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Аннотация. Статья посвящена проблемным вопросам, возникающим при возбуждении 
дел об административных правонарушениях. Исходя из положений административно-процессу-
ального законодательства, опубликованных научных исследований, в работе обобщаются недо-
статки законодательства и связанные с ними сложности применения административно-деликт-
ного права при производстве по делам об административных правонарушениях, имеющие место 
на стадии возбуждения дела об административном правонарушении. В заключение формулиру-
ются предложения по совершенствованию отдельных норм Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях, реализация которых, по мнению автора, может повлиять 
на эффективность производства по делу об административном правонарушении на стадии его 
возбуждения.
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Производством по делу об администра-
тивном правонарушении является поэтапное, 
своевременное выполнение процессуальных 
действий, направленных на установление со-
бытий административного правонарушения, 
сбор доказательств по делу, рассмотрение 
дела, принятие правового решения и испол-
нение постановления по делу.

В настоящее время в науке отсутству-
ет общепринятая дефиниция производства 
по делам об административных правона-
рушениях. Следует согласиться с Н.Н.  Цу-
кановым, отметившим, что «современная 
российская административистика не распо-
лагает устоявшимся доктринальным опре-
делением данного термина» [1, с. 29]. 
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Например, А.О. Дрозд и В.А. Кудин доста-
точно подробно рассматривают классифи-
кацию стадий производства по делам об 
административных правонарушениях. При 
этом они обращают внимание на отсут-
ствие единого мнения по данному вопросу, 
приводя в качестве примера позиции дру-
гих авторов. Так, стадия возбуждения дела 
может быть представлена в виде четырех 
этапов: возбуждение дела, установление 
фактических обстоятельств, процессуаль-
ное оформление результатов и направле-
ние дела на рассмотрение [4, с. 68]. 

В.В. Головко предлагает рассма-
тривать стадию возбуждения в виде по-
следовательных действий: обнаружение 
(получение) и регистрация информации, 
предварительная проверка, принятие ре-
шения о возбуждении или об отказе, про-
цессуальное оформление и передача на 
рассмотрение [5, с.  215]. С данным пред-
ложением сложно согласиться, поскольку 
первые три действия из перечисленных не 
являются частью производства. 

При этом полагаем необходимым 
включить в главу  24 КоАП РФ общие 
требования к рассмотрению заявлений и 
сообщений об административных право-
нарушениях по аналогии с уголовно-про-
цессуальным законодательством. С одной 
стороны, это будет способствовать соблю-
дению законности при их рассмотрении 
по существу, с другой – соблюдению прав 
и законных интересов обратившихся лиц, 
так как в настоящий момент в КоАП РФ 
определяется лишь порядок обжалования 
определения об отказе в возбуждении 
дела только участниками производства в 
порядке, установленном для обжалова-
ния постановления. Иные заявители та-
ким правом не наделены. К подобному 
выводу приходит С.И.  Иванова, обращая 
внимание на тот факт, что при выявлении 
правонарушения должностными лицами 
органов внутренних дел составляется ра-
порт, правовая природа которого не ясна 
и который не имеет отношения к произ-
водству [6, с. 147-148].

Выделение стадий в производстве 
по делам об административных право-
нарушениях, как было отмечено, доста-
точно условно, дискуссионными остаются 
вопросы о точном наименовании стадий, 
их количестве, понятии. Деление данного 

Производство по делам об адми-
нистративных правонарушениях, исходя 
из комплекса процессуальных действий, 
можно разделить на четыре стадии – воз-
буждение дела, рассмотрение и принятие 
решения, обжалование и пересмотр, ис-
полнение постановления. Деление про-
цесса на стадии также достаточно условно. 
Кроме классического подхода, согласно 
которому выделяется четыре стадии, в на-
учной литературе имеются и иные мнения 
по данному вопросу. Например, Е.В. Шире-
ева предлагает считать подготовку к рас-
смотрению дела об административном 
правонарушении самостоятельной стади-
ей [2, с. 7-8]. С точки зрения Н.Г. Салище-
вой и А.Ю.  Якимова, стадию пересмотра 
постановлений целесообразно разделить 
на две самостоятельные стадии – рас-
смотрение жалобы и протеста на не всту-
пившие в силу решения и рассмотрение 
жалобы и протеста на вступившие в силу 
решения [3, с. 75]. 

Полагаем, что фрагментирование 
стадий, в том числе выделение этапа под-
готовки и разделение обжалования в по-
рядке кассации и надзора, является излиш-
ним. В случаях, когда дело об администра-
тивном правонарушении рассматривается 
должностным лицом, его возбудившим 
(например, при сокращенной форме про-
изводства), такой этап, как подготовка к 
рассмотрению дела, обычно отсутствует, 
что свидетельствует о нецелесообразности 
выделения этапа подготовки к рассмотре-
нию дела в отдельную стадию. Разделе-
ние кассации и надзора также избыточно, 
поскольку КоАП РФ не выделяет особен-
ностей рассмотрения дела, кроме подсуд-
ности, в связи с чем подобное деление 
требует введения самостоятельной главы 
и определения особого порядка рассмо-
трения таких жалоб. В то же время полага-
ем, что надзорный порядок рассмотрения 
жалоб нуждается в совершенствовании в 
части определения сроков обжалования, 
уточнения порядка их рассмотрения в слу-
чае истечения сроков давности привлече-
ния к ответственности.

Несмотря на сложившееся мнение о 
делении на стадии процедуры привлечения 
к административной ответственности, неко-
торые ученые считают необходимым каж-
дую стадию рассматривать в виде этапов. 
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ществляться производство по делу об ад-
министративном правонарушении. Также 
до принятия должностным лицом решения 
о возбуждении расследования возможно 
применение отдельных мер администра-
тивно-процессуального обеспечения, та-
ких как досмотр транспортного средства, 
осмотр помещений либо территорий, ис-
пользуемых в предпринимательской де-
ятельности, изъятие орудий или пред-
метов правонарушения, и пр. Ранее уже 
обращалось внимание на то, что законо-
дательство недостаточно четко определяет 
момент возбуждения дела в форме адми-
нистративного расследования, поскольку 
должностными лицами нередко сначала 
совершаются процессуальные действия 
до установления квалифицирующих при-
знаков и только после этого определяется 
форма производства [7, с. 44].

Одним из вопросов, возникающих в 
момент возбуждения дела в форме ад-
министративного расследования, являет-
ся вынесение прокурором постановления 
о возбуждении дела. Не акцентируя вни-
мание на том, что прокурор изначально 
не может определить форму осуществле-
ния производства по делу об админи-
стративном правонарушении, обратимся 
к самому процессуальному документу 
и его юридической природе. Руковод-
ствуясь ст.  28.4 КоАП РФ, прокурор на-
делен исключительной компетенцией по 
возбуждению дел об административных 
правонарушениях по отдельным статьям 
КоАП РФ, а также при осуществлении 
надзора – по любому иному правонару-
шению. Часть 2 указанной статьи пред-
усматривает вынесение постановления 
при возбуждении дела, порядок и сроки 
составления которого приравнены к про-
токолу об административном правонару-
шении (ст. 28.2 КоАП РФ). 

В Федеральном законе от 17 января 
1992  г. N  2202-I «О  прокуратуре Россий-
ской Федерации»* сформулировано более 
четкое определение полномочий прокуро-

*   О прокуратуре Российской Федерации: фе-
дер. закон от 17 янв. 1992  г. N 2202-I: ред. от 
21 июля 2021 г. // Ведомости Съезда народных 
депутатов Рос. Федерации и Верховного Сове-
та Рос. Федерации. 1992. N  8. Ст.  366; Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2021. N  27 
(ч. I). Ст. 5093.

вида производства по делу на четыре ста-
дии видится логичным только потому, что 
нормами процессуальной части Кодекса 
закреплена именно такая последователь-
ность – возбуждение дела (глава  28), 
рассмотрение дела (глава 29), пересмотр 
постановлений (глава 30), исполнение по-
становлений (главы 31 и 32).

Наибольшее количество процессу-
альных действий, сроков и юридических 
последствий имеет первая стадия произ-
водства по делу об административном 
правонарушении – возбуждение дела об 
административном правонарушении. Учи-
тывая, что производство по делу об адми-
нистративном правонарушении осущест-
вляется в трех формах – общей, сокра-
щенной и особенной, возникает большое 
количество вопросов относительно поряд-
ка возбуждения дела и разбирательства 
именно на данной стадии.

Рассматривая правовые основания 
возбуждения дела об административном 
правонарушении, необходимо обратиться 
к ч. 4 ст. 28.1 КоАП РФ, в которой обозна-
чен момент возбуждения дела, определя-
емый датой составления первого процес-
суального документа (протокол об адми-
нистративном правонарушении, протокол 
о применении любой меры обеспечения 
производства, постановление прокурора 
о возбуждении дела или определение о 
возбуждении дела и проведении админи-
стративного расследования). 

Не вызывает вопросов порядок воз-
буждения дела в случаях, когда составляет-
ся протокол об административном право-
нарушении либо протокол о применении 
мер обеспечения производства, однако 
применительно к осуществлению произ-
водства в форме административного рас-
следования можно обозначить некоторые 
недостатки закона. Обратимся к ст.  28.7 
КоАП РФ, в которой момент возбуждения 
дела обозначен вынесением определения 
(прокурором – постановления), причем в 
соответствии с частью 2 указанной статьи 
определение должно быть вынесено не-
медленно после выявления факта админи-
стративного правонарушения. 

Необходимо заметить, что не всегда 
в момент установления факта совершения 
административного правонарушения мож-
но определить, в какой форме будет осу-
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ны, необходимо ограничить их, исключив 
право возбуждения дела в отношении 
физических лиц» [8, с. 310]. Утверждение 
достаточно спорно и требует дополнитель-
ных исследований.

Отдельные проблемы, связанные с 
возбуждением дела об административном 
правонарушении, подробно рассматрива-
ются в научных исследованиях с целью 
наиболее качественной переработки дей-
ствующего законодательства, устранения 
пробелов и коллизий. Одним из наиболее 
актуальных вопросов является возмож-
ность возбуждения дела в отношении не-
установленного лица. Данная проблема 
до настоящего времени не нашла своего 
решения в КоАП РФ. В отличие от уголов-
ного судопроизводства, в котором нор-
мами уголовно-процессуального права 
предусмотрена возможность возбуждения 
дела в отношении неустановленного лица, 
административно-процессуальное законо-
дательство не содержит аналогичных по-
ложений. Все процессуальные действия 
осуществляются, а процессуальные до-
кументы оформляются в отношении кон-
кретного лица, являющегося участником 
производства по делу, однако многочис-
ленные факты совершения противоправ-
ных деяний административного характера 
в сфере общественного порядка и обще-
ственной безопасности свидетельствуют о 
масштабе проблемы в случае, если лицо 
на момент выявления факта правонаруше-
ния не установлено.

В большинстве случаев подобная 
ситуация возникает при поступлении за-
явления (сообщения) о совершенном или 
совершаемом административном право-
нарушении. Должностное лицо, уполно-
моченное проводить разбирательство и 
составлять протокол об административ-
ном правонарушении, на этапе установ-
ления события противоправного деяния 
в целях возбуждения дела обязано уста-
новить личность нарушителя. Концепция 
КоАП РФ, отдельные положения которой 
раскрываются в нормах, предусматрива-
ющих составление процессуальных до-
кументов (протокола о применении мер 
обеспечения производства, протокола 
об административном правонарушении, 
определения о возбуждении дела и про-
ведении расследования и др.), позволяет 

ра по участию в производстве по делу об 
административном правонарушении. В ча-
сти 2 ст. 1 настоящего закона определены 
полномочия прокурора по возбуждению 
дела и осуществлению административного 
расследования. В связи с этим возникает 
вопрос о том, какой процессуальный до-
кумент должен быть составлен по окон-
чании административного расследования, 
если при возбуждении дела выносится по-
становление, а не определение. Учитывая, 
что ст. 28.7 КоАП РФ не содержит соответ-
ствующего положения и безальтернатив-
но предписывает либо составление про-
токола об административном правонару-
шении, либо вынесение постановления о 
прекращении производства по окончании 
разбирательства, следует предположить, 
что прокурором по окончании расследо-
вания должен быть составлен протокол об 
административном правонарушении. Од-
нако согласно ст. 28.3 КоАП РФ прокурор 
не относится к числу должностных лиц, 
уполномоченных составлять данный про-
цессуальный документ. 

Приказом Генеральной прокурату-
ры Российской Федерации от 19 февраля 
2015  г. N 78* предусмотрено составление 
акта проверки при выявлении админи-
стративного правонарушения и невоз-
можности вынесения постановления о 
возбуждении дела об административном 
правонарушении на месте. В акте провер-
ки надлежит указывать сведения и дан-
ные, аналогичные предусмотренным чч. 4 
и 6 ст. 27.8 КоАП РФ (п. 2.3). Вместе с тем 
указанной нормой предусмотрен поря-
док составления протокола осмотра, а не 
акта проверки, следовательно, требования 
приказа Генеральной прокуратуры Россий-
ской Федерации не соответствуют нормам 
КоАП РФ. 

Ряд проблемных вопросов, связан-
ных с участием в производстве по делу об 
административном правонарушении про-
курора, раскрывает Д.В.  Гриценко. По его 
мнению, «полномочия прокурора по воз-
буждению дела необоснованно расшире-

*   Об организации работы по реализации 
полномочий прокурора в производстве по де-
лам об административных правонарушениях: 
приказ Генеральной прокуратуры Российской 
Федерации от 19 февр. 2015 г. N 78 // Закон-
ность. 2015. N 5.
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тивного толкования [11, с.  282]. Они так-
же обращают внимание на то, что копия 
определения о возбуждении дела (прото-
кола об административном правонаруше-
нии) должна быть направлена лицу, в от-
ношении которого ведется производство, 
в ином случае очевидно нарушение прав 
данных лиц. По мнению исследователей, 
ст.  28.7 КоАП РФ четко определяет обя-
занность должностного лица установить 
состав правонарушения, то есть совокуп-
ность всех его элементов, а не признаки и 
событие правонарушения. Если лицо, со-
вершившее правонарушение, не установ-
лено, то исключается один из элементов 
состава – субъект, что является наруше-
нием порядка привлечения к администра-
тивной ответственности. С данным утверж-
дением нельзя не согласиться. 

Таким образом, отсутствие норматив-
ного закрепления порядка возбуждения 
дела об административном правонаруше-
нии в отношении неустановленного лица 
следует признать недостатком админи-
стративно-процессуального законодатель-
ства. Сложившаяся правоприменительная 
практика не обеспечена правовыми нор-
мами, что влечет за собой двусмысленное 
толкование административно-деликтного 
законодательства и, как следствие, допу-
щение процессуальных ошибок в подоб-
ных случаях.

В настоящее время актуальными и 
требующими соответствующих измене-
ний являются нормы, регулирующие от-
дельные процессуальные сроки, неясность 
применения которых также сохраняется на 
протяжении действия КоАП РФ. Первая 
стадия производства по делам об админи-
стративных правонарушениях характери-
зуется составлением протокола об адми-
нистративном правонарушении в сроки, 
предусмотренные ст. 28.5 КоАП РФ. Руко-
водствуясь указанной нормой, протокол 
об административном правонарушении 
составляется немедленно после установ-
ления факта совершения правонарушения 
либо в течение двух суток, если требуется 
дополнительное выяснение обстоятельств, 
сведений о лицах. Сроки составления про-
токола об административном правона-
рушении, несмотря на их закрепление в 
ст. 28.5 КоАП РФ, долгое время вызывают 
научные дискуссии. 

предположить, что возбуждение дела при 
неустановленном лице невозможно. Тре-
бования статей, закрепляющих порядок 
составления процессуальных документов, 
включают обязательное внесение сведе-
ний о лице, вручение копий процессуаль-
ных документов лицу, в отношении кото-
рого ведется производство, а также иным 
участникам. 

КоАП РФ предполагает наличие уста-
новленного лица, совершившего право-
нарушение, и при возбуждении дела в 
форме административного расследова-
ния. Однако на практике нередко при воз-
буждении дела в форме расследования 
должностные лица допускают вынесение 
определения в отношении неустановлен-
ного лица и целью расследования считают 
именно его установление*. К такому выво-
ду приходит А.Ш. Шарафутдинов, который 
в результате анализа нормативного регу-
лирования процедуры возбуждения дела 
в отношении неустановленного лица при-
знал возможным возбуждение дела в от-
сутствие лица, в отношении которого осу-
ществляется производство [9, с. 36].

Подобное мнение высказывает 
Е.В. Павлова, считающая, что необходимо 
дополнить ст.  28.7 КоАП РФ соответству-
ющим положением, предусматривающим 
возможность возбуждения дела в случае, 
если лицо, совершившее администра-
тивное правонарушение, не установлено 
[10, с.  121]. Однако подобные изменения 
могут повлечь нарушение всей конструк-
ции процесса, связанной с применением 
ст. 28.7 КоАП РФ.

К.А. Султанов и П.В. Устинов, напро-
тив, утверждают, что анализ КоАП РФ по-
зволяет считать невозможным возбужде-
ние дела и осуществление процессуаль-
ных действий при неустановлении лица, 
совершившего противоправное деяние, 
приводя в качестве обоснования одно-
значное изложение норм КоАП РФ, по 
мнению авторов, не имеющих альтерна-

*   Обобщение по итогам работы круглого сто-
ла по теме: «Проблемы применения Кодекса 
Российской Федерации об административных 
правонарушениях по вопросам порядка при-
влечения лиц к административной ответствен-
ности» // Арбитражный суд Магаданской об-
ласти: официальный сайт. URL: http://magadan.
arbitr.ru
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канчивается составлением протокола либо 
вынесением постановления о прекраще-
нии производства, и нарушение этого 
срока также не исключает дальнейшего 
разбирательства до того времени, пока 
не будут установлены все обстоятельства, 
подтверждающие состав правонарушения 
либо исключающие производство. 

Е.В. Кнышов, рассуждая о сроках со-
ставления протокола, обращает внимание 
на несоответствие правоприменительной 
практики требованиям КоАП РФ [12, с. 121]. 
Автор на основании результатов прове-
денных исследований предлагает ограни-
чить срок составления протокола сроком 
давности привлечения к ответственности. 
Следует согласиться с данным предложе-
нием, дополнив его положением о «раз-
умном сроке разбирательства» в целях не-
допущения затягивания процесса.

Ряд вопросов возникает и на этапе 
направления дела на рассмотрение. Ана-
лиз структуры КоАП РФ позволяет утверж-
дать, что именно данное процессуальное 
действие завершает стадию возбуждения 
дела. Возвращаясь к административно-
му расследованию, а именно ч.  3 ст.  23.1 
КоАП РФ, необходимо выделить само-
стоятельную подведомственность рассмо-
трения дел в случаях, когда производство 
осуществляется в форме расследования. 
В соответствии с указанной нормой дело, 
производство по которому осуществляет-
ся в форме расследования, должно быть 
направлено в федеральный районный суд. 
Следовательно, по одной статье КоАП РФ 
дело может быть направлено как мирово-
му судье, так и в федеральный районный 
суд в зависимости от условий, в которых 
производство осуществлялось (например, 
длительное время проводилась эксперти-
за и возбуждалось расследование либо 
эта же экспертиза была проведена в сро-
ки, установленные для составления прото-
кола, и расследование не потребовалось). 
Непонятна логика такого закрепления, по-
скольку подобные особенности лишают 
суды узкой профилизации, что значитель-
но влияет на эффективность судопроиз-
водства. 

Следует акцентировать внимание на 
особенностях возбуждения дела при про-
изводстве в сокращенной форме. Заметим, 
что очевидные категории производства, 

Опираясь на разъяснения Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации*, 
большинство ученых солидарны во мне-
нии, что срок составления протокола об 
административном правонарушении не 
является пресекательным, а значит, его на-
рушение не служит основанием прекраще-
ния производства по делу, которое может 
осуществляться в рамках сроков давности. 
Иного мнения придерживается Е.В.  Кны-
шов, утверждая, что разъяснения Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации 
не меняют смысла правовой нормы и лю-
бое ее нарушение влияет на рассмотрение 
дела, поскольку рассмотрение начинается 
с выяснения полноты и качества матери-
алов, соблюдения при этом требований 
правовых норм [12, с. 120].

Заметим, что в КоАП РФ не отраже-
ны обстоятельства, при которых возмож-
но нарушение данного срока. Следует 
предположить, что для превышения сро-
ка составления протокола должны быть 
объективные основания, такие как невоз-
можность установить личность нарушите-
ля или обстоятельства правонарушения, 
и пр. Нарушение же срока без объек-
тивной причины должно рассматривать-
ся как невыполнение уполномоченным 
должностным лицом своих обязанностей, 
закрепленных нормативными правовыми 
актами и должностным регламентом, что 
может обусловить привлечение к дисци-
плинарной ответственности. Однако это 
субъективное мнение, поскольку разъяс-
нения по данному вопросу отсутствуют. 

Следовательно, срок составления 
протокола теряет смысл, так как его на-
рушение не влечет за собой юридических 
последствий и производство может осу-
ществляться в рамках сроков давности 
привлечения к административной ответ-
ственности. Аналогичную ситуацию можно 
наблюдать при осуществлении производ-
ства в форме административного рассле-
дования: первая стадия в соответствии с 
требованиями ч.  6 ст.  28.7 КоАП РФ за-

*   О некоторых вопросах, возникающих у су-
дов при применении Кодекса Российской Фе-
дерации об административных правонаруше-
ниях: постановление Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 24 марта 2005 г. N 5 
// Бюллетень Верховного Суда Рос. Федера-
ции. 2005. N 6.
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подведомственность относительно вида 
правонарушения. Данные изменения позво-
лят устранить излишнюю перегруженность 
процедуры привлечения к административ-
ной ответственности в части процессуаль-
ных документов, сроков, а также избежать 
многочисленных ошибок, допускаемых 
должностными лицами при осуществлении 
процессуальных действий.

2.  Устранить противоречия, связан-
ные с видами процессуальных докумен-
тов, возникающие при возбуждении дела 
и окончании разбирательства в случаях 
осуществления процессуальных действий 
прокурором, путем внесения изменений в 
соответствующие нормы КоАП РФ. Требу-
ется унифицировать виды процессуальных 
документов, исключив их разнообразие на 
отдельных этапах.

3. Установить срок составления про-
токола об административном правонару-
шении как «разумный срок разбиратель-
ства», исключив его ограничение времен-
ными рамками. 

4. Закрепить в главе 24 КоАП РФ об-
щие требования к рассмотрению заявле-
ний и сообщений об административных 
правонарушениях по аналогии с уголовно-
процессуальным законодательством.

5. Решить вопрос о более четком за-
креплении процедуры возбуждения дела в 
отношении неустановленного лица на за-
конодательном уровне в целях исключения 
неоднозначного толкования процессуаль-
ных норм. Считаем возможным дополнить 
КоАП РФ таким основанием продления 
срока разбирательства на стадии возбуж-
дения дела, как необходимость установле-
ния лица, совершившего правонарушение.

отграничивающие стадию возбуждения 
дела от последующей стадии (рассмо-
трения дела), при производстве в сокра-
щенной форме отсутствуют. Например, 
статьей  28.6 КоАП РФ при производстве 
в сокращенной форме не предусмотрено 
составление протокола об административ-
ном правонарушении, невозможно при-
менить отдельные обеспечивающие меры, 
такие как доставление, административное 
задержание, направление на медицинское 
освидетельствование на состояние опья-
нения и иные. В  связи с этим возникает 
вопрос о реальности конструкции стадий 
производства. 

На основании изложенного можно 
сделать выводы о необходимости:

1. Внести изменения в КоАП РФ в ча-
сти унификации форм производства по 
делам об административных правонаруше-
ниях, исключив из него статью 28.7, регла-
ментирующую осуществление производства 
в форме административного расследова-
ния, а также дополнить статью 28.5, пред-
усмотрев возможность продления срока 
составления протокола об административ-
ном правонарушении, если требуется до-
полнительное время для разбирательства. 
Внести изменения в иные статьи КоАП РФ, 
учитывающие особенности производства в 
форме административного расследования. 
В частности, из ч. 4 ст.  29.1 КоАП РФ сле-
дует исключить определение о возбужде-
нии дела и проведении расследования из 
перечня процессуальных документов, уста-
навливающих момент возбуждения дела; 
из ч. 3 ст. 23.1 КоАП РФ исключить подве-
домственность рассмотрения относительно 
формы производства, предусмотрев общую 
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