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В механизме государственного принуждения 
одной из важнейших функций является админи-
стративное преследование правонарушителей. 
Цель административного преследования состоит 
в том, чтобы на лица, нарушающие установлен-

ный действующим законодательством порядок, 
наложить разумное наказание, которое будет 
в полной мере соответствовать степени обще-
ственной опасности проступка. При этом адми-
нистративное преследование пребывает в тесной 
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взаимосвязи с реализацией принципа неотвра-
тимости ответственности, а также направлено на 
предупреждение совершения правонарушений 
в будущем другими лицами. Несмотря на столь 
важную роль административного преследования 
в рамках производства по делам об администра-
тивных правонарушениях, действующий Кодекс 
Российской Федерации об административных 
правонарушениях практически не содержит пол-
ноценных правовых норм, посвященных данному 
правовому явлению. 

Критический анализ положений ст.  29.1.3, 
29.1.6, 29.1.7 КоАП РФ свидетельствует о том, что 
юридическая формулировка «осуществление 
административного преследования» использу-
ется законодателем весьма ограниченно, соот-
ветственно, без необходимых уточнений и пояс-
нений сущности и правовой природы. Следует 
отметить, что в научном сообществе недостаточ-
но внимания уделяется пониманию сущности 
административного преследования. В частности, 
А.Ю. Винокуров более десяти лет тому назад рас-
сматривал административное преследование как 
функцию российской прокуратуры. Кроме того, 
А.Ю.  Винокуров положительным образом отзы-
вался о включении в научный понятийный аппа-
рат термина «административное преследование», 
который не только характеризует совокупность 
реализуемых прокурорских полномочий, но и 
формирует самостоятельную функцию в рамках 
решения законодательных задач [1, с. 56]. 

Принимая во внимание точку зрения 
А.Ю. Винокурова, следует подчеркнуть, что адми-
нистративное преследование является системным 
понятием, благодаря которому можно в полной 
мере решить задачи законодательства об адми-
нистративных правонарушениях, перечисленные 
в ст. 1.2 КоАП РФ. Следовательно, осуществление 
административного преследования позволит не 
только более эффективно защищать личность, 
права и свободы человека и гражданина, но и 
предпринимать необходимые меры для преду-
преждения административных правонарушений. 

Исходя из содержания ст.  2.1 КоАП РФ, ад-
министративное правонарушение – это противо-
правное, виновное деяние; фактическое наруше-
ние норм права; отношения, которые являются 
результатом несоблюдения либо пренебреже-
ния нормами действующего законодательства. 
С точки зрения А.В.  Каляшина, административ-
ные правонарушения представляют собой обще-
ственно опасное виновное нарушение норм дей-
ствующего законодательства, различных правил 
и требований, которое при определенных обстоя-

тельствах может повлечь причинение вреда жиз-
ни и здоровью граждан [2, с. 63]. 

Административное правонарушение должно 
быть надлежащим образом квалифицировано 
в целях последующего привлечения виновного 
лица к ответственности. В частности, речь идет 
о базовых признаках, отраженных в ч.  1 ст.  2.1 
КоАП РФ. При назначении наказания во вни-
мание должны приниматься обстоятельства и 
факторы, которые закреплены в четвертой главе 
КоАП РФ. Руководствуясь ст. 28.2 КоАП РФ, уже 
на этапе возбуждения дела – на начальной стадии 
производства  – лицо может приобрести статус 
потерпевшего. Е.В. Колесников подчеркивает, что 
лицо также может быть признано потерпевшим 
непосредственно в процессе рассмотрения дела в 
суде [7, с. 2]. 

Институт административного преследования 
тесно связан с действующим судопроизводством 
и непосредственным исполнением постановле-
ний о назначении наказаний по делам об адми-
нистративных правонарушениях. В ст. 28.1 КоАП 
РФ сформулированы непосредственно поводы, 
позволяющие возбудить дело об администра-
тивном правонарушении. Дополнительно Кон-
ституционный Суд РФ неоднократно указывал, 
что следует строго учитывать момент признания 
дела об административном правонарушении воз-
бужденным, который обозначен законодателем в 
ч. 4 ст. 28.1 КоАП РФ (например, определение от 
17.01.2023 № 2-О). 

В условиях осуществления административно-
го преследования, а также совершения различных 
административных правонарушений, согласно 
ст. 29.10 КоАП РФ, при решении вопроса о назна-
чении наказания виновному лицу суд в обязатель-
ном порядке должен определить порядок и усло-
вия возмещения ущерба. Здесь следует пояснить, 
что наступление административной ответствен-
ности за правонарушения предполагает наличие 
такого обязательного условия, как доказанность 
вины нарушителя. Несоблюдение установленно-
го законом порядка рассмотрения ходатайств от 
участников производства по делам об админи-
стративных правонарушениях указывает на пре-
небрежение правами граждан и нарушение их 
интересов в судопроизводстве по различным де-
лам об административных правонарушениях. 

Нормы ст. 26.2 КоАП РФ указывают на то, что 
нарушения, допущенные должностными лицами 
при составлении протокола, в дальнейшем не по-
зволяют его использовать в качестве доказатель-
ства по делу. В соответствии с ч. 2 ст. 25.2 КоАП 
РФ статус потерпевшего лица определяется сово-
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купностью прав и обязанностей. Так, потерпев-
ший, согласно действующему законодательству, 
вправе обжаловать постановления, заявлять раз-
личные ходатайства и отводы, знакомиться с ма-
териалами по делу, представлять доказательства, 
имеющие значение для рассмотрения дела по 
существу. КоАП РФ позволяет потерпевшим ли-
цам пользоваться квалифицированной помощью 
представителей (адвокатов), правовой статус ко-
торых в рамках осуществления производства по 
делам об административных правонарушениях 
не так прочен и однозначен, как может показаться 
на первый взгляд. 

Следует пояснить, что к вопросу защиты и 
представительства интересов участников произ-
водства по делам об административных правона-
рушениях в контексте понимания административ-
ного преследования мы обратились не случайно. 
Напомним, что в административно-правовых 
отношениях могут принимать участие несовер-
шеннолетние лица, которые выступают не только 
как потерпевшие. Так, лицо, достигшее возрас-
та 16-ти лет, вполне способно совершить нару-
шение законодательства в той или иной области 
охраняемых отношений. Несовершеннолетние 
лица, выступая в качестве субъекта, совершивше-
го правонарушение, либо будучи потерпевшими, 
основываясь на нормах ст. 25.3 КоАП РФ, вправе 
рассчитывать на то, что их права и интересы будут 
представлять законные представители (родители, 
опекуны, попечители). 

Определенные проблемы, связанные с уча-
стием законных представителей в производстве 
по делам об административных правонарушени-
ях, начинаются уже на этапе критического анали-
за содержания ст. 25.3 КоАП РФ. Представляется, 
что данная статья недостаточно конкретна по сво-
ему содержанию, ведь некоторые 16-летние лица, 
совершившие административные правонаруше-
ния, могут быть плохо развиты интеллектуально. 
При этом следует упомянуть нормы ст. 25.1 КоАП 
РФ, в соответствии с которой лицо, в отношении 
которого ведется производство по делу об адми-
нистративном правонарушении, вправе ознако-
миться с материалами дела, представить доказа-
тельства и заявить ходатайство, дать объяснения 
относительно ситуации. При буквальном толко-
вании данной нормы возникают вполне оправ-
данные сомнения насчет того, сможет ли каждый 
несовершеннолетний полноценно ознакомиться 
с материалами дела, равно как и реализовать все 
остальные права, которыми его наделяет законо-
датель при производстве по делу. Кроме того, на 
наш взгляд, суду следует уделять особое внимание 

взаимоотношениям между несовершеннолетним 
правонарушителем и его законным представите-
лем, прежде всего, с целью более эффективной и 
достаточной защиты прав и интересов несовер-
шеннолетнего.

В этой связи целесообразно ст. 25.3 КоАП РФ 
дополнить следующей нормой: «Родители не 
вправе представлять интересы своих детей, если 
имеются основания полагать, что между интере-
сами родителей и детей имеются неразрешимые 
противоречия». Учитывая предложенное допол-
нение, необходимо уточнить, что представитель 
в рамках судебного разбирательства обычно вы-
ступает со стороны потерпевшего, тогда как за-
щитник оказывает юридическую помощь право-
нарушителю. При этом в ч.  2 ст.  25.1 КоАП РФ 
предусмотрено, что в качестве представителя или 
защитника допускается адвокат или иное лицо. 
Законодатель не разъясняет, кто именно пони-
мается под «иным лицом», однако в системном 
толковании с другими нормами КоАП РФ можно 
предположить, что, участвуя в производстве по 
делам об административных правонарушениях, 
представитель всегда может в достаточной степе-
ни реализовать процессуальные права, которые 
возникли у него в рамках правового положения, 
сформировавшегося в рамках осуществления 
административного преследования и судебного 
производства. Думается, для более эффективной 
защиты и полноценного представительства инте-
ресов потерпевшего в рамках КоАП РФ желатель-
но, чтобы представитель имел юридическое обра-
зование. В этой связи предлагаем ст. 25.1 КоАП РФ 
дополнить уточняющей формулировкой: «иным 
лицом, имеющим высшее образование».

Дополнительно в свете анализа сущности ад-
министративного преследования в ст. 28.2 КоАП 
РФ законодатель предусмотрел, что лицо приоб-
ретает статус потерпевшего непосредственно в 
момент возбуждения дела о совершенном право-
нарушении, либо в тот момент, когда дело уже 
рассматривается. В протоколе в обязательном по-
рядке должны быть отражены все важные сведе-
ния о потерпевшем лице. Нормы ст. 28.2 КоАП 
РФ указывают, что копия протокола о правона-
рушении должна быть вручена потерпевшему от 
правонарушения лицу уполномоченными лица-
ми, которые непосредственно составили прото-
кол. В контексте применения административного 
наказания в виде предупреждения А.С. Телегин 
отмечает, что достаточно часто на практике воз-
никают сложности, связанные с обоснованным 
и правомерным применением предупреждения 
по делам об административных правонарушени-
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ях [7]. Подобная ситуация, на наш взгляд, затруд-
няет понимание правовой природы администра-
тивного преследования. 

Согласно п. «в» ст. 71 Конституции РФ, во-
просы правового регулирования и защиты прав 
человека относятся к ведению России. Кроме 
того, принимая во внимание нормы ст. 2 Консти-
туции РФ, которыми человек признается высшей 
социальной ценностью, отечественные ученые 
подчеркивают назревшую уже достаточно давно 
необходимость реформирования действующего 
административного законодательства [4, с. 2], ко-
торое должно, по нашему мнению, в обязатель-
ном порядке коснутся института администра-
тивного преследования. С учетом обозначенных 
обстоятельств была подготовлена Концепция 
КоАП РФ, которая к настоящему времени одо-
брена Правительством РФ. М.И.  Никулин спра-
ведливо отмечает, что необходимость преобра-
зования законодательства об административной 
ответственности обусловлена во многом система-
тическими изменениями и дополнениями, кото-
рые вносятся в КоАП РФ, чем нарушают единство 
правового регулирования [5, с. 32].

В Концепции КоАП РФ подчеркивается необ-
ходимость обновления содержания термина «ад-
министративная ответственность», что позволит 
в дальнейшем без особых сложностей отделять 
административную ответственность от других ви-
дов юридической ответственности. Кроме того, в 
п.  2.2.2 Концепции КоАП РФ приводится более 
широкий, совершенный перечень принципов 
административной ответственности. Отдельное 
внимание в Концепции (раздел 2.3.2) уделено во-
просу категоризации административных право-
нарушений. Иными словами, правонарушение, 
которое характеризуется повышенным характе-
ром вредности, должно относиться к числу гру-
бых. Учитывая фактор угрозы наступления нега-
тивных последствий и непосредственно сам факт 
совершения правонарушения, виды и размеры 
наказаний будут также варьироваться, что, без-
условно, необходимо учитывать при осуществле-
нии административного преследования. 

В рамках правильной и разумной катего-
ризации административных правонарушений 
в Концепции КоАП РФ обусловлена необходи-
мость учета и выделения особых видов правона-
рушений (малозначительных, продолжительных, 
длящихся, повторных, неоднократных). С целью 
решения актуальных проблем квалификации ад-
министративных правонарушений в разделе 2.3.4 
Концепции КоАП РФ уточняются также субъекты 
правонарушений. Принимая во внимание содер-

жательные положения упомянутой Концепции 
КоАП РФ, весьма своевременной представляется 
разработка проекта КоАП РФ, который был под-
готовлен Министерством юстиции РФ (ID проекта 
02/04/05-20/00102447). Кроме того, Министерством 
юстиции РФ также разработан проект Федераль-
ного закона, которым вводится в действие обнов-
ленный КоАП РФ, а также Процессуальный ко-
декс РФ об административных правонарушениях. 
Проект Процессуального КоАП РФ был представ-
лен Минюстом РФ еще в июне 2021 г. В частности, 
особое внимание разработчиков было обраще-
но на его соотношение с действующим АПК РФ. 
Следует полагать, что в данном контексте нормы 
АПК РФ можно будет легально применять к де-
лам о правонарушениях, которые касаются непо-
средственно индивидуальных предпринимателей 
и юридических лиц (ст. 1.1 Проекта Процессуаль-
ного КоАП РФ). 

Изначально разработчики настаивали на том, 
что вина юридических лиц должна презюмиро-
ваться, если в ходе рассмотрения не будет дока-
зано иное. Общественное обсуждение показало, 
что недопустимо по умолчанию возлагать юри-
дическую ответственность на организации и ИП, 
если виновность должностных лиц, представите-
лей и работников юридического лица в законном 
порядке не установлена. Принимая во внимание 
все приведенные выше проекты, весьма аргу-
ментированной и своевременной является точка 
зрения Ю.И. Попугаева, который ранее обращал 
внимание на то, что «серьезнейшая проблема за-
конодательства РФ об административных право-
нарушениях  – это гипердинамизм вносимых в 
КоАП РФ дополнений и изменений в условиях 
относительно стабильной политической и со-
циально-экономической обстановки»  [6, с.  39]. 
Вносимые поправки не успевают отслеживать не 
только обычные граждане; на них в достаточной 
степени не реагируют правоприменительные ор-
ганы. Следовательно, уже давно необходимо было 
создать оптимальный механизм по упорядочива-
нию инициатив министерств и ведомств, кото-
рый позволит усовершенствовать действующее 
законодательство РФ об административной ответ-
ственности, а также внести необходимую право-
вую ясность в понимание института администра-
тивного преследования.

Подводя итоги всему сказанному выше, под-
черкнем, что административное преследование – 
это особый вид деятельности, осуществление 
которого в достаточной степени соответствует 
законодательно обозначенным задачам, сформу-
лированным и закрепленным в ст. 1.2 КоАП РФ. 
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Непосредственное осуществление администра-
тивного преследования возложено на уполномо-
ченных должностных лиц, компетентные органы 
власти и представителей судебной власти. Сущ-
ность административного преследования опре-
деляется процедурными аспектами отправле-
ния правосудия по делам об административных 
правонарушениях, а также последующим испол-
нением наказаний. В настоящее время институт 
административного преследования не получил 
надлежащего закрепления в действующем зако-
нодательстве, отсутствует и легальное определе-
ние данного термина. Полагаем, что устранение 
существующего пробела позволит сделать про-
цесс осуществления административного пресле-
дования более эффективным и действенным не 
только в контексте защиты прав и свобод челове-
ка и гражданина, но и в направлении предупреж-
дения совершения административных правона-
рушений.
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