиятова М.В.[17], рассматривал указанную проблематику в своей 

работе Гриценко Д.В.[9] основным доводом здесь выступает то, что предметом про-

курорского надзора является деятельность органов власти и их должностных лиц.  

Положения статьи ст. 25 Федерального закона «О прокуратуре Российской Фе-

дерации» закрепляющие право прокурора выносить мотивированное постановление 

о возбуждении производства об административном правонарушении в отношении 

должностного лица, противоречат положениям ст. 28.4 КоАП РФ, которая содержит 

составы правонарушений, предусматривающие возможность привлечения к ответ-

ственности граждан. Что на практике приводит к возбуждению дел прокурором в 

отношении физических лиц. 

В связи с чем полагаем возможным акцентировать внимание на данной пробле-

матике и согласится с предложением Гриценко Д.В. относительно необходимости 

внесения дополнений ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ словами «…совершенном юридическим 

лицом, индивидуальным предпринимателем либо должностным лицом, ответствен-

ность за которое предусмотрена настоящим Кодексом или законом субъекта Рос-

сийской Федерации» [6, С. 10] в силу отсутствия урегулирования данного вопроса 

на сегодняшний день в том числе и в Проекте КоАП РФ в ст. 44.1 продублировано 

положение действующей редакции КоАП РФ относительно возможности прокуро-

ром возбудить дело о любом другом административном правонарушении [20].  
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Стоит отметить, что в Грузии и Туркменистане предусмотрена возможность при-

влечения и преследования в административном порядке как должностных лиц, так и 

граждан.  

Ст. 28.4 КоАП РФ установлена исключительная компетенция прокурора по 

возбуждение дел об административных правонарушениях. 

При проведении анализа Проекта КоАП РФ выявлен ряд составов 

административных правонарушений, которые хотя и сохранились в Проекте, но 

отнесены к исключительной компетенции прокурора не были, и соответственно в 

ст. 44.1 Проекта КоАП РФ не предусмотрены. 

Исходя из анализа данных Проекта КоАП РФ не ясна мотивация законодателя по 

невключению определенных составов в исключительную компетенцию прокурора. 

Считаю целесообразным предусмотреть в ст. 44.1 Проекта КоАП РФ следующие 

составы административных правонарушений в силу высокой общественной 

опасности и требующих дополнительного контроля со стороны органов 

прокуратуры: ст. 9.8. Создание юридическим лицом условий для торговли детьми и 

(или) эксплуатации детей, 9.9. Изготовление юридическим лицом материалов или 

предметов с порнографическими изображениями несовершеннолетних и оборот 

таких материалов или предметов, 34.40. Нарушение порядка предоставления 

земельных или лесных участков либо водных объектов, 13.8. Организация 

деятельности общественного или религиозного объединения, в отношении которого 

принято решение о приостановлении его деятельности. 

В рамках изучения вопроса возбуждения дел об административных 

правонарушениях прокурором и проведения им административного расследования 

научным сообществом обсуждается тема административного преследования как 

функции прокуратуры в рамках производства по делам об административных 

правонарушениях. Как отмечает А.Ю. Винокуров функция административного 

преследования и ее отдельные аспекты требуют детального исследования на 

диссертационном уровне [18].  

Основополагающую роль в данном направлении играют роль работы 

Винокурова А.Ю., впервые данная тематика была обсуждена в его статье 2012 года 

[21] и в дальнейшем прорабатывалась в рамках публикаций автора [22]. Указанная 

тематика прослеживается в трудах Воронина О.В. [23], Григорьева В.Н. [24], Илия 

С.К. [25], Маматова М.В. [8], Субановой Н.В. [19]. 

Считаем, что деятельность прокурора по возбуждению дела об 

административном правонарушении и проведению административного 

расследования в соответствии с полномочиями, установленными законами, 

необходимо рассматривать в качестве административного преследования, как 

функции.  

Указанная позиция подтверждается введением гл. 29.1 Правовая помощь по 

делам об административных правонарушениях, с указанием на такой вид 

деятельности как административное преследование, при этом не раскрывая данное 

понятие. Винокуров А.Ю. определяет административное преследование как 

«системное понятие, характеризующееся совокупностью реализуемых прокурорами 

полномочий, формирующих самостоятельную функцию, подчиненную задачам 

законодательства об административных правонарушениях, изложенным в ст. 1.2 

КоАП РФ, и способствующую достижению целевых установок, адресованных 
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прокуратуре РФ в п. 2 ст. 1 Закона о прокуратуре.» [26]. 

Административного преследование стоит понимать, как совокупность 

полномочий, которыми наделен прокурор, его заместитель по осуществлению 

процессуальной деятельности прокуроров в рамках производства по делам об 

административных правонарушениях, направленную на привлечение к 

административной ответственности субъекта, совершившего правонарушение. 

Рассматривая далее вопросы, требующие внимания стоит отметить, что 

итоговым решением на стадии возбуждения дела об административном 

правонарушении может выступать отказ в возбуждении дела. Удачно будет 

применение такой формы акта как представление, чем определение в силу того, что 

в рамках производства по делу об административном правонарушении в форме 

определения принимаются чаще текущие процессуальные решения. 

В связи с чем логично изложить ч. 5. ст. 28.1. с в следующей редакции «5. В 

случае отказа в возбуждении дела об административном правонарушении при 

наличии материалов, сообщений, заявлений, указанных в пунктах 2 и 3 части 1 

настоящей статьи, должностным лицом, рассмотревшим указанные материалы, 

сообщения, заявления, выносится мотивированное представление об отказе в 

возбуждении дела об административном правонарушении». 

О полномочиях прокурора относительно вынесения определения об отказе в 

возбуждении дела об административном правонарушении и процессуальном 

аспекте отказа прокурора в возбуждении дела об административном 

правонарушении должных научных исследований нет, за исключением работы 

Субановой Н. В. [27]. 

Обязанность по вынесению определения об отказе о возбуждении дела об 

административном правонарушении с учетом наличия материалов, сообщений, 

заявлений, предусмотренных п. п. 2, 3 ч. 1 ст. 28.1 КоАП будет возлагаться на 

прокурора исключительно в отношении тех составов, которые предусмотрены в ч. 1 

ст. 28.4 КоАП. В случае вынесения определений об отказе в возбуждении дел об 

административных правонарушениях, не перечисленных в ч. 1 ст. 28.4 КоАП 

прокурор, как представляется, подменяет деятельность административно-

юрисдикционных органов, тем самым принимая на себя риск обжалования 

принятого решения. 

Практика работы органов прокуратуры в данном направлении идет разными 

путями. Существует практика, когда вопреки требованиям закона, определения об 

отказе в возбуждении дел об административных правонарушениях, перечисленных 

в ч. 1 ст. 28.4 КоАП, при наличии материалов, сообщений, заявлений, 

предусмотренных п. п. 2, 3 ч. 1 ст. 28.1 КоАП, прокуроры не выносят. Либо 

прокуроры выносят определения об отказе в возбуждении дел об административных 

правонарушениях без учета исчерпывающе перечисленных КоАП случаев, когда их 

составление необходимо (т.е. без материалов, сообщений, заявлений, указанных в п. 

п. 2, 3 ч. 1 ст. 28.1 КоАП). Так, определения об отказе в возбуждении дел об 

административных правонарушениях выносятся по материалам самостоятельно 

запланированных и проведенных прокурорских проверок. 

Таким образом, можно сделать следующие выводы: 

1. Возбуждение прокурором дела об административном производстве оправдано, 

когда уполномоченные органы не в полной мере реагируют на наличие факта 



Анкудинова Я. С. 

327 

 

правонарушения. Что обосновывает необходимость права прокурора вмешиваться, 

реализуя принцип неотвратимости ответственности. Действия прокурора по фактам 

выявленных правонарушений должны иметь избирательный подход к применению 

мер реагирования с целью не подменять органы контроля. 

2. Закрепить право прокурора на составление постановления о возбуждении дела 

об административном правонарушении, с учетом тождественности данного 

постановления протоколу об административном правонарушении в силу положений 

ч. 2 ст. 28.4 КоАП РФ, закрепляющих необходимость содержание в постановлении 

прокурора содержащее сведения, предусмотренные для протокола об 

административном правонарушении и в те же сроки. 

3. С целью разрешить несоответствие положений ФЗ «О прокуратуре Российской 

Федерации»  и КоАП РФ, внести дополнение ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ словами 

«…совершенном юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем либо 

должностным лицом, ответственность за которое предусмотрена настоящим Кодек-

сом или законом субъекта Российской Федерации». 
4. Определить, что деятельность прокурора по возбуждению дела об 

административном правонарушении и проведению административного 

расследования в соответствии с полномочиями, установленными законами – это 

административное преследование, как функция прокуратуры.  

5. Обязанность по вынесению определения об отказе о возбуждении дела об 

административном правонарушении с учетом наличия материалов, сообщений, 

заявлений, предусмотренных п. п. 2, 3 ч. 1 ст. 28.1 КоАП возлагать на прокурора 

исключительно в отношении тех составов, которые предусмотрены в ч. 1 ст. 28.4 

КоАП. 
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Ahkudinova Y. S. Initialation of a case on administrative infringement by the prosecutor: theory 
and practice issues // Scientific notes of V. I. Vernadsky crimean federal university. Juridical science. – 2022. 
– Т. 8 (74). № 4. – Р. 322-330. 

The author in the article presents an analysis of the problematic issues of initiating a case on an adminis-
trative offense by the prosecutor. As priority areas of study within the framework of this article, the following 
are highlighted: the issue of excluding the facts of substitution by the prosecutor of the powers of other bodies 
authorized to initiate cases of administrative offenses, discrepancies in the Code of Administrative Offenses of 
the Russian Federation in the interpretation of the right of the prosecutor to initiate proceedings or cases of an 
administrative offense, inconsistencies between the provisions of the norms of the Federal Law "On the Prose-
cutor's Office of the Russian Federation” and the Code of Administrative Offenses of the Russian Federation 
in terms of bringing citizens to responsibility by the prosecutor, the topic of administrative prosecution as a 
function of the prosecutor’s office, the powers of the prosecutor regarding the issuance of a ruling on the re-
fusal to initiate a case on an administrative offense. In conclusion, the author proposes a number of reasonable 
positions on amendments to the legislation in order to exclude some problematic issues in this topic.  

Key words: prosecutor, prosecutor's supervision, administrative offenses, proceedings on cases of admin-
istrative offenses, initiation of a case on an administrative offense, prosecutorial activity. 
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