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ПРОИЗВОДСТВО ПО ДЕЛАМ 
ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ

ПРАВОНАРУШЕНИЯХ

В юридической литературе 
вопрос о понятии производ-
ства по делам об админи-
стративных правонарушениях 
чаще всего считается очевид-
ным, не имеющим какого-ли-
бо практического значения. 
Возможно, именно поэтому 
современная российская ад-
министративистика не рас-
полагает устоявшимся док-
тринальным определением 
данного понятия. 

Прежде всего, в научных 
публикациях не принято ак-
центировать внимание на со-
отношении понятий «админи-
стративно-процессуальная 
форма» и «административ-
но-процессуальная деятель-
ность». Отсюда закономерная 
вариативность в трактовке 
понятия «производство по 
делам об административных 
правонарушениях». 

Во-первых, им обозна-
чается установленный за-
конодательством порядок 
соответствующей правопри-
менительной деятельности. 
Подобный взгляд продикто-
ван соображениями во мно-
гом дидактического характе-
ра, поскольку при изучении в 
образовательных учреждени-

ях вопросов производства по 
делам об административных 
правонарушениях основное 
внимание традиционно уде-
ляется именно системе пра-
вил, его образующих. Однако 
с учетом этимологии термина 
«порядок» вряд ли с его по-
мощью можно отразить со-
держание какого-либо произ-
водства. Очевидно, что речь 
в подобном контексте идет о 
процессуальной форме со-
ответствующей деятельно-
сти. Облечь какую-либо дея-
тельность в процессуальную 
форму – значит формальным 
образом упорядочить ее в 
соответствии с принципами 
и логикой процессуального 
права. Но если принять за ос-
нову данный тезис, то произ-
водство по делам об админи-
стративных правонарушениях 
– это особая система опре-
деленных правил, имеющая 
качественные характеристики 
с точки зрения полноты соот-
ветствия логике, принципам 
и методам процессуального 
права. 

Понимаемое в подобном 
ключе производство – катего-
рия исключительно абстракт-
ная, лишь предполагающая 

необходимость учета спец-
ифики субъекта правоприме-
нительной деятельности, ко-
торая, как показывает жизнь, 
нередко играет важную роль в 
решении практических вопро-
сов. Видимо, поэтому данный 
смысл понятия «производ-
ство по делам об администра-
тивных правонарушениях» не 
находит применения в дей-
ствующем законодательстве. 

Во-вторых, производство по 
делам об административных 
правонарушениях понима-
ется, как особый вид право-
применительной деятель-
ности1. Это предполагает 
необходимость изучения не 
только процессуального по-
рядка, но и особенностей ор-
ганизации и осуществления 
такой деятельности конкрет-
ными должностными лицами. 

В-третьих, понятие произ-
водства по делам об админи-
стративных правонарушениях 
в отдельных случаях исполь-
зуется для обозначения осо-
бой системы правоотноше-
ний. Например, согласно п.  5 
ч. 2 ст. 2 Федерального закона 
от 31 мая 2002 г. № 63‑ФЗ «Об 
адвокатуре и адвокатской де-
ятельности в Российской Фе-
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дерации» адвокат «…участву-
ет в качестве представителя 
или защитника доверителя в 
уголовном судопроизводстве 
и производстве по делам об 
административных правона-
рушениях», в соответствии  с 
ч.  2 ст.  22 Федерального за-
кона от 17 января 1992 г. «О 
прокуратуре Российской Фе-
дерации» «прокурор или его 
заместитель по основаниям, 
установленным законом, воз-
буждает уголовное дело или 
производство об администра-
тивном правонарушении…». 
Аналогичные нормы можно 
обнаружить в ч. 2 ст. 25.5, ч. 3 
ст. 25.7 и иных статьях Кодек-
са Российской Федерации об 
административных правона-
рушениях (далее – КоАП). 

Большинство отмечаемых в 
современной научной литера-
туре признаков производства 
по делам об административ-
ных правонарушениях, как 
минимум, требует дополни-
тельных уточнений.

Так, довольно часто под 
производством по делам об 
административных право-
нарушениях предлагается 
понимать порядок, регла-
ментированный нормами 
административно-процес-
суального права2. Обосно-
ванность выделения данного 
признака ярко проявляется 
в ситуациях, когда имеющие 
значение для дела об адми-
нистративном правонаруше-
нии мероприятия осущест-
вляются в рамках, например, 
уголовно-процессуальных 
действий, как это зачастую 
происходит при осмотре со-
трудниками милиции места 
дорожно-транспортного про-
исшествия. Однако админи-
стративно-процессуальные 
нормы далеко не всегда свя-
заны с производством по де-
лам об административных 
правонарушениях. Поэтому 
рассматриваемый признак не 
позволяет в полной мере от-
граничивать производство по 
делам об административных 

правонарушениях, например, 
от охранной или надзорной 
деятельности правоохрани-
тельных органов. Кроме того, 
определить содержание пра-
вовой нормы зачастую можно 
лишь исключительно при ус-
ловии анализа контекста соот-
ветствующего нормативного 
акта, путем учета причастно-
сти нормы к соответствую-
щему административному 
производству (например, ч.  3 
ст. 27.3, ст. 27.6 КоАП). Иными 
словами, во многих случаях 
установить административ-
но-процессуальный характер 
нормы невозможно до иден-
тификации самого производ-
ства. 

Согласно иному, не менее 
распространенному подходу 
производство по делам об 
административных правона-
рушениях – это система со-
ответствующих стадий3. 
Подход интересен тем, что не 
ограничивает производство 
рамками возбужденного дела 
об административном право-
нарушении и предполагает 
перечисление основных ви-
дов деятельности, составля-
ющих производство по делам 
об административных право-
нарушениях. Однако в бук-
вальном виде данный признак 
вряд ли применим по следую-
щим причинам.

Прежде всего выделение 
конкретных стадий так или 
иначе носит условный ха-
рактер. Неслучайно вопрос 
о понятии, названии, точном 
наименовании и даже количе-
стве стадий производства по 
делам об административных 
правонарушениях продолжа-
ет оставаться дискуссионным.

Кроме того, перечисление 
стадий не раскрывает поня-
тия производства по делам об 
административных правона-
рушениях еще и потому, что 
здесь налицо явная подмена 
целого совокупностью ее ча-
стей. К тому же последова-
тельность стадий в той или 
иной мере применима к боль-

шинству разновидностей юри-
дических производств.

Наконец, в соотношении 
рассматриваемых категорий 
первичным является все же 
производство по делам об ад-
министративных правонару-
шениях. Соответственно, со-
держание стадий может быть 
раскрыто только в контексте 
производства по делам об ад-
министративных правонару-
шениях, а не наоборот. 

Не менее спорным пред-
ставляется предложение рас-
сматривать производство по 
делам об административных 
правонарушениях как дея-
тельность, осуществляе-
мую в целях рассмотрения 
дел об административных 
правонарушениях и принятия 
по ним решения в установ-
ленном порядке4. Очевидно, 
что именно дело об админи-
стративном правонарушении 
возбуждается и рассматрива-
ется в рамках производства 
по делам об административ-
ных правонарушения, а не 
наоборот, как это следует из 
определения. Кроме того, про-
изводство по делам об адми-
нистративных правонаруше-
ниях может осуществляться и 
вне формально возбужденно-
го дела об административном 
правонарушении, например, 
при обжаловании определе-
ния об отказе в возбуждении 
дела об административном 
правонарушении в порядке, 
предусмотренном главой 30 
КоАП. 

Доминирующим в современ-
ных литературных источниках 
является признак направлен-
ности производства по делам 
об административных право-
нарушениях на привлечение 
лица к административной от-
ветственности. Производство 
по делам об административ-
ных правонарушениях трак-
туется как деятельность, на-
правленная на практическое 
применение администра-
тивных наказаний5.

Однако административ-
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но-процессуальное законо-
дательство не формулирует 
подобной цели и, более того, 
при определенных условиях 
позволяет освобождать лицо 
от административной ответ-
ственности, например, путем 
применения к нему мер дис-
циплинарного взыскания, 
мер, предусмотренных феде-
ральным законодательством 
о защите прав несовершен-
нолетних. Производство по 
делам об административных 
правонарушениях может за-
канчиваться освобождением 
лица от административной 
ответственности в связи с 
малозначительностью адми-
нистративного правонаруше-
ния и даже вестись в целях 
реабилитации соответствую-
щего лица. Подобный подход, 
будучи использован в учеб-
ной литературе, может до-
полнительно способствовать 
формированию обвинитель-
ного уклона в деятельности 
потенциального правоприме-
нителя, стремления свести к 
минимуму или вообще исклю-
чить из своей практики при-
менение к лицам, вовлечен-
ным в сферу производства по 
делам об административных 
правонарушениях, иных мер, 
нежели административные 
наказания. 

Как известно, назначение 
любого юридического про-
цесса заключается в обе-
спечении надлежащей реа-
лизации соответствующих 
материальных норм права. 
Экстраполируя данный те-
зис на производство по де-
лам об административных 
правонарушениях, можно 
предположить, что основ-
ным назначением названного 
производства служит не при-
влечение лица к администра-
тивной ответственности, а 
полная, качественная и сво-
евременная реализация ма-
териальных норм об админи-
стративной ответственности.

Но данный вывод порож-
дает проблему определения 

сферы практического осу-
ществления производства по 
делам об административных 
правонарушениях, посколь-
ку вопрос о понятии админи-
стративной ответственности 
продолжает оставаться дис-
куссионным.

Согласно ч.  1 ст.  1.1 КоАП 
законодательство об админи-
стративных правонарушениях 
состоит из КоАП и принимае-
мых в соответствии с ним за-
конов субъектов Российской 
Федерации об администра-
тивных правонарушениях. 
Фактически законодатель ис-
ключил возможность уста-
новления административной 
ответственности какими-либо 
иными законами и подзакон-
ными актами. Однако в пере-
чень отмененных в связи с 
введением в действие КоАП 
нормативных актов6 не вош-
ли и продолжают действовать 
ст. 19 Федерального закона от 
24 июля 1998 г. № 125‑ФЗ «Об 
обязательном социальном 
страховании от несчастных 
случаев на производстве и 
профессиональных заболе-
ваний», ст.  27 Федерального 
закона от 15 декабря 2001  г. 
№  167‑ФЗ «Об обязатель-
ном пенсионном страховании 
в Российской Федерации», 
предусматривающие возмож-
ность установления штрафов 
за нарушение установленных 
сроков регистрации. Возмож-
ность наложения штрафа за-
креплена ст. 13 Федерального 
закона от 2 декабря 1990  г. 
№ 395‑1 «О банках и банков-
ской деятельности», ст.  38 
Федерального закона от 10 
июля 2002 г. № 86‑ФЗ «О Цен-
тральном банке Российской 
Федерации (Банке России)», 
ст.ст.  85, 87 Федерального 
закона от 21 июля 1997  г. № 
119-ФЗ «Об исполнительном 
производстве». Широкое рас-
пространение в современ-
ном законодательстве при-
обретает процессуальная 
ответственность, которая на-
ступает за сознательное неис-

полнение участником процес-
суальных правоотношений 
своих обязанностей и может 
выражаться в денежных взы-
сканиях. Соответствующие 
нормы предусмотрены Феде-
ральным конституционным 
законом от 21 июля 1994  г. 
№ 1‑ФКЗ «О Конституционном 
Суде Российской Федера-
ции», Арбитражным процессу-
альным кодексом Российской 
Федерации, Гражданским про-
цессуальным кодексом Рос-
сийской Федерации, Уголов-
но-процессуальным кодексом 
Российской Федерации и т.д. 

Во всех приведенных при-
мерах речь идет о приме-
нении юридической ответ-
ственности за нарушения в 
публично-правовой сфере. С 
учетом требований статьи 1.1 
КоАП существование данных 
разновидностей юридической 
ответственности свидетель-
ствует либо о невниматель-
ности законодателя, либо о 
его попытке вывести их за 
пределы административной 
ответственности, придав тем 
самым статус самостоятель-
ных разновидностей юриди-
ческой ответственности. Если 
во всех приведенных приме-
рах речь идет об администра-
тивной ответственности, то ее 
реализация должна осущест-
вляться в рамках производ-
ства по делам об администра-
тивных правонарушениях. 
Если нет, то имеет ли какое-
либо отношение к реализации 
указанных разновидностей 
юридической ответственно-
сти производство по делам об 
административных правона-
рушениях? 

Ответ позволяет сфор-
мулировать анализ ч.  1 
ст.ст. 2.1, 24.5 КоАП. Посколь-
ку отсутствие события или 
состава административного 
правонарушения является 
обстоятельством, исключаю-
щим производство по делам 
об административных право-
нарушениях, сфера произ-
водства по делам об админи-
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стративных правонарушениях 
ограничивается сферой реа-
лизации административной 
ответственности, наступаю-
щей в случаях, предусмотрен-
ных КоАП и законами субъек-
тов Российской Федерации 
об административных право-
нарушениях. Соответствен-
но, отсутствуют норматив-
но-правовые основания для 
распространения порядка 
производства по делам об 
административных правона-
рушениях на все иные случаи 
применения санкций админи-
стративно-правового характе-
ра. 

Автор одного из диссер-
тационных исследований 
указывает, что прием и реги-
страция информации о право-
нарушении, предварительная 
проверка являются этапами 
стадии возбуждения дела об 
административном правона-
рушении, а соответственно, 
и элементом производства 
по делам об административ-
ных правонарушениях7. За-
кономерно возникает вопрос, 
возможно ли на этом этапе, 
например, применение ад-
министративной ответствен-
ности по ст.  17.7 КоАП за 
противодействие сотруднику 
правоохранительного органа 
либо по статье 17.9 КоАП за 
дачу заведомо ложных пока-
заний?

Поскольку КоАП не ис-
ключает возможности про-
ведения процессуальных 
действий до принятия офи-
циального решения о воз-
буждении дела об админи-
стративном правонарушении, 
нет никакого сомнения в том, 
что производство по делам 
об административных право-
нарушениях нередко начина-
ется еще до вынесения доку-
мента, свидетельствующего 
о его возбуждении в смысле, 
предусмотренном ч. 4 ст. 28.1 
КоАП. Наиболее часто по-
добная ситуация возникает 
тогда, когда истребуются объ-
яснения у свидетелей либо 

иных лиц в порядке ст.ст. 25.6, 
26.3 КоАП. До возбуждения 
дела об административном 
правонарушении могут быть 
использованы специальные 
технические средства (ст. 26.8 
КоАП). Необходимость подоб-
ного вывода довольно ярко 
проявляется, например, в слу-
чаях выявления неочевидных 
административных правона-
рушений, по которым КоАП не 
предусматривает проведение 
административного рассле-
дования.

Вряд ли началом производ-
ства по делам об администра-
тивных правонарушениях сле-
дует считать момент приема и 
регистрации информации об 
административном правона-
рушении, поскольку речь идет 
о совершенно иной разновид-
ности административно-про-
цессуального производства 
– об учетно-регистрационном 
производстве, характеризую-
щемся иными целями, зада-
чами и правовым регулирова-
нием. 

Трудно согласиться с мне-
нием отдельных авторов, 
связывающих начало произ-
водства по делам об админи-
стративных правонарушениях 
только с актом мыслительной 
деятельности компетентно-
го субъекта. В частности, по-
добную мысль высказывает 
В.В.  Дорохин, который счи-
тает возможным определить 
момент возбуждения дела 
об административном право-
нарушении при помощи ви-
деонаблюдения, фиксирую-
щего внешние проявления 
мыслительной деятельности 
должностного лица, упол-
номоченного составлять со-
ответствующие протоколы8. 
Уместно вспомнить, что про-
цессуальной является не вся 
деятельность, направленная 
на достижение определенно-
го результата, а лишь та ее 
часть, которая урегулирована 
или должна быть урегулиро-
вана нормами конкретной от-
расли процессуального права.

Полагаю, что для констата-
ции начала производства по 
делам об административных 
правонарушениях необходи-
мы три условия: а)  наличие 
повода к возбуждению дела 
об административном право-
нарушении; б)  отсутствие 
данных, позволяющих кон-
статировать наличие обстоя-
тельств, перечисленных в ст. 
24.5 КоАП; в)  осуществление 
уполномоченным должност-
ным лицом первого процес-
суального действия из числа 
предусмотренных КоАП. При 
этом речь идет о применении 
не только мер обеспечения 
производства по делам об ад-
министративных правонару-
шениях, когда дело считается 
возбужденным, но и соверше-
нии иных действий, направ-
ленных на сбор материалов, 
необходимых для полной, 
своевременной и качествен-
ной реализации норм об ад-
министративной ответствен-
ности (например, получение 
показаний свидетеля). 

Еще более затруднитель-
ным оказывается опреде-
ление момента окончания 
производства по делам об 
административных правона-
рушениях. 

В отечественной юридиче-
ской литературе сформиро-
валась традиция относить к 
числу стадий производства 
по делам об администра-
тивных правонарушениях: 
1)  возбуждение дела об ад-
министративном правонару-
шении; 2)  его рассмотрение; 
3)  пересмотр постановлений 
и решений по делу об админи-
стративном правонарушении; 
4) исполнение постановления 
по делу об административном 
правонарушении. Между тем 
обоснованность выделения 
четвертой стадии производ-
ства по делам об админи-
стративных правонарушениях 
вызывает серьезные сомне-
ния. Нетрудно заметить, что 
порядок производства по де-
лам об административных 
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правонарушениях отграни-
чивается законодателем от 
порядка исполнения админи-
стративных наказаний (пп. 4, 5 
ч. 1 ст. 1.3 КоАП), исполнение 
постановлений по делам об 
административных правона-
рушений выводится за преде-
лы четвертого раздела КоАП, 
посвященного производству 
по делам об административ-
ных правонарушениях. Кро-
ме того, непосредственно 
в тексте закона речь идет о 
производстве по исполне-
нию постановления о назна-
чении административного 
наказания (ст.  31.10 КоАП). 
Здесь решаются задачи, от-
личные от сформулирован-
ных в ст. 24.1 КоАП, действуют 
иные принципы, установлены 
иные сроки, фигурируют иные 
участники. Лицо, в отноше-
нии которого ведется произ-
водство по делу об админи-
стративном правонарушении, 
приобретает статус лица, при-
влеченного к административ-
ной ответственности. Право-
вая презумпция невиновности 
уступает место презумпции 
законности правового акта, 
констатирующего виновность 
лица в совершении админи-
стративного правонарушения. 
На деятельность соответству-
ющих должностных лиц по ис-
полнению административного 
наказания не распространя-
ется ст. 24.5 КоАП, устанавли-
вающая обстоятельства, ис-
ключающие производство по 
делам об административных 
правонарушениях (действует 
ст. 31.7 КоАП), и т.д. 

Здесь не следует усматри-
вать противоречие со ст. 24.5 
КоАП, относящей к числу за-

дач производства по делам 
об административных право-
нарушениях обеспечение ис-
полнения вынесенного по-
становления. На решение 
данной задачи могут быть, в 
частности, направлены: ад-
министративное задержание 
(ст.  27.3 КоАП), изъятие ве-
щей и документов (ст.  27.10 
КоАП), арест товаров, транс-
портных средств и иных ве-
щей (ст.  27.14 КоАП), привод 
(ст. 27.15 КоАП). Именно с этой 
целью в случае наложения 
административного штрафа 
в постановлении по делу об 
административном правона-
рушении указывается инфор-
мация о получателе штрафа 
(ч.  1.1 ст.  29.10 КоАП), а при 
назначении административ-
ного наказания в виде адми-
нистративного приостановле-
ния деятельности решается 
вопрос о мероприятиях, не-
обходимых для обеспечения 
исполнения названного адми-
нистративного наказания (ч. 2 
ст. 29.10 КоАП), и т.д. 

Закономерен вывод, что 
моментом окончания произ-
водства по делам об адми-
нистративных правонаруше-
ниях следует считать момент 
вступления постановления 
по делу в законную силу. Од-
нако данное правило имеет 
свои исключения. КоАП пред-
усматривает возможность 
опротестования и пересмотра 
вступивших в законную силу 
постановлений по делам об 
административных правона-
рушениях. К тому же произ-
водство по делам об админи-
стративных правонарушениях 
нередко завершается и вовсе 
без постановления по делу, 

например, когда выносится 
определение об отказе в воз-
буждении дела об админи-
стративном правонарушении. 

В итоге сегодня вряд ли 
можно предложить абсолют-
но конкретное определение 
понятия производства по де-
лам об административных 
правонарушениях, полно-
стью лишенное каких-либо 
условностей. Это связано с 
неоднозначностью и неодно-
родностью рассматриваемой 
категории, многообразием 
ее существенных признаков, 
комбинация которых меняет-
ся в различных условиях, а 
также емкостью общеюриди-
ческого понятия «реализация 
норм права». В обобщенном 
виде производство по делам 
об административных право-
нарушениях следует, на мой 
взгляд, определить, как ре-
гламентированную админи-
стративно-процессуальны-
ми нормами деятельность 
уполномоченных субъектов 
по сбору материалов, необ-
ходимых для полной, сво-
евременной и качественной 
реализации норм об админи-
стративной ответственности, 
их рассмотрению, в необхо-
димых случаях – пересмотру 
принятого решения, а также 
порядок данной правопри-
менительной деятельности 
и систему административно-
процессуальных отношений, 
складывающихся в ходе ее 
осуществления. 
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