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о новом взгляде на полномочия прокурора, 
связанные с применением кодекса  
российской федерации  
об административных правонарушениях

Происходящие в стране социально-экономиче-
ские преобразования, корректирование век-
торов государственной политики в отдельных 

значимых сферах нередко, как показывает анализ зако-
нотворческой работы последних двенадцати лет, влекут 
за собой отдельные изменения в законодательные акты, 
регулирующие вопросы организации и деятельности 
органов прокуратуры. Отмечая в целом положитель-
ный и продиктованный, как правило, объективными 
обстоятельствами характер абсолютного большинства 
нововведений, полагаем, тем не менее, необходимым 
обратиться к последним на сегодняшний день новел-
лам, наглядно иллюстрирующим отсутствие системно-
го подхода законодателя, а вместе с ним непосредствен-
ных разработчиков законопроектов в учете специфики 
применения прокурорами предоставленных им полно-
мочий и реализации в связи с этим возлагаемых на них 
задач. 

Федеральным законом от 21 ноября 2011 г. № 329-
ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в связи с совершен-
ствованием государственного управления в области 
противодействия коррупции» (далее — Закон № 329-
ФЗ)1 п. 2 ст. 1 Федерального закона от 17 января 1992 г. 
№ 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации (да-
лее — Закон о прокуратуре)2 дополнен абзацем следу-
ющего содержания: «возбуждение дел об администра-
тивных правонарушениях и проведение администра-
тивного расследования в соответствии с полномочия-

1  См.: СЗ РФ. – 2011. – № 48. – Ст. 6730.
2  См.: СЗ РФ. – 1995. – № 47. – Ст. 4472.

ми, установленными Кодексом Российской Федерации 
об административных правонарушениях и другими 
федеральными законами»3. 

Обращает на себя внимание то обстоятельство, 
что в указанной новелле достаточно сложно просле-
дить как логику, которую преследовал законодатель 
ее введением, так и смысл такого решения.

Во-первых, указанный выше п. 2 ст. 1 Закона о про-
куратуре до новаций традиционно перечислял такие 
функциональные направления деятельности прокура-
туры РФ, как прокурорский надзор (с разделением его 
на отрасли), а также уголовное преследование и коор-
динацию деятельности правоохранительных органов 
по борьбе с преступностью. Иначе говоря, специфика 
данной статьи, исходя из ее названия («Прокуратура 
Российской Федерации»), предполагает закрепление 
целевых установок в деятельности Российской про-
куратуры, а также ключевые направления самой де-
ятельности. Единственным до недавнего времени ис-
ключением из указанного правила можно было счи-
тать достаточно неуместный по своему содержанию 
п. 5 о том, что «Генеральная прокуратура Российской 
Федерации выпускает специальные издания»4. 

3  Следует отметить, что данная новелла разработана во ис-
полнение утвержденного Президентом РФ 31 июля 2008 г. за 
№ Пр-1568 Национального плана противодействия корруп-
ции, подпунктом «а» п. 2 раздела I которого было предусмо-
трено отнесение административного расследования по делам  
коррупционной направленности к полномочиям органов про-
куратуры РФ // Российская газета. – 2008. – 5 августа.
4  Здесь мы учитываем, что в Законе о прокуратуре есть ст. 14, 
посвященная непосредственно Генеральной прокуратуре РФ.
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Таким образом, включение в п. 2 ст. 1 Закона о 
прокуратуре отмеченной выше новеллы, отражаю-
щей отдельные полномочия прокурора в сфере приме-
нения положений Кодекса РФ об административных 
правонарушениях, на фоне закрепленных в этой же 
норме общепризнанных функций однозначно можно 
признать нелогичным, нарушающим тем самым изна-
чальную архитектонику документа.

Во-вторых, немаловажным является также во-
прос о том, а является ли указанная новелла действи-
тельно новым, а потому формально оправданным ша-
гом с точки наделения прокуроров дополнительными 
полномочиями, усиливающим их надзорный потен-
циал на стадии реагирования на выявленные наруше-
ния, то есть имелся ли смысл в таких дополнениях 
Закона о прокуратуре. 

Следует отметить, что согласно п. 1 ст. 25 это-
го законодательного акта (применяемого с конца  
1995 г.) прокурор, исходя из характера нарушения 
закона должностным лицом, выносит мотивиро-
ванное постановление о возбуждении производ-
ства об административном правонарушении. 
Таким образом, с одной стороны, можно говорить 
о том, что инициирование прокурором процедуры 
административного преследования и ранее явля-
лось одной из традиционных форм реагирования 
на выявленные нарушения законов, а, с другой, 
констатировать, что в рамках одного законодатель-
ного акта один и тот же акт правоприменения назы-
вается теперь по-разному — возбуждение дела об 
административном правонарушении и возбужде-
ние производства об административном правона-
рушении (соответственно в ст. ст. 1 и 25). При этом 
во втором случае круг подвергающихся процедуре 
административного преследования лиц ограничи-
вается их должностным статусом. Следует правда 
отметить, что и в Кодексе имеют место расхожде-
ния, поскольку в ст. 25.11 закреплено право проку-
рора возбуждать производство по делу об админи-
стративном правонарушении, а в ст. 28.4 КоАП РФ 
говорится о возбуждении дел об административ-
ных правонарушениях прокурором. Одним из пер-
вых на эти разночтения обратил внимание в своей 
монографии К.Ю. Винокуров5, склоняясь при этом 
к варианту, закрепленному в ст. 25.11 КоАП РФ, од-
нако дальнейшая правоприменительная практика 

5  См.: Винокуров К.Ю. Прокурорский надзор за законно-
стью решений, принимаемых органами административной 
юрисдикции (проблемы реализации норм Кодекса РФ об ад-
министративных правонарушениях). – М., 2002. – С. 53.

избрала преимущественно6 вариант, изложенный в 
ст. 28.4 КоАП РФ.

Вместе с тем речь в исследуемом случае не идет 
о простом дублировании в п. 2 ст. 1 Закона о проку-
ратуре нормы специального законодательного акта. 
Имеется серьезное концептуальное расхождение, по-
скольку в Кодексе говорится о возбуждении дела про-
курором, что естественно, поскольку только долж-
ностное лицо является носителем соответствующих 
полномочий, а в Законе о прокуратуре такая миссия 
возлагается в целом на прокуратуру РФ, что пред-
ставляется неправильным. 

Безусловной новизной, если абстрагироваться 
от отмеченного выше нарушения концептуальной 
логики, обладает положение о «проведении админи-
стративного расследования в соответствии с полно-
мочиями, установленными Кодексом Российской 
Федерации об административных правонарушениях 
и другими федеральными законами». И здесь хоте-
лось бы детально изложить наше отношение к но-
велле. 

Во-первых, отсылка к Кодексу РФ об админи-
стративных правонарушениях правомерна, посколь-
ку согласно ст. 1.1 КоАП РФ на федеральном уровне 
вопросы процессуального характера (если не брать 
во внимание нормы Арбитражного процессуального 
кодекса РФ) регулируются только Кодексом. Однако 
в этой связи нельзя признать обоснованным упоми-
нание в Законе о прокуратуре о других федеральных 
законах. 

Во-вторых, проведение административного рас-
следования само по себе является полномочием, по-
этому не вполне понятно, какими еще правовыми 
средствами в рамках его осуществления вправе опе-
рировать прокурор (или прокуратура РФ, если исхо-
дить из ст. 1 Закона о прокуратуре).

В-третьих, коль скоро вопрос в процедурном 
плане отнесен к предметам регулирования специаль-
ного закона, обратимся к положениям ст. 28.7 КоАП 
РФ, призванным регламентировать указанную про-
цедуру. Применительно к роли прокурора, связанной 
с проведением административного расследования, 
положения указанной статьи не претерпели никаких 
изменений с момента вступления в силу КоАП РФ  
1 июля 2002 г., то есть она остается действующей де-
сять лет. 

В этой связи полагаем возможным сослаться на 
умозаключения К.Ю. Винокурова, изложенные им в 

6  Анализ выносимых прокурорами постановлений вместе 
с тем показывает, что до сих пор в заголовках документов 
постановления называются по-разному.

Административная и муниципальная ответственность
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упомянутой выше монографии7. Суть их сводится к 
тому, что законодатель, закрепив в ч. 2 ст. 28.7 КоАП 
РФ положение о том, что «решение о возбуждении 
дела об административном правонарушении и прове-
дении административного расследования принима-
ется должностным лицом, уполномоченным в соот-
ветствии со ст. 28.3 настоящего КоАП РФ составлять 
протокол об административном правонарушении, в 
виде определения, а прокурором в виде постановле-
ния немедленно после выявления факта совершения 
административного правонарушения», не определил 
названия такого постановления. Кроме того, посколь-
ку дело не находится в производстве у прокурора, то 
и вопрос о продлении срока административного рас-
следования вышестоящим прокурором, в случае воз-
никновения необходимости в этом, законом не пред-
усмотрен. Также неизвестно, какое решение должен 
выносить прокурор как в случае подтверждения в 
ходе указанной процедуры факта административно-
го правонарушения, так и при отсутствии такового. 
С учетом изложенного названный автор предложил 
в случаях, когда возникает необходимость в проведе-
нии административного расследования, направлять 
сообщение о правонарушении вместе с материалами 
собственной проверки в соответствующий контроли-
рующий орган.

Анализ доступных нам других источников по-
казал, что большинство авторов, затрагивавших в 
своих публикациях непосредственно вопросы адми-
нистративного расследования, как правило, не усма-
тривали в реализации рассматриваемой процедуры 
роли прокурора8. Вместе с тем в работах А.П. Зрелова 
это аспект был затронут, причем данным автором 
фактически предлагались два взаимоисключающих 
способа решения вопроса в правоприменительной 
практике.

В первом случае он отмечает, что «при всей несо-
гласованности действующих норм КоАП РФ прокурор 
все же не лишается указанного права»9. Однако, опи-

7  См.: Винокуров К.Ю. Указ раб. – С. 57.
8  См.: Волчецкая Т.С., Хорьков В.Н. Актуальные пробле-
мы административного расследования // Административное 
право и процесс. – 2007. – № 3; Сутягин А.В. Новые правила 
административного расследования. – М., 2008; Хорьков В. Ад-
министративное расследование // Законность. – 2006. – № 10; 
Щеколодкин А.Н. Пробелы в правом регулировании админи-
стративного расследования // Законодательство и экономика. 
– 2008. – № 7 и др.
9  См.: Зрелов А.П. Административное расследование нару-
шений законодательства в области налогов и сборов (научно-
практический комментарий к ст. 28.7 КоАП РФ) // Подготов-
лено для системы «КонсультантПлюс», 2004.

сывая алгоритм действий прокурора, автор полагает, 
что после вынесения постановления о возбуждении 
дела об административном правонарушении прокурор 
должен согласно подведомственности, установленной  
ст. 28.3 Кодекса, направить материалы в соответ-
ствующий орган для проведения административ-
ного расследования и оформления его результа-
тов по правилам ст. 28.7 КоАП РФ. В другой своей 
работе10, датированной, что примечательно, тем 
же периодом, А.П. Зрелов считает, что проку-
рор выносит постановление о возбуждении дела 
об административном правонарушении по прави-
лам ст. 28.2 КоАП РФ, а по результатам проведен-
ного им же расследования «руководствуясь ч. 2  
ст. 28.24 и ст. 28.2 КоАП РФ, составляет постанов-
ление об административном правонарушении или на 
основании ч. 6 ст. 28.7 КоАП РФ — постановление о 
прекращении дела об административном правонару-
шении». Не имея цели вступать в дискуссию по пово-
ду высказанных умозаключений, отметим лишь, что 
такого документа как постановление об администра-
тивном правонарушении Кодексом не предусмотре-
но, а цитируемый автор вводит его в оборот исходя 
из ошибочного толкования названия и содержания  
ст. 28.8 КоАП РФ, не вполне корректно сформулиро-
ванных законодателем. 

Продолжая полемику, отметим, что согласно  
ч. 1 ст. 28.7 Кодекса административное расследова-
ние проводится после выявления административного 
правонарушения в случаях, когда необходимо осу-
ществление экспертизы или иных процессуальных 
действий, требующих значительных временных за-
трат. В отношении большинства видов правонару-
шений, по которым допускается проведение админи-
стративного расследования, собственные познания 
прокурора (а таковые могут лежать только в области 
права), едва ли позволят ему установить истину в пол-
ном объеме. Из возможных экспертиз с точки зрения 
законодательно закрепленных полномочий прокурор 
вправе проводить только антикоррупционную11. 

С учетом изложенного полагаем, что в рамках соб-
ственной проверки исполнения законов, руководству-
ясь ст. 22 Закона о прокуратуре и ряда иных законо-
дательных актов, в которые Федеральным законом от  
18 июля 2011 г. № 242-ФЗ «О внесении изменений 

10  См.: Зрелов А.П. Административное расследование. 
Особенности правового регулирования, коллизии и право-
вые пробелы // Право и экономика. – 2004. – № 7. 
11  См.: ст. 9.1 Закона о прокуратуре и ч. 2 ст. 3 Федерального 
закона от 17 июля 2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной 
экспертизе нормативных правовых актов и проектов норма-
тивных правовых актов» // СЗ РФ. – 2009. –№ 29. – Ст. 3609.
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в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации по вопросам осуществления государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля»12 внесены соответствующие дополнения, 
прокурор вправе при возникновении необходимости 
в проведении административного расследования, не 
вынося собственного постановления о возбуждении 
дела об административном правонарушении, требо-
вать от органов административной юрисдикции со-
вершения процессуальных действий (включая экс-
пертизы и проверки), допускаемых ст. 28.7 КоАП 
РФ, и принятия по их результатам предусмотренных 
КоАП РФ решений13.

Возвращаясь к первоисточнику исследованных 
выше нововведений — Закону № 329-ФЗ, очевидно 
следует искать обоснование новеллам в изменениях, 
внесенных в Кодекс РФ об административных право-
нарушениях. Действительно, таковые имели место. 
В частности, изложена в новой редакции ст. 19.29 
«Незаконное привлечение к трудовой деятельности 
либо к выполнению работ или оказанию услуг госу-
дарственного или муниципального служащего либо 
бывшего государственного или муниципального слу-
жащего», дела об административных правонаруше-
ниях по которой возбуждаются только прокурором. 
Кроме того, правонарушения в области противодей-

12  См.: СЗ РФ. – 2011. – № 30. –  Ст. 4590.
13  См.: Винокуров А.Ю. Требование прокурора о проведе-
нии проверки // Законность. – 2012. – № 2.

ствия коррупции включены в ч. 1 ст. 28.7 КоАП РФ, то 
есть по соответствующим фактам могут проводиться 
административные расследования. Однако, учитывая 
указанные выше обстоятельства, связанные с отсут-
ствием у прокурора законодательно закрепленного 
алгоритма реализации соответствующих полномо-
чий, вынуждены констатировать неудачную в целом 
попытку усилить арсенал прокурорских полномочий. 
Все интересующие прокурора вопросы в рамках воз-
можной реализации им ст. 19.29 КоАП РФ, он может 
решить, используя предоставленные ему ст. 22 Закона 
о прокуратуре полномочия, как путем истребования 
интересующих его документов, так и посредством 
направления требования в контролирующие и иные 
поднадзорные органы (организации) о проведении 
проверки. 

Таким образом, подводя итог вышесказанному, 
следует констатировать, что, решая вопрос о наделе-
нии прокурора правом проведения административ-
ного расследования, необходимо сначала убедиться в 
целесообразности такого шага, а в случае востребо-
ванности в этом решении осуществить надлежащее 
законодательное регулирование соответствующих 
процедур. Недопустимо создавать ситуацию неопре-
деленности и возлагать устранение нерешенных зако-
нодателем проблем на правоприменителей.
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