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Исследуется влияние реформы контрольно-надзорной деятельности на развитие зако-
нодательства об административных правонарушениях и практику его применения. На 
основе анализа судебной практики выявлены различия, которые обусловлены сложной 
системой законодательства о контроле (надзоре). Применительно к выводам приво-
дятся положения доктрины административного права, которые могут быть использо-
ваны для гармонизации рассматриваемых сфер законодательства и системного толко-
вания. 
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Subject. The article analyzes the current practice of applying legislation in the field of admin-
istrative responsibility, which is the result of changes in legislation in the field of state control 
(supervision).The choice of the research object is due to the need for systematic application 
of legislation in the areas of legal regulation under consideration, as well as the need to en-
sure uniformity in the practice of applying the Code of Administrative Offenses, which is due 
to the principle of equality before the law. 
The purpose of the study. The article presents an analysis of current problems faced by courts. 
The results of the analysis of judicial practice and scientific approaches to solving the prob-
lems discussed in the article are presented.  
Methodology. In the course of the work, the researcher was guided by a systematic way of 
interpreting current legal norms, as well as existing Russian scientific research in this area.  
Conclusions. Based on the results of the study, norms were identified in the application of 
which uniformity was not ensured. In order to harmonize the legislation on state control (su-
pervision) and the legislation on administrative offenses, it is proposed to take into account 
the scientific approaches that have emerged in the science of administrative law. 

__________________________________________

1. Введение 
Принятие федеральных законов от 31 июля 

2020 г. № 247-ФЗ «Об обязательных требованиях в 
Российской Федерации» (далее – Закон № 247-ФЗ) и 

                                                           
 Исследование выполнено за счет гранта Российского научного фонда № 23-28-01756, https://rscf.ru/project/23-28-01756/. 
** The research was supported by RSF, project No. 23-28-01756. 

№ 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации» 
(далее – Закон № 248-ФЗ) связано с реализацией ре-
формы государственного контроля и надзора в Рос- 
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сии. Следует отметить, что это не первый опыт изме-
нения законодательства в сфере контрольной 
(надзорной) деятельности1. Тем не менее современ-
ный этап реформы отличает ряд моментов, которые 
имеют значение для настоящего исследования. Во-
первых, реализован новый подход к организации и 
осуществлению контрольной (надзорной) деятель-
ности – достигнут приоритет профилактики наруше-
ний обязательных требований по отношению к про-
ведению контрольных (надзорных) мероприятий2. 
Во-вторых, практика применения законодательства 
в сфере контрольно-надзорной деятельности3 фор-
мируется с учетом особенностей организации и осу-
ществления государственного контроля (надзора), 
муниципального контроля, в том числе действия мо-
ратория. В-третьих, исходя из ориентиров реформы 
контрольно-надзорной деятельности, в законода-
тельство об административных правонарушениях 
внесены изменения, которые скорректировали пра-
вила назначения административного наказания и 
порядок производства по делам об административ-
ных правонарушениях. Последнее актуализировало 
проблему гармонизации законодательства о кон-
трольно-надзорной деятельности и законодатель-
ства об административных правонарушениях. Дис-
куссия о соотношении регулирования в указанных 
сферах не является новой проблематикой для науч-
ных исследований [2, с. 370–389; 3, с. 428; 4–7]. По 
большей части в качестве критериев соотношения 
выступают: классификация мер принуждения [8; 9, 
с. 324–329], анализ конституционных основ разгра-
ничения [10] и правоприменительной практики [11], 
последствия недействительности результатов про-
верки [12, с. 57–58]. 

                                                           
1 Необходимость новых подходов в работе контрольных 
(надзорных) органов обозначена Президентом РФ в посла-
нии Федеральному Собранию РФ в 2014 г.,  см.: Российская 
газета. 2014. № 278. См. также: [1]. 
2 В 2022 г. впервые количество профилактических визитов 
превысило число проверок, см.: Сводный доклад о госу-
дарственном контроле (надзоре), муниципальном кон-
троле в Российской Федерации. URL: https://www. 
economy.gov.ru/material/file/0b3a5879d3129306b03d3dc5a
92f1b53/doklad_o_gosudarstvennom_kontrole_nadzore_mu
nicipalnom_kontrole_v_rossiyskoy_federacii_za_2022_god.p
df (дата обращения: 15.04.2024). 
3 Закон № 248-ФЗ, Федеральный закон от 31 июля 2020 г. 
от 11 июня 2021 г. № 170-ФЗ «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в 

Обращает на себя внимание дисбаланс в коли-
честве норм, установленных за последние два года в 
Кодексе РФ об административных правонарушениях 
(далее – КоАП РФ, кодекс) и определивших необходи-
мость учета законодательства о контрольно-надзор-
ной деятельности при применении кодекса4, в соот-
ношении с нормами Закона № 248-ФЗ. Последний со-
держит единичные упоминания законодательства об 
административных правонарушениях: применитель-
но к оценке результативности и эффективности дея-
тельности контрольных (надзорных) органов, послед-
ствиям выявления нарушения в рамках мониторинго-
вой закупки, порядку проведения документарной 
проверки. Отдельно отметим две статьи Закона 
№ 248-ФЗ, которые важны для правоприменения: ч. 3 
ст. 1 исключает производство по делам об админи-
стративных правонарушениях из сферы применения 
Закона № 248-ФЗ; ч. 3 и 4 ст. 90 регламентируют во-
просы, связанные с принятием решений в случае вы-
явления нарушений обязательных требований. Во-
просы применения указанных норм в системе дей-
ствующего законодательства актуальны так же, как и 
ранее аналогичные положения Федерального закона 
от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юри-
дических лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» (далее – За-
кон № 294-ФЗ) [12–14]. 

В свою очередь, анализ редакций КоАП РФ поз-
воляет сделать вывод об усилении влияния законо-
дательства в сфере контрольно-надзорной деятель-
ности. Наряду с нормами кодекса, устанавливаю-
щими условия допустимости доказательств и составы 
правонарушений, квалификация которых предпола-

связи с принятием Федерального закона “О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Рос-
сийской Федерации”», федеральные законы о видах кон-
троля, подзаконные акты, принятые в соответствии с ука-
занными законами, а также нормативные правовые акты 
субъектов Российской Федерации. 
4 Здесь имеются в виду изменения, которые были внесены 
в КоАП РФ федеральными законами от 14 июля 2022 г. 
№ 290-ФЗ «О внесении изменений в Кодекс Российской 
Федерации об административных правонарушениях и ста-
тью 1 Федерального закона “О внесении изменений в Ко-
декс Российской Федерации об административных право-
нарушениях”» (далее – Закон № 290-ФЗ) и от 26 марта 
2022 г. № 70-ФЗ «О внесении изменений в Кодекс Россий-
ской Федерации об административных правонарушениях» 
(далее – Закон № 70-ФЗ). 
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гает учет положений контрольно-надзорного законо-
дательства5, сформулированы условия назначения 
административного наказания, определен порядок 
уплаты административного штрафа и порядок воз-
буждения дела об административном правонаруше-
нии в зависимости от процессуальной формы выяв-
ления нарушений обязательных требований.  

Практика применения указанных положений 
КоАП РФ далеко не всегда формируется единооб-
разно, что определяет практическое значение темы 
исследования. 

2. Административная ответственность за нару-
шение обязательных требований: реализация ме-
ханизма «регуляторной гильотины» 

Значимым достижением реформы контрольно-
надзорной деятельности стала ревизия системы обя-
зательных требований в рамках реализации меха-
низма «регуляторной гильотины», результаты кото-
рой стали предметом экспертной оценки [15–18]. 
Для целей настоящего исследования интерес пред-
ставляют те положения Закона № 247-ФЗ, которые 
выходят за рамки сферы применения закона и, по 
сути, определяют основания освобождения контро-
лируемого лица от ответственности за нарушение 
обязательных требований.  

Во-первых, ч. 7 ст. 3 Закона № 247-ФЗ устанав-
ливает правила действия обязательных требований 
и предусматривает освобождение от ответственно-
сти в случае действия противоречащих друг другу 
обязательных требований в отношении одного и 
того же объекта и предмета регулирования, установ-
ленных нормативными правовыми актами равной 
юридической силы. В качестве условия освобожде-
ния от ответственности названо обеспечение кон-
тролируемым лицом соблюдения одного из таких 
обязательных требований. Несмотря на то, что зако-
нодатель презюмирует добросовестность контроли-
руемого лица, полагаем, что указанный подход не 
гарантирует добросовестный выбор контролируе-
мого лица в пользу наиболее значимых охраняемых 
законом ценностей с точки зрения интересов госу-
дарства и общества. Наряду с риском злоупотребле- 
ний нельзя отрицать, что в случае конкуренции обя- 

                                                           
5 Например, ч. 8 ст. 15.29, ст. 19.5, 19.6.1. КоАП РФ. 
6 См., напр., постановление Арбитражного суда Москов-
ского округа от 23 декабря 2021 г. № Ф05-31347/2021 по 
делу № А40-39342/2021. 
7 Например, Четвертый кассационный суд общей юрис-
дикции в кассационном определении от 18 июля 2023 г. 
№ 88а-21152/2023 пришел к выводу о том, что, вопреки 

зательных требований сам по себе выбор охраняе-
мых ценностей требует экспертной оценки, так как 
должен учитывать принцип правовой определенно-
сти и системности, а также асимметрию обязатель-
ных требований [19]. Отметим, что приоретизация 
обязательных требований признаётся экспертами 
как перспективный этап внедрения риск-ориентиро-
ванного подхода. Вместе с тем определение приори-
тета обязательных требований эксперты оставляют 
за контрольными (надзорными) органами с тем, 
чтобы обеспечить настройку механизма контроля с 
учетом значимости охраняемых ценностей [20, с. 69–
71]. Также необходимо обратить внимание на риски 
для самих контролируемых лиц. В научной литера-
туре рассматриваемая норма Закона № 247-ФЗ, как 
правило, оценивается положительно, поскольку 
«данные правила защищают права хозяйствующих 
субъектов, добросовестно исполняющих обязатель-
ные требования в случаях ошибок и просчетов 
правотворческих и правоприменительных органов и 
уполномоченных организаций» [21, с. 15]. Вместе с 
тем практика применения ч. 7 ст. 3 Закона № 247-ФЗ 
наряду с решениями, принятыми в пользу контроли-
руемого лица6, обнаруживает, что последние далеко 
не всегда верно оценивают наличие условий приме-
нения основания освобождения от ответственно-
сти7. Также имеет место практика, когда суды остав-
ляют без оценки аргумент контролируемого лица о 
наличии конкурирующих обязательных требований, 
установленных нормативными правовыми актами с 
равной юридической силой8. 

Второе основание освобождения от ответ-
ственности связано непосредственно с ревизией 
обязательных требований в рамках реализации ме-
ханизма «регуляторной гильотины» (ч. 3 ст. 15 За-
кона № 247-ФЗ). Ожидалось, что с принятием закона 
контролируемые лица смогут активно использовать 
механизм судебного контроля в отношении как со-
блюдения порядка установления, так и содержания 
обязательного требования. Однако практика приме- 
нения закона продемонстрировала, что потенциал 
оспаривания обязательных требований на предмет 
соответствия принципам, сформулированным в За- 

доводам заявителя, ч. 7 ст. 3 Закона № 247-ФЗ не подле-
жит применению, поскольку никаких противоречий обяза-
тельных требований не усматривается.  
8 См., напр., постановление Арбитражного суда Дальнево-
сточного округа от 20 июня 2022 г. № Ф03-2627/2022 по 
делу № А73-9873/2021. 
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коне № 247-ФЗ9, оказался менее востребованным, 
чем оспаривание основания привлечения к админи-
стративной ответственности в случаях «отсечения» 
обязательного требования «регуляторной гильоти-
ной». Анализ практики применения судами ч. 3 ст. 15 
Закона № 247-ФЗ показал, что суды подтверждали 
законность и обоснованность привлечения к адми-
нистративной ответственности в случае включения 
обязательного требования в «белый список»10 на 
дату совершения правонарушения и на дату возбуж-
дения дела об административном правонаруше-
нии11. В подавляющем большинстве дел судами про-
верен факт сохранения юридической силы доку-
мента, содержащего обязательное требование12. От-
дельно обратим внимание на категорию дел, в кото-
рых судьи проверяли не статус нормативного право-
вого акта, устанавливающего обязательное требова-
ние, а актуальность самого требования. В таких слу-
чаях в судебных актах сопоставлены положения от-
мененного документа, содержащего обязательные 
требования, и того акта, который принят взамен, не-
смотря на то, что последствия реализации меха-
низма «регуляторной гильотины» сформулированы 
в законе вполне определенно. Результаты такого со-
поставления положены судами в обоснование выво-
дов о том, что обязанность контролируемого лица 
осталась неизменной, а деяние сохранило признак 

                                                           
9 См., напр.: Определение Верховного Суда РФ от 28 ап-
реля 2021 г. № АКПИ21-110 // СПС «КонсультантПлюс». 
10 Постановление Правительства РФ от 31 декабря 2020 г. 
№ 2467 «Об утверждении перечня нормативных правовых 
актов и групп нормативных правовых актов Правительства 
Российской Федерации, нормативных правовых актов, от-
дельных положений нормативных правовых актов и групп 
нормативных правовых актов федеральных органов ис-
полнительной власти, правовых актов, отдельных положе-
ний правовых актов, групп правовых актов исполнитель-
ных и распорядительных органов государственной власти 
РСФСР и Союза ССР, решений Государственной комиссии 
по радиочастотам, содержащих обязательные требова-
ния, в отношении которых не применяются положения ча-
стей 1, 2 и 3 статьи 15 Федерального закона “Об обязатель-
ных требованиях в Российской Федерации”» // Официаль-
ное опубликование правовых актов. № 0001202101090025. 
11 См., напр., постановление Арбитражного суда Северо-
Западного округа от 5 июля 2021 г. № Ф07-7879/2021 по 
делу № А56-85371/2020, постановление Арбитражного 
суда Центрального округа от 28 апреля 2023 г. № Ф10-
1198/2023 по делу № А84-1108/2022. 
12 См., напр., постановление Девятого кассационного суда 
общей юрисдикции от 3 марта 2022 г. № 16-508/2022, поста-
новление Третьего кассационного суда общей юрисдикции 

противоправности, несмотря на «смену реквизитов» 
нормативного акта13. В свою очередь, отсутствием 
аналогичных обязательных требований, установлен-
ных после 1 января 2021 г., аргументированы реше-
ния об отмене постановлений о привлечении к от-
ветственности14. Представляется, что подобное со-
поставление в рамках судебного контроля расхо-
дится с формулировкой ч. 3 ст. 15 Закона № 247-ФЗ, 
в которой прямо указано на несоблюдение требова-
ний, «содержащихся в указанных актах». Обстоя-
тельство, установленное п. 5.1 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ, 
является основанием прекращения производства по 
делу об административном правонарушении, что не 
предполагает проверку актуальности содержания 
обязательного требования в рамках производства по 
делу об административном правонарушении. 

В заключение оценки названных оснований 
освобождения контролируемого лица от ответствен-
ности за нарушение обязательных требований отме-
тим, что в первом случае основание установлено 
только в Законе № 247-ФЗ и не предусмотрено в 
КоАП РФ. Тогда как основание освобождения от от-
ветственности, установленное ч. 3 ст. 15 Закона 
№ 247-ФЗ в качестве обстоятельства, исключающего 
производство по делу об административном право-
нарушении, предусмотрено и ст. 24.5 КоАП РФ15. По-
лагаем, что ст. 1.3, п. 9 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ требуют 

от 26 февраля 2024 г. № 16-71/2024. Как правило, судьями 
проверяется информация, размещенная на официальном 
сайте органа государственной власти. Соответствующее  
требование установлено ч. 5 ст. 8 Закона № 247-ФЗ.  
13 См., напр., постановление Измайловского районного 
суда от 13 сентября 2021 г. по делу № 7-19355/2021, реше-
ние Приморского краевого суда от 21 декабря 2021 г. 
№ 21-1311/2021, Решение Московского городского суда от 
9 декабря 2021 г. по делу № 7-19355/2021, Решение Кеме-
ровского областного суда от 26 ноября 2021 г. по делу 
№ 21-813/2021. 
14 См., напр., постановление Девятого кассационного суда 
общей юрисдикции от 3 марта 2022 г. № 16-508/2022, ре-
шение Камчатского краевого суда от 17 ноября 2021 г. по 
делу № 21-298/2021. 
15 Важно отметить, что ст. 24.5 КоАП РФ была дополнена 
Федеральным законом от 24 февраля 2021 г. № 29-ФЗ «О 
внесении изменения в статью 24.5 Кодекса Российской Фе-
дерации об административных правонарушениях», редак-
ция вступила в силу 7 марта 2021 г., тогда как Закон № 247-
ФЗ вступил в силу с 1 ноября 2020 г. Фактически до допол-
нения ст. 24.5 КоАП РФ обстоятельство, исключающее про-
изводство по делу об административном правонарушении, 
было установлено Законом № 247-ФЗ, что выходит за сферу 
действия закона и не соответствует ч. 1 ст. 1.3 КоАП РФ. 
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отражения основания освобождения от ответствен-
ности в КоАП РФ. 

Еще одним значимым аспектом практики при-
менения ч. 3 ст. 15 Закона № 247-ФЗ является оценка 
судами возможности применения ч. 2 ст. 1.7 КоАП РФ 
в случаях отмены обязательного требования в рамках 
реализации механизма «регуляторной гильотины». 
Дискуссионные вопросы распространения обратной 
силы закона, отменяющего административную ответ-
ственность за совершенное административное право-
нарушение, на бланкетные нормы законодательства 
всегда находятся в фокусе внимания доктрины адми-
нистративного права [22; 23], и отмена обязательных 
требований в рамках «регуляторной гильотины» до-
полнила их. Констатируя различающуюся практику 
применения ч. 2 ст. 1.7 КоАП РФ в рассматриваемых 
случаях16, разделяем тезис о том, что «речь идет не о 
содержательном изменении соответствующих обяза-
тельных правил и требований, а о применении осо-
бого механизма правового воздействия, направлен-
ного на оптимизацию контрольно-надзорной дея-
тельности и упорядочивание законодательства об 
обязательных требованиях. При этом обязательность 
соответствующих требований… механизм “регулятор-
ной гильотины” не отменяет и не может в этой связи 
рассматриваться как способ изложения более мяг-
кого административно-деликтного закона, поэтому в 
рассматриваемом случае не идет речь именно об об-
ратной силе соответствующих норм»17. 

3. Влияние процессуальной формы выявле-
ния нарушений обязательных требований на при-
менение правил назначения административных 
наказаний 

Заметные изменения практики применения за-
конодательства об административных правонаруше-
ниях связаны с принятием Закона № 70-ФЗ и Закона 
№ 290-ФЗ. В качестве цели новой редакции админи- 
стративно-деликтного законодательства обозначена 

                                                           
16 См., напр., постановление Восемнадцатого арбитраж-
ного апелляционного суда от 24 февраля 2022 г. по делу 
№ А7261111/2021, постановление Третьего кассационного 
суда общей юрисдикции от 14 марта 2022 г. по делу № 16-
574/2022, постановление Арбитражного суда Волго-Вят-
ского округа от 26 апреля 2022 г. № Ф01-858/2022 по делу 
№ А82-2209/2021, постановление Арбитражного суда По-
волжского округа от 13 августа 2021 г. № Ф06-5687/2021 по 
делу № А57-32469/2020, решение Приморского краевого 
суда от 21 декабря 2021 г. № 21-1311/2021. 
17 Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 
17 июня 2022 г. № Ф09-3207/22 по делу № А76-21111/2021. 

либерализация административной ответственности 
за совершение административных правонарушений 
в области предпринимательской деятельности18.  

Вместе с тем применительно к правилам назна-
чения административного наказания и исполнению 
постановления о наложении административного 
штрафа либерализация административных санкций 
дополняется условиями их применения. В качестве 
одного из условий законодатель определил процес-
суальную форму выявления административного пра-
вонарушения – если административное правонару-
шение выявлено «в ходе осуществления государ-
ственного контроля (надзора), муниципального кон-
троля». Учитывая сложную систему законодатель-
ства в сфере контрольно-надзорной деятельности [5, 
с. 44–46; 13, с. 791–792], такая формулировка ожида-
емо вызвала вопросы, связанные с применением 
норм КоАП РФ, и актуализировала дискуссию об 
определении понятий «государственный контроль», 
«надзор» [5, с. 8–15]. В настоящий момент можно 
констатировать сложившийся подход к толкованию 
понятия «государственный контроль (надзор)» для 
целей применения правил назначения и исполнения 
административного наказания. Суды рассматривают 
указанное понятие в широком смысле, не ограничи-
вая его рамками действия Закона № 294-ФЗ и Закона 
№ 247-ФЗ19. Иное толкование, учитывая перечень 
видов контроля (надзора), к организации и осу-
ществлению которых не применяются положения 
Закона № 248-ФЗ и Закона № 294-ФЗ, приведет к 
тому, что применение КоАП РФ будет зависеть не от 
условий, установленных кодексом, а от вида кон-
трольного (надзорного) мероприятия, проверки и 
конкретного государственного (муниципального) 
органа, в чью компетенцию входит проведение та-
ких контрольных (надзорных) мероприятий. Приме- 
чательно, что широкое толкование используется и 
при применении ч. 5 ст. 4.4 КоАП РФ20, несмотря на 

18 Пояснительная записка к проекту федерального закона 
«О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об 
административных правонарушениях» // Система обеспе-
чения законодательной деятельности. URL: https:// 
sozd.duma.gov.ru/bill/42172-8 (дата обращения: 10.04.2024). 
19 См., напр., постановление Арбитражного суда Восточно-
Сибирского округа от 29 декабря 2022 г. № Ф02-6304/2022 
по делу № А33-9169/2022, постановление Арбитражного 
суда Уральского округа от 22 февраля 2024 г. № Ф09-
9664/23 по делу № А76-18101/2023. 
20 См., напр., постановление Седьмого арбитражного апел-
ляционного суда от 11 января 2024 г. по делу № А67-
5768/2023, постановление Четырнадцатого арбитражного 
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то, что в самой норме условие сформулировано ина-
че – административное правонарушение выявлено 
«при проведении одного контрольного (надзорного) 
мероприятия в ходе осуществления государствен-
ного контроля (надзора), муниципального кон-
троля», в свою очередь «контрольное (надзорное) 
мероприятие» – термин Закона № 248-ФЗ. Полагаем, 
что такой подход заслуживает поддержки. Опреде-
ляя в целях применения положений КоАП РФ поня-
тие «государственный контроль (надзор)» в широ-
ком смысле, суды тем самым обеспечивают соблю-
дение принципа равенства всех перед законом21.  

Иначе складывается практика в случаях, когда 
административное правонарушение выявлено в 
ходе прокурорского надзора. Отличающийся подход 
обусловлен тем, что согласно Закону № 248-ФЗ к го- 
сударственному контролю (надзору), муниципаль-
ному контролю не относится деятельность органов 
прокуратуры по осуществлению прокурорского 
надзора. Отказываясь толковать понятие «государ-
ственный контроль (надзор)» в широком смысле 
применительно к прокурорскому надзору, суды ссы-
лаются на п. 7 ч. 3 ст. 1 Закона № 248-ФЗ22. Следует 
отметить, что в доктрине также обращается внима-
ние на необходимость разграничения прокурор-
ского надзора и контроля, осуществляемого админи-
стративными органами [12, с. 21–22; 24; 25]. Пред-
ставляется, что обособление прокурорского надзора 
имеет значение для применения законодательства в 
части организации и осуществления контрольно-
надзорной деятельности. Что же касается примене-
ния положений КоАП РФ, то здесь определение по-
нятия «государственный контроль (надзор)» в узком 
смысле приводит к отступлению от принципа равен-
ства всех перед законом.  

                                                           
апелляционного суда от 20 декабря 2023 г. по делу № А05-
8867/2023. 
21 Схожую позицию обозначил Верховный Суд РФ до вне-
сения изменений в КоАП РФ в 2022 г., указав в Определе-
нии от 2 августа 2019 г. № 307-ЭС19-12049 по делу № А56-
154322/2018, что  «процедура выявления факта соверше-
ния правонарушения или способ такого выявления не от-
носится к обстоятельствам, которые учитываются при 
назначении наказания». 
22 См., напр., постановление Первого кассационного суда 
общей юрисдикции от 12 сентября 2023 г. № 16-4766/2023, 
постановление Седьмого кассационного суда общей 
юрисдикции от 14 сентября 2023 г. № 16-4233/2023 и др. 
23 Изменения внесены Законом № 290-ФЗ. 

4. Изменения порядка возбуждения дела об 
административном правонарушении 

Еще одним значимым изменением положений 
КоАП РФ и соответствующей практики применения 
стало изменение порядка возбуждения дела об ад-
министративном правонарушении23. Научные дис-
куссии о критериях разграничения контрольно-
надзорного производства и производства по делам 
об административных правонарушениях [13], как и 
определение последовательности реализации кон-
трольно-надзорной и административно-юрисдикци-
онной функций [26], не теряют актуальность. Законо-
датель не в первый раз предпринимает попытку ис-
ключить подмену контрольно-надзорной деятель-
ности производством по делам об административ-
ных правонарушениях24.  

Для практики применения новой редакции 
ст. 28.1 КоАП РФ имеет значение следующее. Во-пер-
вых, законодателем определены две модели воз-
буждения дела: общий порядок и исключение, уста-
новленное ч. 3.1 ст. 28.1 КоАП РФ. В последнем слу-
чае условием возбуждения дела об административ-
ном правонарушении является, с некоторыми ого-
ворками, проведение контрольного (надзорного) ме-
роприятия во взаимодействии с контролируемым ли-
цом, проверки, совершения контрольного (надзор-
ного) действия. Исключение применяется в тех слу-
чаях, когда правонарушение выражается в несоблю-
дении обязательных требований, оценка соблюде-
ния которых является предметом государственного 
контроля (надзора), муниципального контроля25. 
Если обязательное требование не является предме-
том государственного контроля (надзора), применя- 
ется общий порядок возбуждения дела26. Во-вторых, 
исключение применяется в системе с п. 1–3 ч. 1 

24 Первая редакция ст. 28.1 КоАП РФ связана с принятием 
Федерального закона от 14 октября 2014 г. № 307-ФЗ «О 
внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об 
административных правонарушениях и отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации и о признании 
утратившими силу отдельных положений законодатель-
ных актов Российской Федерации в связи с уточнением 
полномочий государственных органов и муниципальных 
органов в части осуществления государственного кон-
троля (надзора) и муниципального контроля». 
25 См., напр., постановление Арбитражного суда Волго-Вят-
ского округа от 17 апреля 2023 г. № Ф01-1455/2023 по делу 
№ А28-8894/2022. 
26 См., напр., постановление Арбитражного суда Ураль-
ского округа от 4 августа 2023 г. № Ф09-4653/23 по делу 
№ А71-18747/202. 
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ст. 28.1 КоАП РФ, т. е. относится ко всем поводам, пе-
речисленным в указанных пунктах. В этой связи суды 
исходят из того, что оценка достаточных данных для 
решения вопроса о привлечении к административ-
ной ответственности может быть осуществлена 
только по результатам проведения контрольного 
(надзорного) мероприятия во взаимодействии с кон-
тролируемым лицом27. Тем не менее анализ прак-
тики применения нормы обнаруживает и иной под-
ход применительно к одному из поводов – сообще-
ниям и заявлениям физических и юридических лиц, 
указывающих на наличие административного право-
нарушения28. Примечательно то, что в рамках разли-
чающихся подходов суды используют в аргумента-
ции позицию Верховного Суда РФ по одному делу29.  

Учитывая рост числа обжалований определе-
ний об отказе в возбуждении дела об администра- 
тивном правонарушении30, полагаем, что в целях 

обеспечения единства практики применения судами 
указанных норм назрела необходимость в разъясне-
ниях Верховного Суда РФ вопросов применения су-
дами ст. 28.1 КоАП РФ в системе с законодатель-
ством о контрольно-надзорной деятельности. 

5. Выводы  
В заключение, констатируя влияние законода-

тельства о государственном контроле (надзоре) на 
развитие законодательства об административных 
правонарушениях и практику его применения, 
можно отметить отсутствие единства практики при-
менения ряда норм. Успешная гармонизация зако-
нодательства в рассматриваемых сферах, основан-
ная на положениях доктрины административного 
права, будет способствовать единообразному и си-
стемному толкованию и применению нормативных 
положений. 
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