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Введение
В условиях глобализации и экономической 

нестабильности предприниматели сталкива-
ются с множеством вызовов, в связи с чем го-
сударство принимает ряд мер, связанных с 
поддержкой субъектов предпринимательской 
деятельности, которые условно можно раз-
делить на меры экономического характера и 

меры снижения административного давления 
[3, с. 31].

Избыточные и порой необоснованные адми-
нистративные барьеры ограничивают их конку-
рентоспособность на товарном и финансовом 
рынках. Курс по либерализации механизмов 
государственного и муниципального контроля, 
закрепленный в плане мероприятий «Трансфор-
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мация делового климата», утвержденном распо-
ряжением Правительства РФ от 17 января 2019 г. 
№ 20-р1, нашел свое отражение в принятии от-
ечественным законодателем ряда нормативных 
правовых актов, к которым следует отнести Фе-
деральный закон «О государственном контроле 
(надзоре) и муниципальном контроле»2 и Феде-
ральный закон «Об обязательных требованиях в 
Российской Федерации»3. 

Следует согласиться с А.  А.  Карицкой, что 
регламентация контрольно-надзорной деятель-
ности неизбежно затрагивает иные аспекты 
административно-правового регулирования 
и, в частности, непосредственно влияет на за-
конодательство об административной ответ-
ственности [1, с. 134]. Трансформация позиции 
государства по отношению к правовому регу-
лированию контрольных и надзорных меро-
приятий  отразилась и на изменении подхода 
государства к проблеме ответственности за со-
вершение административных правонарушений 
в области предпринимательской деятельности. 

Как отмечает А.  В.  Руденко, привлечение к 
административной ответственности является 
мощным регулятором общественных отноше-
ний, в том числе в сфере предпринимательской 
и иной экономической деятельности [2, с. 17].

С 2022  г. в Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях4 был 
внесен ряд изменений, направленных на сни-
жение административной нагрузки на бизнес, к 
таким изменениям относится внесение в КоАП 
РФ следующих положений, в соответствии с 
которыми:

– предотвращение вредных последствий 
правонарушения либо добровольное возмеще-
ние причиненного ущерба позволяет назначить 
административный штраф в минимальном раз-
мере, предусмотренном санкцией применяемой 
нормы (ч. 3.4-1 ст. 4.1 КоАП РФ);

– правило замены штрафа на предупре-
ждение распространяется на все администра-
тивные правонарушения, выявленные в ходе 
осуществления государственного контроля 
1  Об утверждении плана «Трансформация делового климата» и 
признании утратившими силу актов Правительства РФ : распоря-
жение Правительства РФ от 17 янв. 2019 г. № 20-р // Собр. законо-
дательства РФ. 2019. № 3. Ст. 266.
2  О государственном контроле (надзоре) и муниципальном кон-
троле : федер. закон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ // Собр. законода-
тельства РФ. 2020. № 31. Ст. 5007.
3  Об обязательных требования в Российской Федерации : федер. 
закон от 31 июля 2020  г. №  247-ФЗ // Собр. законодательства 
РФ. 2020. № 31. Ст. 5006.
4  Кодекс Российской Федерации об административных правонару-
шениях : федер. закон от 30 дек. 2001 г. № 195-ФЗ // Собр. законо-
дательства РФ. 2002. № 1. Ст. 1.

(надзора), муниципального контроля (ч.  1 
ст. 4.1.1 КоАП РФ);

– установлена возможность уплаты админи-
стративного штрафа в половинном размере в 
течение двадцати дней со дня вынесения поста-
новления по делу за административные право-
нарушения, выявленные в ходе государственно-
го и муниципального контроля (ч. 1.3-3 ст. 32.2 
КоАП РФ);

–  установлен запрет на рассмотрение дела об 
административном правонарушении должност-
ным лицом, принимавшим участие в контроль-
ном мероприятии (ч. 8 ст. 22.2 КоАП РФ);

– установлен специальный порядок возбуж-
дения дел об административных правонаруше-
ниях, выявленных при проведении контроль-
ных мероприятий (ч. 3.1–3.6 ст. 28.1 КоАП РФ).

Между тем практика правоприменения норм 
КоАП РФ, связанных с вопросами либерализа-
ции административной ответственности для 
субъектов предпринимательской деятельности, 
демонстрирует отсутствие единства позиций 
правоприменительных органов в вопросах тол-
кования данных норм. Наиболее актуальные 
проблемы, связанные с применением указанных 
норм, права и причины их появления предлага-
ются к рассмотрению.

Результаты исследования 
Федеральный закон «О государственном 

контроле (надзоре) и муниципальном контро-
ле», устанавливая новые правила правового 
регулирования, разделил все контрольные 
мероприятия на два вида: контрольные меро-
приятия, предусматривающие взаимодействие 
с контролируемым лицом, и контрольные ме-
роприятия без взаимодействия с контролиру-
емым лицом (наблюдение и выездное обследо-
вание). При этом в целях обеспечения гарантий 
прав контролируемых лиц законодатель в 
КоАП РФ закрепил ряд норм права, устанавли-
вающих особый порядок возбуждения дел об 
административных правонарушениях в отно-
шении контролируемых лиц (ч. 3.1–3.6 ст. 28.1 
КоАП РФ). 

Согласно ч. 3.1 и 3.2 ст. 28.1 КоАП РФ дело 
об административном правонарушении, свя-
занное с несоблюдением обязательных требо-
ваний, соблюдение которых контролируется, 
не может быть возбуждено без проведения 
соответствующего контрольного (надзорного) 
мероприятия, проверки и составления акта с 
участием контролируемого лица, за исключе-
нием случаев применения мер по делу, таких 
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как временный запрет деятельности или арест 
имущества.

В настоящее время в правоприменительной 
практике существует две диаметрально проти-
воположные позиции по толкованию данной 
нормы права, арбитражные суды одних окру-
гов, например Арбитражный суд Волго-Вятско-
го округа1, Арбитражный суд Дальневосточного 
округа2, Арбитражный суд Уральского округа3, 
основываясь на правовой позиции Конституци-
онного Суда РФ, изложенной в постановлении 
от 30 марта 2021 г. № 9-П4, приходят к выводу, 
что проведение контрольных мероприятий не 
изменяет процесса рассмотрения обращений, 
предусмотренного КоАП РФ.  В итоге долж-
ностное лицо должно принять решение о воз-
буждении или отказе в возбуждении дела об 
административном правонарушении и наличие 
ограничений для возбуждения дел не отменяет 
процессуальные механизмы получения доказа-
тельств, включая возможность административ-
ного расследования.

Другие суды, например Арбитражный суд 
Восточно-Сибирского округа5, Арбитраж-
ный суд Западно-Сибирского округа6, придер-
живаются противоположной позиции. Они 
утверждают, что дело об административном 
правонарушении, связанное с несоблюдением 
обязательных требований, оценка соблюдения 
которых подлежит контролю, не может быть 
возбуждено без проведения контрольного ме-
роприятия и оформления акта с участием кон-
тролируемого лица. Положения ст.  28.1 КоАП 
РФ и другие нормы Кодекса не допускают воз-
можности игнорирования ч. 3.1 этой статьи при 
1  Постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 23 
июля 2024 г. по делу № А43-37235/2023 // Гарант : справочная пра-
вовая система; Постановление Арбитражного суда Волго-Вятско-
го округа от 24 июля 2024 г. по делу № А43-37843/2023 // Гарант : 
справочная правовая система.
2  Постановление Арбитражного суда Дальневосточного округа от 
22 июля 2024 г. по делу № А73-20273/2023 // Гарант : справочная 
правовая система.
3  Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 21 
авг. 2024 г. по делу № А07-301131/2023 // Гарант : справочная пра-
вовая система.
4  По делу о проверке конституционности части 5 статьи 28.1 Ко-
декса Российской Федерации об административных правона-
рушениях и части 3 статьи 201 Арбитражного процессуального 
кодекса Российской Федерации в связи с жалобой гражданки 
О. С. Яковенко : постановление Конституционного Суда РФ от 30 
марта 2021 г. № 9-П // Гарант : справочная правовая система.
5  Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского окру-
га от 24 янв. 2024 г. по делу № А78-8297/2023 // Гарант : справочная 
правовая система;  Постановление Арбитражного суда Восточ-
но-Сибирского округа от 21 февр. 2024 г. по делу № А58-6707/2023 
// Гарант : справочная правовая система.
6  Постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа 
от 29 авг. 2024 г. по делу № А03-17941/2023 // Гарант : справочная 
правовая система.

решении вопросов о возбуждении дел об адми-
нистративных правонарушениях, включая рас-
смотрение обращений граждан. Аналогичную 
позицию выражает ФАС России в письме от  
17 июня 2024 г. № МШ/52068/247.

При этом суды указанных округов уста-
навливают иные границы применения ч.  3.1 
ст. 28.1 КоАП РФ:

1. Часть 3.1 ст.  28.1 КоАП РФ не подлежит 
применению, в случае если отсутствует объек-
тивная необходимость проведения контроль-
но-надзорных мероприятий. Так, в постановле-
нии от 7 июля 2023 г. по делу № А33-1795/20238 
суд указал, что отдельные нормы КоАП РФ 
предполагают возбуждение дела об админи-
стративном правонарушении в порядке и в со-
ответствии с положениями Кодекса по факту 
обращения в орган государственной власти, к 
компетенции которого относится рассмотрение 
дел об административных правонарушениях, и 
не требуют проведения контрольных (надзор-
ных мероприятий), предусмотренных федераль-
ными законами № 248-ФЗ и 294-ФЗ, например, 
к таким нормам относится ст. 14.61 КоАП РФ.

2. На лиц, не осуществляющих государствен-
ный или муниципальный контроль, однако 
имеющих полномочия по возбуждению дел об 
административных правонарушениях, не рас-
пространяется положение ч.  3.1 ст.  28.1 КоАП 
РФ. Так, в постановлении от 11 марта 2024 г. по 
делу № А33-2036/20239 суд указал следующее: «В 
отсутствие доказательств возложения на ад-
министративную комиссию функции муници-
пального контроля по соблюдению Правил благо-
устройства, к деятельности комиссии не могут 
быть применены положения части 3.1 статьи 
28.1 КоАП РФ».

В этой связи стоит уделить внимание воз-
можности применения подобной практики при 
возбуждении дел об административных право-
нарушениях прокурором. Согласно п. 7 ч. 3 ст. 1 
Федерального закона от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ 
«О государственном контроле (надзоре) и муни-
ципальном контроле в Российской Федерации» 
деятельность органов прокуратуры по проку-
рорскому надзору не подпадает под определение 
государственного или муниципального контро-
7  О направлении разъяснений по вопросу применения отдель-
ных положений КоАП : письмо ФАС России от 17 июня 2024  г. 
№ МШ/52068/24 // Гарант : справочная правовая система.
8  Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского окру-
га от 7 июля 2023 г. по делу № А33-1795/2023 // Гарант : справочная 
правовая система.
9  Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского окру-
га от 11 марта 2024 г. по делу № А33-2036/2023 // Гарант : справоч-
ная правовая система.
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ля, которые регулирует данный закон. Тем вре-
менем в постановлении Конституционного Суда 
РФ от 18 июля 2024 г. № 39-п1 изложена позиция, 
что ограничительное толкование ч. 1.3–3 ст. 32.2 
КоАП РФ в судебной практике, применимое к 
нарушениям, выявленным при прокурорском 
надзоре, ставит в неравное положение субъектов 
предпринимательской деятельности, привлекае-
мых к административной ответственности за 
правонарушения, которые состоят в несоблю-
дении одних и тех же обязательных требований, 
если они выявлены в рамках исполнения госу-
дарственных контрольных функций различного 
вида. Однако такое ограничительное толкование 
однозначно не вытекает из цели установления 
законодателем возможности льготной (в поло-
винном размере) уплаты административного 
штрафа, как она была указана в пояснительной 
записке к законопроекту, впоследствии став-
шему Федеральным законом от 14 июля 2022 г. 
№ 290-ФЗ. Указанная цель состояла в либерали-
зации административной ответственности за со-
вершение административных правонарушений 
в области предпринимательской деятельности и 
в снижении административной нагрузки на хо-
зяйствующих субъектов.

Схожую позицию применительно к иным об-
стоятельствам дела можно встретить и в прак-
тике окружных арбитражных судов: например, 
в описательной части постановления Арби-
тражного суда Волго-Вятского округа от 4 сен-
тября 2024 г. по делу № А43-12331/20232 указано, 
что антимонопольный орган обратился с касса-
ционной жалобой, в которой указал о невоз-
можности применения ч. 1.3-3 ст. 32.2 КоАП РФ 
(в части уплаты штрафа в половинном размере 
в течение 20 дней), при выявлении правонару-
шения, предусмотренного ст. 9.21 КоАП РФ не 
по результатам проведения контрольных (над-
зорных) мероприятий. Арбитражный суд Вол-
го-Вятского округа, рассмотрев данные доводы 
антимонопольного органа, указал, что выявле-
ние административного правонарушения, пред-
усмотренного ст. 9.21 КоАП РФ, возможно как 
путем проведения контрольных (надзорных) 
мероприятий, так и без проведения таковых. 
Поэтому в целях применения положений ч. 1.3-
1  По делу о проверке конституционности положения части 1.3-3 
статьи 32.2 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях в связи с жалобой общества с ограниченной 
ответственностью «НТСИ Телеком» : постановление Конституци-
онного Суда РФ от 18 июля 2024 г. № 39-П // Гарант : справочная 
правовая система.
2  Постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 4 
сент. 2024 г. по делу № А43-12331/2023 // Гарант : справочная пра-
вовая система.

3 ст. 32.2 КоАП РФ понятие «государственный 
контроль (надзор)» следует рассматривать в ши-
роком смысле, не ограничивая его только рам-
ками действия Закона № 248-ФЗ, иное означа-
ло бы нарушение одного из основополагающих 
принципов равенства всех перед законом (ст. 1.4 
КоАП РФ).

Анализируя позицию Конституционного 
Суда РФ и практику отдельных окружных арби-
тражных судов, можно прийти к выводу о том, 
что вне зависимости от того, подпадает ли раз-
новидность государственного контроля (надзо-
ра) и муниципального контроля под регулиро-
вание Федерального закона «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контро-
ле», Федерального закона «Об обязательных 
требованиях», субъекты предпринимательской 
деятельности при разрешении вопроса о воз-
буждении дела об административном правона-
рушении не должны быть поставлены в различ-
ное правовое положение. В связи с чем позиция 
окружных судов, устанавливающих границы 
применения КоАП РФ в зависимости от того, 
регулируется ли данный контроль Федеральным 
законом № 248, вступает в противоречие с пози-
цией Конституционного суда РФ. 

При анализе указанных ситуаций следует об-
ратить внимание на следующие моменты:

1. Судебные органы различных округов осу-
ществляют толкование, которое может не пол-
ностью соответствовать целям и духу законода-
тельства. В данном контексте Конституционный 
Суд РФ подчеркивает необходимость примене-
ния положений законодательства, направлен-
ных на обеспечение равенства субъектов пред-
принимательской деятельности перед законом, 
что нередко упускается из вида судами при уста-
новлении границ применения КоАП РФ.

2. Первоначальная цель льготного режима 
уплаты административных штрафов и особого 
порядка возбуждения дел об административ-
ных правонарушениях – это снижение админи-
стративной нагрузки на предпринимателей и 
стимулирование их к добровольному соблюде-
нию законов. Ограничительное толкование, не 
соответствующее этой цели, может подрывать 
эффективность механизма стимулирования.

В связи с указанными выше разногласиями в 
правоприменительной практике, встает вопрос 
о необходимости унификации толкований норм 
законодательства, регулирующих порядок воз-
буждения дел об административных правонару-
шениях, связанных с нарушением обязательных 
требований в рамках контрольных мероприя-
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тий. Это может потребовать дополнительного 
вмешательства высших судебных инстанций 
для формирования единообразной практики.

Для устранения имеющихся разночтений 
возможно принятие соответствующих разъяс-
нений Пленумом Верховного Суда РФ, которые 
позволили бы четко определить алгоритмы дей-
ствий органов контроля и надзора. Такое разъ-
яснение могло бы установить, следует ли рас-
сматривать требования ст.  28.1 КоАП РФ как 
обязательную процедуру или же допускается 
альтернативный подход в зависимости от кон-
кретных обстоятельств дела.

Кроме того, следует учесть, что в рамках раз-
рабатываемых и внедряемых мер по цифрови-
зации контрольных мероприятий и перехода на 
риск-ориентированный подход акцент на вза-
имодействие с контролируемым лицом может 
изменяться. Это требует от законодателя сво-
евременно реагировать на изменения практики 
и обеспечивать баланс между эффективностью 
контроля и защитой прав субъектов предпри-
нимательства.

В данном контексте также важно учитывать, 
что различия в правоприменении могут нега-
тивно сказываться на инвестиционном климате 
и предпринимательской деятельности в регио-
нах. Поэтому решение данного вопроса должно 
быть комплексным и продуманным, с учетом 
интересов всех заинтересованных сторон.

Можно отметить, что текущая ситуация с раз-
личными подходами к толкованию норм КоАП 
РФ по вопросам контрольных мероприятий 
требует внимательного анализа и потенцирова-
ния законодательных изменений, направленных 
на создание более прозрачной и предсказуемой 
системы административных процедур и снятие 
существующей неопределенности в правопри-
менительной практике.

Обсуждения и заключения
Можно констатировать, что в правоприме-

нительной практике возникает ситуация, когда 
в рамах единого правового пространства субъ-
екты предпринимательской деятельности в за-
висимости от региона Российской Федерации 
должны предварительно анализировать пози-
цию окружных судов. Неоднозначная позиция 
правоприменительных органов, в свою очередь, 
подрывает правовую стабильность и создает 
неблагоприятные условия для осуществления 
предпринимательской деятельности в рамках 
единого экономического пространства на тер-
ритории Российской Федерации. 

Указанная проблема не нова для российской 
правовой действительности, но является до-
вольно насущной и требует решения. Устране-
ние указанной проблемы становится возмож-
ным исключительно только после выявления 
причин ее возникновения, к числу которых сле-
дует отнести: 

– наличие дефектов в нормативном право-
вом акте (неточное или неясное изложение нор-
мы права и т. п.);

– неправильный выбор способа толкования 
нормы права.

Если первая причина может быть устранена 
исключительно на этапе правотворческой дея-
тельности, то вторая подлежит устранению в 
рамках правоприменения.

Применительно к ч. 3.1 и 3.2 ст. 28.1 КоАП РФ 
разная практика правоприменения обусловли-
вается тем, что суды в одном случае прибегают 
к использованию буквального толкования норм 
права, в другом – расширительного. 

В первом случае, буквально толкуя положе-
ния ч. 3.1 и 3.2 ст. 28.1 КоАП РФ, суды приходят 
к выводу о том, что дело об административном 
правонарушении, выражающемся в несоблюде-
нии обязательных требований, оценка соблю-
дения которых является предметом государ-
ственного контроля (надзора), муниципального 
контроля, не может быть возбуждено без прове-
дения контрольного (надзорного) мероприятия, 
проверки и оформления акта по результатам 
такого мероприятия со взаимодействием с кон-
тролируемым лицом.

Во втором случае  благодаря расширитель-
ному толкованию суды приходят к выводу о 
том, что процессуальные механизмы получе-
ния доказательств по делу и производства по 
нему включают возможность проведения ад-
министративного расследования, независимо 
от ограничений, установленных в ч.  3.1 и 3.2  
ст. 28.1 КоАП РФ.

В то же время суды, применяющие букваль-
ное толкование ч. 3.1 и 3.2 ст. 28.1 КоАП РФ, рас-
ширительно толкуют ч. 1.3-3 ст. 32.2 КоАП РФ, 
а суды, применяющие расширительное толкова-
ние ч. 3.1 и 3.2 ст. 28.1 КоАП РФ, наоборот, бук-
вально толкуют ч. 1.3-3 ст. 32.2 КоАП РФ. Воз-
никающий когнитивный диссонанс на вопрос, в 
чем причина избрания судами разного подхода 
к толкованию норм права КоАП РФ, принятых в 
рамках одной июльской реформы 2022 г., в пер-
вой ситуации при буквальном толковании ч. 3.1 
и 3.2 ст. 28.1 КоАП РФ и расширительном тол-
ковании ч. 1.3-3 ст. 32.2 КоАП РФ вполне объяс-
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ним, так как суды исходят из цели Федерально-
го закона от 14 июля 2022 г. № 290-ФЗ, которая 
была описана в пояснительной записке к проек-
ту указанного закона и заключалась в снижении 
административной нагрузки на бизнес. Во вто-
ром же случае толкование не основано на цели 
Федерального закона № 290-ФЗ, в связи с чем с 
позицией указанных судов довольно сложно со-
гласиться. 

Проблема интерпретации норм администра-
тивного законодательства, продемонстрирован-
ная на примере положений КоАП РФ и ФЗ «О 
государственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле», наряду с субъективными 
факторами детерминируется следующими объ-
ективными факторами: 

– неоднозначным и неточным изложением 
норм административного права;

– частотой изменения административного 
законодательства, создающей трудности для 
правоприменителей, обусловливающей необхо-
димость постоянной адаптации к новым прави-
лам регулирования;

– отсутствием необходимой подзаконной 
нормативной правовой базы, оставляющей 
пробелы в регламентации конкретных обсто-
ятельств и представляющей возможность раз-
личного толкования норм административного 
права;

– коллизией норм административного права;
– изменениями в социально-экономической 

сфере, влияющими на восприятие норм адми-
нистративного законодательства и затрудняю-
щими его адаптацию к текущим реалиям. 

Перечисленные факторы в своей совокупно-
сти создают сложную правоприменительную си-
туацию, что и делает проблему толкования норм 
административного законодательства в том чис-
ле в контексте снижения административной на-
грузки на бизнес актуальной и значимой.    
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