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Изучены категории «предмет и пределы» прокурорского надзора за исполнением законов при про-
изводстве по делам об административных правонарушениях что обусловливает формирование научной 
базы для дальнейшего комплексного анализа существующих полномочий прокурора, а также поиска мо-
делей совершенствования рассматриваемого направления прокурорской деятельности. Обозначается ас-
пект, связанный с установлением содержания и взаимосвязи объекта и предмета прокурорского надзора, 
формулируется понятие поднадзорных органам прокуратуры органов административной юрисдикции. 
Делается вывод о признании прокурорского надзора за исполнением законов при производстве по делам 
об административных правонарушениях одним из направлений общенадзорной деятельности.  
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Прокурорский надзор является самостоя-
тельным, специфическим видом государствен-
ной деятельности, который реализуется в раз-
личных областях общественной жизни, в том 
числе немаловажной является его роль в произ-
водстве по делам об административных право-
нарушениях. Анализ прокурорского надзора бу-
дет осуществляться с позиции его признания в 
качестве одной из функций прокуратуры Рос-
сийской Федерации, что в полной мере согласу-
ется с положениями Федерального закона от 
17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Россий-
ской Федерации»1 (далее — Закон о прокура-
туре Российской Федерации).  

Исследование предмета и пределов проку-
рорского надзора за исполнением законов при 
производстве по делам об административных 
правонарушениях имеет основополагающее 
значение для познания его правовой сущности, 
изучения существующих и потенциальных воз-
можностей прокурора, а также поиска путей со-
вершенствования рассматриваемого направле-
ния прокурорской деятельности. 

По объективному мнению О.Ю. Бакаевой, 
признание прокурорского надзора самостоя-
тельным видом правовой деятельности, который 
может и должен осуществляться в правовых 
процессуальных формах, предполагает четкую и 
полную регламентацию прокурорских дей-
ствий2. Регулирование надзорной сферы дея-
тельности органов прокуратуры в рамках произ-
водства по делам об административных право-
нарушениях осуществляется Законом о проку-

ратуре Российской Федерации, а также Кодек-
сом Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ3  
(далее — КоАП РФ), который в статье 24.6 опре-
деляет, что Генеральный прокурор Российской 
Федерации и назначаемые им прокуроры осу-
ществляют в пределах своей компетенции 
надзор за соблюдением Конституции Россий-
ской Федерации и исполнением действующих 
на территории Российской Федерации законов 
при производстве по делам об административ-
ных правонарушениях, за исключением дел,  
находящихся в производстве суда. Согласно 
пункту 7 Приказа Генерального прокурора Рос-
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сийской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об ор-
ганизации прокурорского надзора за исполне-
нием законов, соблюдением прав и свобод чело-
века и гражданина»4 (далее — приказ Генераль-
ного прокурора Российской Федерации № 195) 
следует конкретными и систематическими дей-
ствиями реализовывать приоритетное направле-
ние прокурорского надзора — соблюдение прав 
и свобод человека и гражданина федеральными 
органами исполнительной власти и исполни-
тельными органами субъектов Российской Фе-
дерации. 

Из теории прокурорской деятельности из-
вестно, что пределы прокурорского надзора вклю-
чают три аспекта: 1) круг актов, надзор за испол-
нением которых должен осуществлять прокурор; 
2) круг объектов, надзор за законностью деятель-
ности которых осуществляет прокурор; 3) объем 
полномочий прокурора5. Кроме того, полагаем не-
обходимым обозначить следующее.  

Во-первых, пункт 2 статьи 21 Закона о проку-
ратуре Российской Федерации не допускает 
подмены при осуществлении прокурорского 
надзора иных государственных органов, вместе 
с тем указанное законоположение не содержит 
запрета подменять органы местного самоуправ-
ления и их должностных лиц. В этой связи счи-
таем возможным внести изменения в пункт 2 
статьи 21 Закона о прокуратуре Российской Фе-
дерации, изложив его в следующей редакции: 
«2. При осуществлении надзора за исполнением 
законов органы прокуратуры не подменяют 
иные государственные, а также муниципальные 
органы и их должностных лиц. Проверка испол-
нения законов проводится на основании посту-
пившей в органы прокуратуры информации о 
фактах нарушения законов, требующих приня-
тия мер прокурором, в случае, если эти сведения 
нельзя подтвердить или опровергнуть без прове-
дения указанной проверки».  

Во-вторых, закреплено положение, согласно 
которому проверка исполнения законов прово-
дится на основании поступивших сведений о 
фактах нарушения законов, требующих приня-
тия мер прокурором, в случае, если эти сведения 
нельзя подтвердить или опровергнуть без прове-
дения указанной проверки.  

В-третьих, в соответствии с пунктом 8.4 при-
каза Генерального прокурора Российской Феде-
рации № 195 не допускается необоснованное 
вмешательство в экономическую деятельность 
предприятий и организаций. 

Проблема, связанная с установлением содер-
жания и взаимосвязи объекта и предмета проку-
рорского надзора, является в науке одной из 

наиболее затруднительных и противоречивых. 
Не вдаваясь в теоретические дискуссии по дан-
ному вопросу, согласимся с наиболее близкой 
нам позицией: объект — это деятельность под-
надзорных органов и лиц6. Законодательное от-
ражение категория объекта получает путем 
установления в Законе о прокуратуре Россий-
ской Федерации перечня конкретных субъектов, 
которые включаются в рамки прокурорского 
надзора в масштабе определенной отрасли.  
В этой связи спор о том, что входит в объект 
надзора — деятельность или ее субъекты, — не 
имеет принципиального значения и практически 
может быть сведен в юридиколингвистическую 
плоскость7. 

Соответственно, применительно к надзору 
за исполнением законов при производстве по 
делам об административных правонаруше-
ниях в качестве объекта надзора обозначим 
органы административной юрисдикции. Опре-
деляя понятие «административная юрисдик-
ция», Д.Н. Бахрах характеризует её как юрис-
дикционную деятельность административных 
органов на основе административно-процессу-
альных норм8, Ю.Н. Старилов — как деятель-
ность и по осуществлению судебной власти9. 
А.П. Шергин под органом административной 
юрисдикции понимает правоохранительный ор-
ган государства, в задачи которого входит раз-
решение дел, связанных с административными 
проступками. При этом данная деятельность от-
личается двойственным характером, а именно 
наличием  как управленческих, так и юрисдик-
ционных свойств, что предопределяет особен-
ности правового статуса субъектов администра-
тивной юрисдикции, регламентируемого адми-
нистративно-деликтным правом, устанавливаю-
щим права, обязанности и сферы ответственно-
сти за принятое процессуальное решение в рам-
ках производства по делам об административ-
ных правонарушениях10. К.Ю. Винокуров под 
органами административной юрисдикции пони-
мает поднадзорные прокурорам несудебные ор-
ганы, привлекающие к ответственности лиц, со-
вершивших административно наказуемые про-
ступки11.  

Приведенные научные позиции свидетель-
ствуют о том, что за границами сложившегося 
понимания органов административной юрис-
дикции как органов, рассматривающих дела об 
административных правонарушениях, остаются 
органы и должностные лица, применяющие за-
конодательство об административных правона-
рушениях на иных стадиях производства, напри-
мер на стадиях возбуждения дела и проведения 
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административного расследования. Между тем 
КоАП РФ указывает на обязательное действие 
норм, устанавливающих перечень должностных 
лиц, уполномоченных возбуждать дела об адми-
нистративных правонарушениях, что, безуслов-
но, должно быть принято во внимание прокуро-
ром при осуществлении надзора, поскольку 
нарушение таких положений закона будет яв-
ляться основанием для внесения акта прокурор-
ского реагирования и дальнейшей отмены по-
становления по делу, прекращения производ-
ства. Например, постановлением и. о. началь-
ника таможенного поста МАПП Багратионовск 
Калининградской областной таможни гражда-
нин признан виновным в совершении админи-
стративного правонарушения, предусмотрен-
ного частью 1 статьи 11.29 КоАП РФ, ему назна-
чено наказание в виде административного 
штрафа. Заместитель Калининградского транс-
портного прокурора принес протест на указан-
ное постановление, в обоснование указав, что 
должностные лица таможенного органа не упол-
номочены на составление протоколов об адми-
нистративных правонарушениях такого рода и 
на рассмотрение дела о данном административ-
ном правонарушении. Судья, удовлетворяя про-
тест, пришел к выводу о том, что протокол об 
административном правонарушении составлен, 
дело рассмотрено и постановление по нему вы-
несено неуполномоченными должностными ли-
цами12. 

На основании изложенного под поднадзор-
ными органам прокуратуры органами админи-
стративной юрисдикции предлагается понимать 
федеральные органы исполнительной власти, их 
территориальные органы и структурные подраз-
деления, их уполномоченных должностных лиц, 
а также исполнительные органы государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации и 
органы местного самоуправления, их структур-
ные подразделения и их уполномоченных долж-
ностных лиц, которые применяют законодатель-
ство об административных правонарушениях на 
различных стадиях производства по делам об 
административных правонарушениях. Перечень 
органов административной юрисдикции приве-
дён в КоАП РФ, однако ввиду положений ста-
тьи 24.6 объектом прокурорского надзора за ис-
полнением законов при производстве по делам 
об административных правонарушениях не мо-
гут считаться судьи. Помимо субъектов админи-
стративной юрисдикции, поименованных в 
КоАП РФ, существуют также коллегиальные ор-
ганы административной юрисдикции, создан-
ные субъектами Российской Федерации для рас-

смотрения дел об административных правона-
рушениях, установленных законодательством 
субъекта13. 

В науке существует ряд подходов относи-
тельно содержания понятия предмета прокурор-
ского надзора. В частности, он определяется как 
сфера общественных отношений, на регулиро-
вание которой направлена деятельность проку-
рора14; соответствие закону правовых актов и 
точное исполнение законов15; система действий 
прокуратуры по выявлению, пресечению, устра-
нению и предупреждению нарушений Консти-
туции Российской Федерации и законов16; за-
конность действий и правовых актов управомо-
ченных органов и лиц17.  

По мнению А.Ю. Гулягина, надзор за испол-
нением законов органами административной 
юрисдикции — отдельная функция органов про-
куратуры18. Такая трактовка подчеркивает зна-
чимость прокурорского реагирования в сфере 
производства по делам об административных 
правонарушениях, хотя и выходит за рамки об-
щепринятых научных представлений о проку-
рорском надзоре как функции. Надзор за испол-
нением законодательства об административной 
ответственности отнесен В.И. Рохлиным и  
А.П. Стукановым19 к самостоятельному направ-
лению отрасли прокурорского надзора —
надзору за исполнением законов. Соглашаясь с 
последней из обозначенных позиций, отметим, 
что предмет надзора за исполнением законов в 
производстве по делам об административных 
правонарушениях должен заимствовать основ-
ные черты отраслевого предмета надзора за ис-
полнением законов. 

Итак, предмет надзора за исполнением законов 
в производстве по делам об административных 
правонарушениях структурно состоит из несколь-
ких элементов: соблюдение Конституции Россий-
ской Федерации, исполнение законов, действую-
щих на территории Российской Федерации, орга-
нами административной юрисдикции, соблюде-
ние ими прав и законных интересов физических и 
юридических лиц и соответствие законам право-
вых актов, издаваемых этими органами в рамках 
производства по делам об административных пра-
вонарушениях. В частности, это исполнение зако-
ноположений, предусматривающих порядок воз-
буждения дел об административных правонару-
шениях, проведения административного рассле-
дования и рассмотрения дел, а также применения 
мер обеспечения производства по делу об админи-
стративном правонарушении.   

Наряду с содержанием предмета прокурор-
ского надзора необходимо устанавливать его 
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пределы по кругу нормативных правовых актов. 
В юридической науке не сформировалось еди-
ного доктринального подхода относительно 
сферы актов, надзор за исполнением которых 
должен осуществлять прокурор. С одной сто-
роны, признается недопустимым отнесение к 
предмету прокурорского надзора исполнения 
нормативных подзаконных актов различных 
уровней и видов20, по мнению других – в стро-
гом понимании вопроса, надзор за исполнением 
подзаконных актов и не осуществляется, однако 
они нередко помогают установить истину21. 
Представляется верным с учетом специфики ре-
гулируемых отношений в сфере производства 
по делам об административных правонаруше-
ниях при определении пределов прокурорского 
надзора руководствоваться нормами законода-
тельства об административных правонаруше-
ниях. Разделяя точку зрения Б.В. Коробейни-
кова22, Э.Б. Хатова23, В.Б. Ястребова24, мы исхо-
дим из того, что исполнение подзаконных нор-
мативных актов не относится к предмету проку-
рорского надзора за исполнением законов и за 
исполнением законов при производстве по де-
лам об административных правонарушениях 
в частности. 

Рассуждая о пределах прокурорского  
надзора, можно выделить общеправовую кате-
горию, устанавливающую границы должного, 
возможного и запрещенного при подготовке к 
проведению проверок25. В процессе осуществле-
ния надзорной деятельности прокурор осу-
ществляет действия по проведению проверок 
исполнения законодательства органами админи-
стративной юрисдикции в соответствии со ста-
тьей 21 Закона о прокуратуре Российской Феде-
рации и приказом Генерального прокурора Рос-
сийской Федерации № 195. В то же время в дей-
ствующем нормативно-правовом регулирова-
нии не содержится определение понятия «про-
курорская проверка». Доктриной выдвигаются 
различные варианты, но в любом случае, опре-
деляя рассматриваемую дефиницию в рамках 
производства по делам об административных 
правонарушениях, необходимо учитывать, что 
проводимые мероприятия в отношении поднад-
зорных лиц должны иметь своей целью оценку 
содержания их деятельности на предмет её соот-
ветствия правовым предписаниям, прежде всего 
КоАП РФ. К.Ю. Винокуров выделяет такие 
виды проверок: проверки законности админи-
стративного задержания, проверки законности 
привлечения к административной ответственно-
сти, проверки законности применения админи-
стративного ареста, проверки по факту бездея-

тельности органов административной юрисдик-
ции26 и ряд иных.  

Исходя из положений, закрепленных в аб-
заце 2 пункта 6 приказа Генерального прокурора 
Российской Федерации № 195, в качестве по-
вода для прокурорских проверок следует рас-
сматривать материалы уголовных, гражданских, 
арбитражных и административных дел, резуль-
таты анализа статистики, прокурорской и право-
применительной практики, а также другие мате-
риалы, содержащие достаточные данные о нару-
шениях закона. При этом, учитывая принятие 
Кодекса административного судопроизводства 
Российской Федерации, установление содержа-
ния категории «административное дело», дума-
ется, необходимо разграничивать названное по-
нятие с «делом об административном правона-
рушении» не только в теории, но и на уровне 
нормативного регулирования, а также в право-
применительной деятельности. 

Резюмируя вышеизложенное, выдвигается 
следующая позиция относительно прокурор-
ского надзора за исполнением законов при про-
изводстве по делам об административных пра-
вонарушениях. Признание надзора за исполне-
нием законодательства органами администра-
тивной юрисдикции самостоятельной отраслью 
надзора является преждевременным. Будучи од-
ним из направлений общенадзорной деятельно-
сти, надзор за исполнением законов при произ-
водстве по делам об административных право-
нарушениях, без сомнения, имеет свои специфи-
ческие особенности, однако их наличие не поз-
воляет констатировать организационную авто-
номность.  
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