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Аннотация. Статья посвящена анализу правоприменительной и нормативной прак-
тики привлечения к административной ответственности за нарушение обязательных 
требований в контексте реформирования системы государственного и муниципального 
контроля (надзора) в Российской Федерации. Автор исследует проблемы, возникающие при 
возбуждении дел об административных правонарушениях вне рамок контрольных меропри-
ятий, с акцентом на правовые коллизии, вызванные изменениями, внесёнными в статью 
28.1 КоАП РФ Федеральным законом № 290-ФЗ, и Постановлением Правительства РФ 
№ 336 от 10 марта 2022 года.

В работе выявляется отсутствие единообразия в судебной практике, особенно в во-
просах допустимости возбуждения дел при отсутствии предварительного контрольного 
мероприятия и понуждения к исполнению предписаний до вступления в силу судебных ак-
тов. Рассматриваются правовые позиции судов различных инстанций, приводятся кон-
кретные примеры из судебной практики, а также даётся оценка разъяснениям профильных 
федеральных органов исполнительной власти.

В результате проведённого анализа делается вывод о необходимости системной 
унификации правоприменительных подходов, устранения противоречий в нормативной 
базе и обеспечения баланса между защитой прав хозяйствующих субъектов и реализацией 
публичных функций контроля.
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Article 28.1 of the Administrative Code of the Russian Federation by Federal Law No. 290-FZ and 
Decree of the Government of the Russian Federation No. 336 dated March 10, 2022.

The work reveals a lack of uniformity in judicial practice, especially in matters of the admissibil-
ity of initiating cases in the absence of a preliminary control measure and enforcement of orders 
before the entry into force of judicial acts. The legal positions of courts of various instances are con-
sidered, specific examples from judicial practice are given, and explanations of relevant federal ex-
ecutive authorities are evaluated.

As a result of the analysis, it is concluded that it is necessary to systematically unify law en-
forcement approaches, eliminate contradictions in the regulatory framework and ensure a balance 
between protecting the rights of business entities and implementing public control functions.

Key words: administrative responsibility, mandatory requirements, state control, initiation of 
proceedings, Administrative Code of the Russian Federation, judicial practice, legal uncertainty.

Административная ответственность 
квалифицируется в качестве самосто-
ятельной формы юридической ответ-

ственности, наступающей вследствие соверше-
ния административных правонарушений — проти-
воправных деяний, затрагивающих общественные 
отношения, охраняемые нормами администра-
тивного законодательства, и влекущих примене-
ние предусмотренных Кодексом Российской 
Федерации об административных правонаруше-
ниях мер административного взыскания [2].

На современном этапе развития правовой 
системы Российской Федерации, в условиях реа-
лизации концепции реформирования института 
государственного контроля (надзора), одной из 
наиболее острых проблем, стоящих перед упол-
номоченными органами исполнительной власти, 
остаётся применение механизмов привлечения к 
административной ответственности. Указанная 
проблема обусловлена неоднородностью и несба-
лансированностью нормативных новелл, содер-
жащихся в обновлённом законодательстве, кото-
рые, несмотря на провозглашённую цель повыше-
ния эффективности регулирования обществен-
ных отношений, нередко вступают в противоречие 
с фактическими условиями осуществления кон-
трольно-надзорной деятельности.

Таким образом, вступление в силу Феде-
рального закона от 31 июля 2020 г. № 248‑ФЗ «О 
государственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федерации» [3] 
обусловило, с одной стороны, создание обнов-
лённого нормативно‑правового фундамента, рас-
считанного на модернизацию контрольно‑надзор-
ного механизма в условиях ускоренной трансфор-
мации современных социально‑экономических 
реалий. С другой стороны, данные правовые акты 
существенно усложнили практику применения 
административно-правовых механизмов, осо-
бенно в части пресечения нарушений обязатель-
ных требований, включая инициирование проце-
дур привлечения подконтрольных субъектов к 
административной ответственности, что обуслов-
лено как возросшей нормативной нагрузкой, так и 

отсутствием унифицированных правопримени-
тельных алгоритмов.

Р.Ю. Ромашов интерпретирует институт обя-
зательных требований в административно-право-
вой сфере в качестве сложной, иерархически 
организованной нормативной конструкции, пред-
ставляющей собой совокупность разнохарактер-
ных по содержанию и форме правовых предписа-
ний. Эти предписания охватывают условия, огра-
ничения, запреты, юридические обязанности и 
иные требования, имеющие прямую связь с осу-
ществлением предпринимательской или иной 
хозяйственной деятельности. Особенность дан-
ного института заключается в том, что правомер-
ность соблюдения соответствующих требований 
подлежит проверке исключительно в пределах 
осуществления процедур государственного или 
муниципального контроля (надзора), а также при 
реализации механизмов привлечения к админи-
стративной ответственности и применения иных 
установленных законом форм надзорной оценки, 
включая экспертизу [17, с.232].

В свою очередь, В.А. Селезнев предлагает 
трактовать нарушение обязательных требований 
как самостоятельный вид противоправного пове-
дения хозяйствующих субъектов — юридических 
лиц либо индивидуальных предпринимателей. 
Данное поведение выражается в бездействии 
либо в ненадлежащем исполнении ими установ-
ленных на уровне федерального законодатель-
ства или законодательства субъектов Российской 
Федерации запретов, дозволений и иных импера-
тивных предписаний. Подобные правонарушения, 
как правило, выявляются в ходе осуществления 
публичной административной контрольной (над-
зорной) деятельности и, как указывает автор, при-
чиняют устранимый (обратимый) вред. В силу 
этого они служат основанием для применения к 
правонарушителю административно-принуди-
тельных мер пресекательно-восстановительного 
характера [18].

Заслуживает внимания тот факт, что с 10 
марта 2022 г. обрёл юридическую силу правитель-
ственный акт Российской Федерации – Поста-
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новление № 336 от 10.03.2022 «Об особенностях 
организации и осуществления государственного 
контроля (надзора), а также муниципального кон-
троля» [6]. Принятие данного нормативного акта 
было направлено на реализацию задач по стаби-
лизации экономической обстановки в условиях 
внешнеэкономических и внутренних вызовов, а 
также на снижение избыточного административ-
ного давления на предпринимательское сообще-
ство со стороны контрольно-надзорных органов.

Согласно предписаниям, изложенным в пун-
кте 9 вышеуказанного нормативного акта, уполно-
моченное должностное лицо обладает правом 
инициировать производство по делу об админи-
стративном правонарушении исключительно в 
пределах, прямо предусмотренных действующим 
законодательством. Реализация данного полно-
мочия допустима при наличии объективных при-
знаков противоправного деяния, выражающихся в 
нарушении обязательных требований, подлежа-
щих проверке в ходе осуществления мероприятий 
по государственному либо муниципальному кон-
тролю (надзору).

Внесённые Федеральным законом от 14 
июля 2022 года № 290-ФЗ изменения в статью 
28.1 Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях повлекли за собой 
дополнительное усиление нормативной неопре-
делённости [4]. Новая редакция, представленная 
частью 3.1 указанной статьи, устанавливает, что 
возбуждение административного дела по фактам 
несоблюдения обязательных требований, подле-
жащих контролю со стороны уполномоченных 
государственных либо муниципальных органов, 
допускается лишь по итогам проведённого кон-
трольного мероприятия с обязательным участием 
субъекта предполагаемого нарушения, за исклю-
чением прямо предусмотренных законом ситуа-
ций.

Эти изменения породили ряд правовых кол-
лизий и трудностей как в применении, так и в 
интерпретации данных нормативных положений 
со стороны государственных контрольных орга-
нов, органов прокуратуры и судебных инстанций. 
Высший судебный орган Российской Федерации 
подчеркнул, что нововведения, установленные 
Правительством РФ, не исключают использова-
ния процедурных механизмов КоАП РФ, пред-
усмотренных для сбора доказательств и ведения 
дела, включая возможность административного 
расследования [11].

В письме Министерства экономического раз-
вития Российской Федерации от 24 марта 2022 
года № Д24и-8436 подчёркивается, что установ-
ленные пунктом 9 постановления Правительства 
РФ от 10 марта 2022 года № 336 ограничения 
охватывают исключительно процессуальные 

аспекты начала производства по делам об адми-
нистративных правонарушениях, а именно состав-
ление протоколов, проведение административ-
ных расследований, а также реализацию иных 
полномочий, предусмотренных частью 4 статьи 
28.1 Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях [7].

Между тем, иная трактовка изложена в офи-
циальном письме Минэкономразвития России от 
25 марта 2022 года № 10429-АХ/Д24и, где зафик-
сирована противоположная по содержанию пра-
вовая позиция. В соответствии с данным разъяс-
нением, в целях недопущения использования 
фиктивных оснований для привлечения субъектов 
к административной ответственности с целью 
обхода действующего моратория на осуществле-
ние контрольных мероприятий, пункт 9 вышеука-
занного постановления рассматривается как нор-
мативное предписание, прямо запрещающее воз-
буждение дел об административных правонару-
шениях. Запрет распространяется на случаи, 
когда нарушение затрагивает обязательные тре-
бования, подлежащие проверке в рамках меро-
приятий государственного или муниципального 
контроля (надзора), за исключением надзора в 
отношении деятельности органов публичной вла-
сти и местного самоуправления. Следовательно, 
инициирование административного производства 
в подобных условиях правомерно исключительно 
при наличии документированных результатов кон-
трольного (надзорного) мероприятия, проведён-
ного во взаимодействии с контролируемым субъ-
ектом, и отражённых в соответствующем акте [8].

Между тем, органы прокуратуры Российской 
Федерации в своей правоприменительной прак-
тике придерживаются прямо противоположного 
подхода. В частности, прокуроры исходят из того, 
что инициирование процедуры административ-
ного расследования либо возбуждение дела по 
признакам административного правонарушения, 
обнаруженного вне рамок планового или внепла-
нового контрольного мероприятия, противоречит 
установленному правовому порядку. В соответ-
ствии с их позицией, положения пункта 9 вышеу-
казанного постановления предполагают запрет на 
применение мер административной ответствен-
ности к субъекту предпринимательской деятель-
ности в случае, если факт нарушения обязатель-
ных требований был выявлен в обход процедур 
государственного контроля (надзора), без прове-
дения предусмотренных законом мероприятий 
взаимодействия и последующего документирова-
ния [19].

Рассмотрение указанной проблематики 
невозможно без обращения к конкретному при-
меру из правоприменительной практики. Напри-
мер, формулирование в договоре купли-продажи 
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условий, которые в своей сущности ущемляют 
либо ограничивают установленные законом права 
потребителя, образует юридический факт, обла-
дающий признаками административного правона-
рушения, подпадающего под диспозицию части 2 
статьи 14.8 Кодекса Российской Федерации об 
административных правонарушениях. Указанные 
положения, вступающие в противоречие с норма-
тивными предписаниями статьи 16 Закона Рос-
сийской Федерации от 7 февраля 1992 года 
№ 2300–1 «О защите прав потребителей» [5], ква-
лифицируются как нарушение обязательных тре-
бований законодательства, в связи с чем объек-
тивно могут служить достаточным основанием 
для инициирования производства по делу об 
административном правонарушении в порядке, 
определённом статьёй 28.1 КоАП РФ, органами 
исполнительной власти, наделёнными полномо-
чиями по осуществлению государственного над-
зора в области защиты прав потребителей, вклю-
чая федеральную службу Роспотребнадзора.

Однако с учётом действующего законода-
тельства, включая указанные выше ограничения, 
реализация полномочий по возбуждению произ-
водства по делу либо отказу в его возбуждении 
становится юридически затруднительной. Отсут-
ствие предварительного контрольного мероприя-
тия, проведённого с соблюдением процессуаль-
ных требований, препятствует вынесению леги-
тимного процессуального акта, что фактически 
блокирует применение административной ответ-
ственности к нарушителю даже при наличии 
состава правонарушения.

В соответствии с правовой позицией, выра-
женной в Постановлении Конституционного Суда 
Российской Федерации от 30 марта 2021 года 
№ 9-П [9], подлежит следующему толкованию: 
если в адрес уполномоченного органа поступает 
обращение от гражданина либо организации, 
содержащее сведения, свидетельствующие о при-
знаках административного правонарушения, 
должностное лицо, обладающее соответствую-
щей компетенцией, обязано провести рассмотре-
ние указанных данных, независимо от процессу-
альной формы предварительной проверки изло-
женных обстоятельств. В случае, если по итогам 
указанной проверки будет сделан вывод о недо-
статочности сведений для начала производства 
по делу об административном правонарушении, 
уполномоченное лицо обязано оформить мотиви-
рованное постановление об отказе в возбуждении 
дела.

Одновременно надлежит принимать во вни-
мание, что статьёй 24.5 КоАП РФ предусмотрен 
исчерпывающий перечень правовых оснований, 
позволяющих правомерно отказать в инициирова-
нии административного производства. Однако на 

практике контрольные (надзорные) органы, стал-
киваясь с невозможностью инициировать кон-
трольные мероприятия в условиях действия огра-
ничительных режимов на проведение проверок, 
оказываются в правовой дилемме. В ряде случаев 
указанные органы либо уклоняются от предостав-
ления мотивированного ответа по существу посту-
пившего обращения, либо выносят формальные и 
юридически необоснованные определения об 
отказе в возбуждении дела об административном 
правонарушении, что является прямым наруше-
нием требований действующего законодатель-
ства Российской Федерации.

В условиях актуального этапа эволюции 
административно-деликтного регулирования в 
Российской Федерации, на основе анализа право-
применительной практики за период 2021–2024 
годов выявляется устойчивая тенденция, указы-
вающая на отсутствие согласованности в судеб-
ной интерпретации вопроса о правомерности ини-
циирования дел об административных правонару-
шениях вне пределов проведения контрольных 
(надзорных) процедур. Наиболее остро это прояв-
ляется в интерпретации положений части 3.1 ста-
тьи 28.1 КоАП РФ, которая устанавливает необхо-
димость предварительного проведения контроль-
ного мероприятия с участием контролируемого 
субъекта как условие законности возбуждения 
дела.

Суды различных инстанций по-разному тол-
куют указанную норму, что приводит к противоре-
чивым правовым позициям и коллизиям с положе-
ниями статьи 24.5 КоАП РФ, закрепляющей исчер-
пывающий перечень оснований для отказа в воз-
буждении дела об административном пра- 
вонарушении. Эти расхождения в судебной прак-
тике порождают угрозу нарушений конституцион-
ного права на судебную защиту (ст. 46 Конститу-
ции РФ [1]), поскольку при формальном следова-
нии процедурным запретам контролируемые лица 
могут быть лишены эффективных механизмов 
защиты от фактически совершённого правонару-
шения.

Примеры судебной практики иллюстрируют 
указанную проблематику:

Постановление Верховного Суда Россий-
ской Федерации от 21 февраля 2023 года № 
5-АД23-1-К2. Суд указал, что возбуждение дела 
об административном правонарушении, связан-
ном с несоблюдением обязательных требований, 
допустимо исключительно после проведения кон-
трольного мероприятия с участием проверяемого 
субъекта, если иное прямо не предусмотрено 
законодательством. Нарушение этой последова-
тельности процедур признано нарушающим 
гарантии на справедливое разбирательство и 
защиту прав субъекта контроля [10];
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Постановление Арбитражного суда Вол-
го-Вятского округа от 15 марта 2023 года по делу 
№ А43-3464/2023. В данном деле суд поддержал 
вывод о незаконности отказа в возбуждении дела, 
обоснованного отсутствием проведённого кон-
трольного мероприятия. Суд констатировал, что 
такие мероприятия представляют собой лишь 
один из возможных способов получения доказа-
тельств, и не могут быть рассмотрены в качестве 
единственного допустимого основания для иници-
ирования административного производства. Он 
подтвердил правомерность возбуждения дела 
при наличии административного расследования, 
что соответствует положениям главы 27 КоАП РФ 
[12];

Постановление Арбитражного суда Москов-
ского округа от 9 апреля 2024 года по делу № Ф05-
4264/2024. Противоположную позицию занял суд 
в данном случае, признав законным отказ в воз-
буждении дела об административном правонару-
шении, обусловленный невозможностью проведе-
ния контрольного мероприятия. Суд сослался на 
императивную формулировку части 3.1 статьи 
28.1 КоАП РФ и указал, что без выполнения этого 
условия возбуждение дела будет противоречить 
законодательству [14].

В рамках административно-правового регу-
лирования, охватывающего сферу контроль-
но-надзорной деятельности, существенную зна-
чимость приобретают как внесудебные, так и 
судебные административные споры, вытекающие 
из соответствующих правоотношений. Судебная 
практика по данным категориям дел демонстри-
рует наличие различных подходов к разрешению 
возникающих конфликтов, что обусловлено как 
сложностью нормативного регулирования, так и 
неоднозначностью толкования отдельных поло-
жений законодательства.

Во-первых, весьма распространёнными 
являются споры, возникающие в связи с обжало-
ванием актов, предписаний и иных решений кон-
трольно-надзорных органов, вынесенных по 
результатам проведённых мероприятий. Как пока-
зывает правоприменительная практика, подобные 
акты подлежат оспариванию в случае, если они 
затрагивают субъективные права и законные 
интересы контролируемых субъектов. Так, в реше-
нии Хостинского районного суда города Сочи от 13 
апреля 2022 года по делу № 12-49/2022 признано 
незаконным постановление Черноморо-Азовского 
морского управления Росприроднадзора. Суд 
установил, что в материалах дела отсутствовали 
достоверные сведения о лице, подлежащем при-
влечению к ответственности, что повлекло отмену 
обжалуемого акта как вынесенного с нарушением 
требований процессуального закона [15].

Во-вторых, судебная практика охватывает 
значительный массив споров, связанных с оспа-
риванием факта возбуждения дел об администра-
тивных правонарушениях. Особенно актуальными 
такие дела становятся в контексте применения 
части 3.1 статьи 28.1 КоАП РФ, согласно которой 
возбуждение дела, связанного с нарушением обя-
зательных требований, допускается лишь после 
проведения контрольного (надзорного) мероприя-
тия с участием подконтрольного лица. Так, в том 
же Постановлении Арбитражного суда Волго-Вят-
ского округа по делу № А43-3464/2023 был сделан 
вывод о незаконности отказа в возбуждении дела 
со ссылкой на отсутствие контрольного мероприя-
тия. Суд обоснованно указал, что такое меропри-
ятие представляет собой лишь одну из форм дея-
тельности уполномоченного органа и не препят-
ствует инициированию административного рас-
следования в порядке, установленном КоАП РФ 
[12].

В-третьих, нередки случаи, когда предметом 
судебного рассмотрения становятся споры о пра-
вомерности понуждения к исполнению предписа-
ний об устранении нарушений обязательных тре-
бований. В таких делах суды оценивают обосно-
ванность и юридическую состоятельность выне-
сенных предписаний, а также соблюдение 
процедуры их выдачи. Признание предписания 
незаконным возможно в случае, если оно не 
содержит достаточного фактического и норматив-
ного обоснования либо было вынесено с наруше-
нием установленных регламентов администра-
тивной процедуры.

Вопрос о допустимости понуждения к испол-
нению предписаний об устранении нарушений 
обязательных требований до вступления в закон-
ную силу судебного акта остаётся спорным. Отсут-
ствие единообразия в судебной практике порож-
дает правовую неопределённость для подкон-
трольных субъектов.

Согласно ч. 2 ст. 95 Федерального закона 
№ 248-ФЗ, контрольный орган вправе добиваться 
исполнения предписания в судебном порядке, 
если такая мера прямо предусмотрена законода-
тельством. Однако в деле № А40-235573/2022 
Арбитражный суд г. Москвы отказал в удовлетво-
рении иска, сославшись на отсутствие специаль-
ного нормативного основания [16]. Похожую пози-
цию занял Арбитражный суд Северо-Кавказского 
округа в деле № Ф08-13308/2021, подчеркнув, что 
понуждение к исполнению ненормативного акта 
не входит в установленные способы защиты [13].

В то же время существует противоположная 
практика. Так, Джидинский районный суд удовлет-
ворил иск Россельхознадзора о понуждении к 
исполнению предписания, выданного в рамках 
контрольной деятельности [20].
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Таким образом, проведённое исследование 
подтверждает наличие правовой неопределённо-
сти в регулировании и применении администра-
тивной ответственности за нарушение обязатель-
ных требований в условиях действия обновлён-
ного законодательства о контроле (надзоре). 
Поправки к статье 28.1 КоАП РФ и положения 
Постановления № 336 создали дополнительные 
барьеры для возбуждения дел об административ-
ных правонарушениях, особенно при отсутствии 
предварительных контрольных мероприятий.

Судебная практика демонстрирует разнона-
правленные подходы к толкованию новых норм, 
что снижает правовую предсказуемость и затруд-
няет реализацию как публичных, так и частных 
интересов. Для устранения коллизий необходимо 
нормативное уточнение условий возбуждения дел 
и официальное разъяснение спорных положений 
со стороны Верховного Суда РФ. Это обеспечит 
баланс между задачами государственного кон-
троля и защитой прав подконтрольных субъектов.
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