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Аннотация: с 2022 г. в ст. 28.1 КоАП РФ введена ч. 3.1, которая устанавливает специальные пра-
вила возбуждения дела об административном правонарушении, если деяние связано с наруше-
нием обязательных требований. Отныне контрольные мероприятия стали по своей сути стади-
ей производства по делам об административных правонарушениях. Вкладываемый законода-
телем смысл нормы связан с ограничением вмешательства со стороны контролирующих органов 
в предпринимательскую сферу. Однако на практике выявились пробелы: особая процедура 
возбуждения дела об административном правонарушении не всегда применяется. Кроме того, 
на практике всё не так строго, по крайней мере, личное обращение по нарушению как повод 
возбуждения дела никто не отменял. Вместе с этим исследование показало проблему с соблю-
дением сроков привлечения к административной ответственности, т. е. судебный спор о закон-
ности определения об отказе в возбуждении дела делает невозможным привлечение к ответ-
ственности из-за истечения срока давности. Получается, при формальной верной процедуре 
создаются условия, когда виновное лицо не будет привлечено к ответственности.
Ключевые слова: пробелы, законность, формальная определенность, справедливость, срок 
давности, административная ответственность, административная процедура, поводы к возбуж-
дению дела, состав правонарушения, объективная сторона.

Abstract: since 2022, paragraph 3.1 has been introduced in article 28.1 in the Code of the Russian 
Federation on Administrative Offence which establishes special rules for instituting an administrative 
offence if the act involves violation of mandatory requirements. From now on, control activities have 
essentially become the stage of proceedings in cases of administrative offences. The meaning of the 
norm inserted by the legislator is linked to the restriction of interference by supervisory authorities 
in the business sphere. However, gaps have been identifi ed in practice: the special procedure for in-
stituting an administrative offence is not always applied. In addition, in practice everything is not so 
strict, at least the personal appeal for violation as a cause of initiation of the case was not canceled. 
At the same time, this study has shown a problem with the observance of the deadlines for adminis-
trative liability, that is, the judicial dispute about the legality of the decision to refuse to institute 
proceedings makes it impossible to prosecute due to the expiration of the statute of limitations. It 
turns out, with formal correct procedure, conditions are created when the guilty person will not be 
brought to justice.
Key words: gaps, legality, formal certainty, justice, limitation period, administrative liability, admi-
nistrative procedure, grounds for initiating proceedings, elements of the offense, objective side.
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Административная ответственность

Административная отрасль охватывает раз-
личные сферы деятельности органов власти, ко-
торые включают и позитивную направленность 
(нормативно-правовое регулирование, предо-
ставление услуг и пр.), а также вмешательство в 
частную свободу (привлечение к ответственно-
сти, контроль и надзор и т. д.). Вместе с тем ком-
петенция административных органов не ограни-
чена установкой «один орган – одна функция»: 
сфера их деятельности охватывает и контроль-
ные полномочия в разных областях, и предо-
ставление услуг, и привлечение к администра-
тивной ответственности. Более того, «одно ад-
министративное дело может проходить сразу че-
рез три административных производства: про-
изводство по рассмотрению обращений граж-
дан, административное контрольно-надзорное 
производство и производство по делам об адми-
нистративных правонарушениях»1. 

С 25 июля 2022 г. в ст. 28.1 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонару-
шениях2 внесены изменения, добавлена ч. 3.1. 
Суть нормы в том, что дело об административ-
ном правонарушении, если объективная сторона 
связана с несоблюдением обязательных требова-
ний, может быть возбуждено после проведения 
контроля и надзора. К этому требуется наличие 
одного из предусмотренных «классических» по-
водов для возбуждения дела. Данные изменения 
в первую очередь вызывают сомнения в опера-
тивности реагирования и привлечения к ответ-
ственности3. Вместе с тем законодатель не при-
нимает это во внимание, ставя акцент на под-
держке предпринимателей4.

1 Мартынов А. В. Контрольно-надзорное производ-
ство как часть современного административного про-
цесса // Актуальные проблемы административного и ад-
министративно-процессуального права (Сорокинские 
чтения) : сб. статей по материалам Междунар. на-
уч.-практ. конф., посв. памяти д-ра юрид. наук, проф., 
засл. деятеля науки РФ Сорокина Валентина Дмитриевича 
в связи со 100-летием со дня рождения. СПб. : С.-Петерб. 
ун-т МВД РФ, 2024. С. 706. 

2 См.: Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях : федер. закон от 30 декабря 
2001 г. № 195-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Феде-
рации. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 1.

3 См.: Батарин А. А. Оперативный контроль в систе-
ме государственного контроля (надзора) : проблемы ре-
ализации и пути повышения эффективности // Вестник 
С.-Петерб. ун-та. Серия: Право. 2024. Т. 15, № 4. С. 974–992. 

4 См.: Мартынов А. В., Черников В. В. Мораторий на 
проверки как специальный метод регулирования конт-
рольно-надзорной деятельности // Вестник Нижегород. 
ун-та им. Н. И. Лобачевского. 2023. № 1. С. 114–132. 

В любом случае получается, что законода-
тель предлагает рассматривать контрольную 
деятельность как этап или стадию производ-
ства по делам об административных право-
нарушениях, хотя иных изменений в норма-
тивное регулирование не вносилось5, но такой 
подход не учитывает срочный характер произ-
водства по делу об административном право-
нарушении, не связывая однозначно эти виды 
производств.

Конституционный Суд РФ уже обращался 
к теме исчисления сроков при привлечении к 
ответственности, но в ином ключе. В одном из 
дел6 он постановил, что течение сроков давности 
привлечения к ответственности начинается со 
дня совершения административного правонару-
шения, а не со следующего, как обычно принято 
во всех отраслях права. В самом деле, закрепле-
ние сроков давности необходимо, чтобы угроза 
наказания слишком длительное время не висе-
ла дамокловым мечом над невластными субъек-
тами, что явно защищает их интересы. В то же 
время Конституционный Суд РФ, описывая фор-
мульную определенность, делает особый акцент 
на качестве норм, принимаемых законодателем. 
Формулировка норм должна быть такой, чтобы 
исключать неоднозначность толкования и пра-
воприменения7.

Также и законодатель изменил подходы к 
исчислению сроков в самом КоАП РФ, стараясь 
применить единые правила исчисления сроков. 
Например, сроки давности теперь исчисляются 
в днях, а не месяцах (см. ч. 1 ст. 4.5), а равно в 
силу ч. 1 ст. 30.3 КоАП РФ8 срок обжалования те-
перь составляет десять дней, тогда как ранее ис-
числялся в сутках. 

5 См. также: Ширеева Е. В. Использование результа-
тов контрольной (надзорной) деятельности на стадии 
возбуждения дела об административном правонаруше-
нии // Административное право и процесс. 2025. № 4. 
С. 68–72. 

6 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 
17 мая 2022 г. №19-П // Официальный интернет-портал 
правовой информации. URL: http://pravo.gov.ru (дата об-
ращения: 20.05.2022).

7 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 
15 января 2019 г. № 3-П // Официальный интернет-пор-
тал правовой информации. URL:  http://www.pravo.gov.
ru (дата обращения: 17.01.2019).

8 Справедливости ради стоит отметить, что термин 
«сутки» не «ушел» из КоАП РФ. В силу ч. 1 ст. 30.2 данно-
го Кодекса уполномоченный орган или судья, получив-
шие жалобу, направляют материалы дела в вышестоя-
щий суд или орган в течение трех суток.
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Пробелы КоАП РФ как возможность избежать наказания

КоАП РФ с момента принятия подвергался 
научному осмыслению с точки зрения сроков 
рассмотрения дел об административных право-
нарушениях, поскольку это один из существен-
ных вопросов, который проверяется на момент 
принятия итогового решения по делу об адми-
нистративном правонарушении, что было не 
так очевидно правоприменителю вначале9. В со-
временной литературе также изучаются слож-
ности, возникающие при применении отдель-
ных статей в контексте сроков. В своей работе 
Е. В. Белякович10 с опорой на обширную судеб-
ную практику внимательно анализирует поло-
жения ст. 19.5 КоАП РФ (невыполнение в срок 
законного предписания (постановления, пред-
ставления, решения)), при этом отмечая, что к 
разным частям данной статьи со временем стал 
применяться разный срок давности привле-
чения к административной ответственности11. 
Получается, что фактически срок зависит от ад-
министративного органа, выдавшего предписа-
ние (иного акта), но это явно небесспорный ар-
гумент при привлечении к ответственности, по 
крайней мере, с точки зрения формальной опре-
деленности.

В связи с этим вопрос сроков, как основная 
исследовательская гипотеза, важен не только с 
точки зрения ясного, точного и определенно-
го формулирования норм, но и с обеспечением 
правопорядка (отсутствием пробельности) и до-
стижением целей превенции, справедливости и 
восстановления прав и свобод частных лиц. Для 
раскрытия предмета настоящего исследования 
и выдвинутых предположений был использо-
ван формально-догматический метод, а полу-
ченные данные проверены на основе функцио-
нального и аксиологического метода с привле-
чением конкретных примеров из судебной прак-
тики. В первую очередь акцент сделан на делах, 
рассмотренных арбитражными судами, так как 
они наглядно демонстрируют пробелы и неси-
стемность регулирования, а примеры из прак-
тики судов общей юрисдикции обеспечивают 
комплексность исследования.

9 См.: Дугенец А. С., Масленников М. Я. Сроки рассмо-
трения дел об административных правонарушениях : 
правовое значение и условия соблюдения // Научный 
портал МВД России. 2009. № 1 (5). С. 13–21. 

10 См.: Белякович Е. В. Исчисление срока давности 
привлечения к административной ответственности: 
тенденции судебной практики // Вестник Воронеж. гос. 
ун-та. Сер.: Право. 2022. № 3 (50). С. 214–223. 

11 См.: Там же. С. 218–219.

Усеченная процессуальная форма
КоАП РФ как его отличительный признак

КоАП РФ на протяжении всего своего дей-
ствия был предметом пристального исследова-
ния в сравнении с иными актами. Представляется 
очевидным, что процессуальная форма это-
го акта сокращена преднамеренно, посколь-
ку необходим оперативный порядок привлече-
ния к административной ответственности, что, 
естественно, провоцирует ряд теоретических и 
практических проблем12. Например, в одной из 
последних работ В. С. Голещихин отмечает, что 
«безосновательно упрощено и фрагментирова-
но по сравнению с уголовным и уголовно-про-
цессуальным законодательством Российской 
Федерации»13. Он предлагает дополнить КоАП 
РФ положениями о категориях, введении инсти-
тута совокупности и др. В самом деле, в практи-
ке КС РФ было дело14, связанное с отсутствием 
подходов о поглощении наказаний при множе-
ственности правонарушений. Роберт Чепурной 
на своем автомобиле на пешеходном переходе 
совершил наезд на несовершеннолетнего, полу-
чившего телесные повреждения средней тяже-
сти. Виновника ДТП оштрафовали на 1,5 тыс. ру-
блей и лишили прав на полтора года. Заявитель 
полагал, что нормы позволяют дважды привле-
кать к административной ответственности за 
одно и то же деяние. КС РФ его поддержал, ука-
зав, что «запрет привлекать к ответственности 
дважды за одно и то же административное пра-
вонарушение (ч. 5 ст. 4.1 КоАП РФ) распростра-
няется не только на случаи привлечения лица 
к ответственности на основании одной и той 
же статьи закона (части статьи закона), но и на 
случаи, когда соответствующее деяние содер-
жит признаки составов двух административ-
ных правонарушений, притом что один из них 

12 См.: Бахрах Д. Н. КоАП РФ – достоинства и недо-
статки // Актуальные проблемы применения Кодекса 
Российской Федерации об административных правона-
рушениях : материалы Всерос. науч.-практ. конф. (Омск, 
1 июня 2004 г.) / под ред. Ю. П. Соловья. Омск : Омская 
юрид. академия, 2004. С. 9–12. 

13 Голещихин В. С. Проект новой кодификации адми-
нистративно-деликтного законодательства : проблемы 
терминологии, дефекты структурирования и другие не-
достатки // Актуальные проблемы российского права. 
2023. Т. 18, № 2 (147). С. 37.

14 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 
17 мая 2023 г. № 24-П // Официальный интернет-портал 
правовой информации. URL: http://pravo.gov.ru (дата об-
ращения: 19.05.2023).



179Proceedings of Voronezh State University. Series: Law. 2026. № 1 (64)

Административная ответственность

охватывает признаки второго состава админи-
стративного правонарушения». Путем толкова-
ния Конституционный Суд РФ устранил пробел 
КоАП РФ в части ограничения двойного наказа-
ния при совокупности правонарушений, опре-
делив правила поглощения.

И А. В. Литвиненко указывает, что нормы о 
незамедлительном рассмотрении протокола о 
выдворении находятся в противоречии между 
собой, поскольку нет механизмов обеспечить 
быструю явку лица, в отношении которого ве-
дется дело об административном правонару-
шении15.

В то же время не можем в полной мере согла-
ситься с позицией Е. Е. Новичковой, Р. А. Пестова. 
Их предложение сводится к отмене процессу-
альных сроков и еще большему сокращению 
процессуальных действий и иных требований16. 
Примеры, рассмотренные в настоящем исследо-
вании, демонстрируют обратное. Как раз пробе-
лы и противоречия КоАП РФ мешают законному 
и обоснованному привлечению к администра-
тивной ответственности.

Контроль как «первая» стадия
производства по делу

об административном правонарушении
Если при принятии КоАП РФ привлечение к 

ответственности юридических лиц наряду с фи-
зическими шло в сходном порядке, то в послед-
ние годы указанный Кодекс постоянно допол-
няется нормами, определяющими особенности 
привлечения первых. Причем в большей степе-
ни это затрагивает юридических лиц, осущест-
вляющих предпринимательскую деятельность.

Одно из таких изменений затронуло упо-
мянутую ст. 28.1 КоАП РФ. Формально пред-
мет регулирования ч. 3.1 этой статьи направ-
лен на возбуждение дела только после прове-
дения контрольного мероприятия, если речь о 
нарушении обязательных требований. Однако 
практическая и сущностная значимость состоит 
в ином. Речь идет о том, что контрольные меро-

15 См. более подробно: Литвиненко А. В. Проблемы 
эффективности процессуальных норм КоАП РФ, регули-
рующих вопросы административной ответственности в 
области внешней миграции // Рос. правосудие. 2008. № 9 
(29). С. 23–31. 

16 См.: Новичкова Е. Е., Пестов Р. А. О сроках в про-
изводстве по делу об административном правонаруше-
нии // Вестник Вост.-Сиб. ин-та МВД России. 2022. № 2 
(101). С. 228–240.  

приятия в соответствии с примечанием к этой 
статье ведутся на основе Федерального закона 
от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном кон-
троле в Российской Федерации» (далее – Закон 
№ 248-ФЗ) или Федерального закона от 26 дека-
бря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля».

Из этого можно сделать вывод о различных 
формах административной деятельности, кото-
рые соединяются в единый порядок, несмотря 
на то что они урегулированы разными норма-
тивно-правовыми актами, имеющими собствен-
ные цели и механизм реализации17. В этой части 
в научной литературе высказываются мнения, 
что полномочия, вытекающие из надзорной де-
ятельности, в конечном счете охватывают при-
влечением к административной ответственно-
сти18. А. А. Карицкая в своей работе справедли-
во указывает, что законодатель строит модель, 
где контроль и надзор и привлечение к ответ-
ственности становятся взаимосвязанными и 
зависимыми этапами, переходящими в субор-
динацию19.

В противовес научным подходам судебная 
практика все-таки рассматривает это как раз-
ные формы реализации полномочий админи-
стративных органов. Разберем эту проблемати-
ку на двух основных, но противоположных при-
мерах из арбитражной практики, но которые в 
итоге существенным образом влияют на защи-
ту прав невластных субъектов, точнее, на нару-
шение принципов законности и справедливо-
сти ввиду отсутствия согласованности в сроках 
производств. 

17 См., например: Постановление Девятого арби-
тражного апелляционного суда от 7 февраля 2018 г. 
№ 09АП-68142/2017 по делу № А40-232619/16. Доступ из 
справ.-правовой системы «КонсультантПлюс» (здесь и 
далее судебные акты приведены из этой справочной си-
стемы).

18 См.: Леухина Е. Е. Административный надзор как 
форма государственно-управленческой деятельно-
сти // Вестник Челябинского гос. ун-та. 2013. № 11 (302). 
С. 27–31.

19 См.: Карицкая А. А. Влияние реформы законода-
тельства о контрольно-надзорной деятельности на ос-
нования и условия привлечения контролируемых лиц к 
административной ответственности : дис. … канд. юрид. 
наук. СПб., 2024. С. 138. URL: https://disser.spbu.ru/
fi les/2024/disser_karitskaya_anastasia.pdf (дата обраще-
ния: 20.11.2025). 
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Нарушение обязательных требований
требует проведение контрольных

мероприятий
Первое дело описано в постановлении 

Арбитражного суда Восточно-Сибирского окру-
га от 24 января 2024 г. № Ф02-7407/2023 по делу 
№ А78-8297/2023. Заявитель С. Е. Чурилов об-
ратился в арбитражный суд с заявлением к 
Управлению Федеральной службы по надзору 
в сфере связи, информационных технологий 
и массовых коммуникаций по Забайкальскому 
краю (далее – управление Роскомнадзора) о при-
знании незаконными и отмене определения от 
6 июля 2023 г. № ОО-75/2/31 об отказе в возбуж-
дении дела об административном правонаруше-
нии по ч. 3 ст. 14.1 КоАП РФ.

Позиция С. Е. Чурилова строилась на том, что 
именно им сообщено о признаках объективной 
стороны административного правонарушения 
вне рамок контрольно-надзорных мероприя-
тий по проверке соблюдения обязательных тре-
бований в соответствии с Законом № 248-ФЗ и 
постановлением Правительства РФ от 10 мар-
та 2022 г. № 336 «Об особенностях организации 
и осуществления государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля»20 (далее – 
Постановление № 336). С точки зрения норма-
тивного регулирования это означает, что управ-
ление Роскомнадзора было обязано возбудить 
дело ввиду повода, указанного в п. 3 ч. 1 ст. 28.1 
КоАП РФ (поступившая информация от физи-
ческих и юридических лиц или СМИ, указыва-
ющая на наличие события административного 
правонарушения).

Вместе с тем кассационная инстанция от-
мечает ныне действующий специальный по-
рядок возбуждения дела об административном 
правонарушении в сфере проверки обязатель-
ных требований, т. е. требуется проведение кон-
трольно-надзорных мероприятий, а также на-
личие одного из поводов, указанных в ч. 1 этой 
же статьи. Однако контрольно-надзорная де-
ятельность в обстоятельствах дела попала под 
мораторий в силу Постановления № 336. Более 
того, в силу позиции кассационного арбитраж-
ного суда должны быть исключительные осно-
вания для возбуждения дела об административ-
ном правонарушении в период моратория, но он 
их не усмотрел. Из этого следует, что на уровне 

20 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2022. 
№ 11. Ст. 1715.

кассационной инстанции формируется пози-
ция, что контрольные мероприятия образуют 
стадию или этап производства об администра-
тивных правонарушениях. Вместе с этим мож-
но сделать еще один вывод: проведение кон-
троля предполагает формулирование лишь на-
личия признаков правонарушения21, а именно в 
итоговых документах описывается объективная 
сторона состава. Виновность устанавливается в 
рамках производства по делу об административ-
ном правонарушении.

При этом особенно важно, что суд округа, со-
гласившись с нижестоящими инстанциями в от-
казе в удовлетворении требований, также отме-
тил срок давности привлечения к администра-
тивной ответственности по ч. 3 ст. 14.1 КоАП 
РФ. Он составляет 3 месяца и истек к момен-
ту принятия решения судом первой инстанции 
(29.09.2023). Получается, все суды признали за-
конным определение об отказе в возбуждении 
дела, но в реальности в этом действии нет смыс-
ла, кроме как формального завершения судеб-
ной процедуры. 

Подход судов общей юрисдикции
В рамках судов общей юрисдикции также 

можно встретить практику, что для выявления 
нарушений обязательных требований и при-
влечения к административной ответственности 
требуется сначала проведение контрольно-над-
зорных мероприятий. Например, в апелляци-
онном определении Волгоградского областного 
суда от 25 апреля 2025 г. № 33а-4310/202522 отме-
чено, что для возбуждения дела об администра-
тивном правонарушении необходимо проведе-
ние контрольного мероприятия во взаимодей-
ствии с контролируемым лицом. Обстоятельства 
же дела связаны с обращением истицы к ответ-
чику (Инспекции государственного жилищного 
надзора Волгоградской области) с заявлением о 
возбуждении дела об административном право-

21 Верховный Суд РФ в п. 1 Обзора по вопросам су-
дебной практики, возникающим при рассмотрении дел 
о защите конкуренции и дел об административных пра-
вонарушениях в указанной сфере, утвержденного Пре-
зидиумом Верховного Суда РФ 16 марта 2016 г. (Бюллетень 
Верховного Суда РФ. 2016. № 9), высказывал аналогич-
ную мысль, не уточняя, о каком именно элементе соста-
ва идет речь.

22 Кассационным определением Четвертого касса-
ционного суда общей юрисдикции от 29 июля 2025 г. 
№ 8а-15318/2025(88а-18680/2025) данное определение 
оставлено без изменения.
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нарушении, предусмотренном ст. 7.23 КоАП РФ, 
в отношении юридического лица. Последнее 
нарушало периодичность вывоза твердых ком-
мунальных отходов с контейнерной площадки. 
Однако одного обращения гражданина недо-
статочно для привлечения к административной 
ответственности в силу нового регулирования.

Аналогичная позиция высказана в апелля-
ционном определении Ярославского област-
ного суда от 24 декабря 2024 г. по делу № 33а-
8711/2024. Истец по делу обратился к бывшему 
работодателю за получением справки о доходах 
за 2023 г. по форме 2-НДФЛ, но так ее и не по-
лучил. Для защиты своих прав заявитель напра-
вил письмо в Государственную инспекцию тру-
да в Ярославской области, но она также не раз-
решила ситуацию. Административное исковое 
заявление содержало требования о признании 
незаконным ответа административного органа; 
признании незаконным бездействия, выразив-
шегося в не рассмотрении по существу заявле-
ния о проведении в отношении бывшего рабо-
тодателя контрольных (надзорных) мероприя-
тий при наличии сведений, являющихся осно-
ванием для их проведения и обязании прове-
сти в его отношении контрольные (надзорные) 
мероприятия на предмет нарушения ч. 1 ст. 5.27 
КоАП РФ. Однако суды усмотрели, что указанная 
Инспекция подробно разъяснила порядок дей-
ствий и недостаточность оснований для реаги-
рования23. Другими словами, отсутствует угроза 
или факт причинения вреда жизни и здоровью 
в силу требований Постановления № 336.

Контроль и надзор не подменяет
«классический» порядок возбуждения дела 

по КоАП РФ
Второй пример связан с заявлением Л. И. Ос-

тапенко, которая обратилась в арбитражный суд с 
заявлением к Управлению Федеральной службы 
по надзору в сфере защиты прав потребителей 
и благополучия человека по Ставропольскому 
краю (далее – управление Роспотребнадзора) 
о признании незаконными и отмене опреде-
ления от 18 октября 2023 г. об отказе в возбуж-
дении дела об административном правонару-
шении в отношении акционерного общества 

23 См. также постановление Четвертого кассацион-
ного суда общей юрисдикции от 10 апреля 2025 г. по делу 
№ 16-1561/2025 ; апелляционное определение Москов-
ского городского суда от 10 июля 2025 г. по делу № 33-
28994/2025.

коммерческого банка «Локо-Банк» и определе-
ния от 18 октября 2023 г. об отказе в возбужде-
нии дела об административном правонаруше-
нии в отношении общества с ограниченной от-
ветственностью «Ключавто автомобили с про-
бегом». Постановлением Арбитражного суда 
Северо-Кавказского округа от 17 октября 2024 г. 
№ Ф08-8739/2024 по делу № А63-21045/2023 тре-
бование удовлетворено, поскольку управление 
Роспотребнадзора уклонилось от обязанности по 
проверке доводов жалобы потребителя и при-
нятия по результатам ее рассмотрения соответ-
ствующего мотивированного решения.

Вместе с тем важны и другие аргументы, при-
веденные с точки зрения полномочий админи-
стративного органа. 

Обращение Л. И. Остапенко было зареги-
стрировано в управлении Роспотребнадзора по 
факту совершения банком и обществом админи-
стративного правонарушения, ответственность 
за которое установлена ст. 14.8 КоАП РФ, выра-
зившегося в навязывании услуги по страхованию 
при заключении договора потребительского кре-
дитования, а также навязывании дополнитель-
ных при заключении договора купли-продажи 
автомобиля, бывшего в употреблении, между за-
явителем и обществом.

Непосредственного контрольного меропри-
ятия управлением Роспотребнадзора не было 
проведено ввиду п. 9 Постановления № 336, ч. 3 
и 3.1 ст. 28.1 КоАП РФ. Отсутствие контроля объ-
ясняется тем, что указанные акты в совокупно-
сти устанавливают невозможность возбуждения 
дела об административном правонарушении без 
проведения контрольного мероприятия во вза-
имодействии с контролируемым лицом. Кроме 
того, административный орган посчитал, что 
недостаточно сведений, подтверждающих на-
вязывание дополнительных услуг, – отсутству-
ет непосредственная угроза причинения вреда 
жизни и здоровью или факты причинения соот-
ветствующего вреда. 

В целом управление Роспотребнадзора огра-
ничилось выдачей предостережений, т. е. осуще-
ствило профилактические мероприятия без вза-
имодействия с контролируемым лицом.

Однако, по мнению арбитражных судов, тре-
бования Федерального закона от 2 мая 2006 г. 
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации» определяют не-
обходимость властного субъекта реагировать на 
обращение гражданина, если оно содержит ин-
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формацию о событии административного пра-
вонарушения. Поэтому контрольные меропри-
ятия не подменяют собой порядок возбуждения 
дел об административных правонарушениях, ос-
нованный на применении ч. 1 ст. 28.1 КоАП РФ. 
Соответственно, управление Роспотребнадзора 
обязано возбудить и рассмотреть дело об адми-
нистративном правонарушении, так как закон 
сейчас не исключает проверку вне рамок зако-
нодательства о контроле и надзоре.

Вместе с тем в контексте настоящей работы 
следует учесть следующее. В силу ст. 4.5 КоАП 
РФ срок давности в указанных обстоятельствах 
составляет один год. Определение об отказе в 
возбуждении дела об административном право-
нарушении вынесено 18 октября 2023 г., а апел-
ляционное постановление по делу вынесено 
24 июня 2024 г. Возможно, банк и общество были 
привлечены к административной ответственно-
сти (это полномочие административного орга-
на), а возможно, управление Роспотребнадзора 
ожидало акта кассации – обо всём этом нам до-
подлинно неизвестно. В любом случае факти-
чески постановление кассационной инстанции 
принято 17 октября 2024 г., т. е. к этому момен-
ту срок давности привлечения к администра-
тивной ответственности практически истек. 
Соответственно, цели привлечения к админи-
стративной ответственности вообще не достиг-
нуты: социальная справедливость не восстанов-
лена, нет превенции и неотвратимости наказа-
ния. Кроме того, права и свободы невластного 
субъекта не восстановлены в полной мере, а это, 
полагается, и должно быть в центре внимания 
административной деятельности.

Подход судов общей юрисдикции
В контексте проблемы соотнесения кон-

трольных мероприятий и привлечения к адми-
нистративной ответственности кратко обра-
тимся к постановлению Верховного Суда РФ от 
21 марта 2024 г. № 13-АД24-1-К224. По обстоя-
тельствам дела администрация муниципально-
го образования допустила наличие выбоины, не 
организовав вовремя ремонт. В книге учета за-
явлений и сообщений о преступлениях местно-
го отдела полиции было зарегистрировано сооб-
щение о причинении вреда в связи с попадани-
ем в выбоину. Орган местного самоуправления 
привлечен к административной ответственно-

24 Идентичное дело разрешено постановлением 
Верховного Суда РФ от 1 апреля 2024 г. № 13-АД24-3-К2.

сти за несоблюдение требований по обеспече-
нию безо пасности дорожного движения.

В дальнейшем администрация пыталась об-
жаловать акты со ссылкой на Постановление 
№ 336. Верховный Суд РФ кратко подчеркнул, 
что этот акт неприменим, дело об администра-
тивном правонарушении должно было быть воз-
буждено в ином порядке. Эта правовая позиция 
отражена в нескольких судебных актах нижне-
го уровня25, причем они не связаны исключи-
тельно с обеспечением безопасности дорожно-
го движения.

Два основных проанализированных дела 
показывают, что по существу частные лица не 
получили защиты, т. е., как это формулирует 
Конституционный Суд РФ, Конституция РФ в 
ст. 45 и 46 требует не только возможность обра-
титься в суд, но и получить реальное восстанов-
ление прав26.

Однако наиболее важным представляется 
следующее. При всём успехе судебных разбира-
тельств для сторон по делу из-за пробелов в пра-
вовом регулировании пострадал правопорядок: 
сроки привлечения к административной ответ-
ственности истекли, интересы лиц, которые пы-
тались таким образом реагировать на нарушение 
своих прав, не защищены, т. е. социальная спра-
ведливость не восстановлена, а цели превенции 
не достигнуты. Другими словами, это недостаток 
самого КоАП РФ, не создавшего эффективного 
механизма обжалования, в частности определе-
ния об отказе возбуждения дела об администра-
тивном правонарушении или, по крайней мере, 
взаимоувязки сроков судопроизводства и сро-
ков давности27. В этом контексте еще отметим 
позицию КС РФ, согласно которой должностное 
лицо, осуществляющее производство по адми-
нистративному делу и рассматривающее обра-

25 См. решения Благовещенского городского суда 
Амурской области от 13 июня 2024 г. по делу № 12-
656/2024 и от 17 июля 2024 г. по делу № 12-772/2024 ; ре-
шения Октябрьского районного суда города Архангель-
ска от 12 сентября 2024 г. по делу № 12-637/2024, от 9 сен-
тября 2024 г. № 12-802/2024, от 13 января 2025 г. № 12-
35/2025.

26 См. п. 4 постановления Конституционного Суда РФ 
от 30 марта 2021 г. № 9-П. Официальный интернет-пор-
тал правовой информации. URL:  http://pravo.gov.ru (дата 
обращения: 02.04.2021).

27 Ср.: Статья 7.6 Кодекса Республики Беларусь об ад-
министративных правонарушениях (URL: https://pravo.
by/document/?guid=12551&p0=HK2100091 (дата обраще-
ния: 20.11.2025)), которая, в частности, устанавливает 
порядок приостановления сроков.
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щение, ограничено достаточным (разумным) 
сроком, но он не должен превышать пределы в 
соответствии со ст. 4.5 КоАП РФ28. 

КС РФ учел пробелы в КоАП РФ и старался 
внести определенность в порядок принятия ре-
шения об отказе в возбуждении дела, с тем чтобы 
соблюсти сроки привлечения к ответственности. 
Однако всё равно этот высший суд не имеет воз-
можности подменить законодателя, полностью 
заменив правовое регулирование, чтобы была 
согласованность в реализации различных пол-
номочий административного органа. 

Действительно, из анализа правопримене-
ния ст. 28.1 КоАП РФ и примечания к ней следу-
ет, что идея законодателя о создании специаль-
ного порядка привлечения к административной 
ответственности, когда речь идет о проверке со-
блюдения обязательных требований, на прак-
тике получилась непоследовательной. Нормы в 
рамках одной статьи КоАП РФ не согласованы 
между собой, а Постановление № 336 предпи-
сывает установление факта причинения вреда 
жизни и здоровью (или угрозы). Однако получа-
ется, вводя новое регулирование, законодатель 
не согласовал порядок возбуждения дела в клас-
сическом виде и в случаях проверки обязатель-
ных требований. Всё это приводит к получению 
формально законных и обоснованных актов по 
порядку возбуждения дел, но по существу они не 
восстанавливают права и свободы частных лиц, 
так как в силу ч. 4.5 КоАП РФ сроки давности но-
сят пресекательный характер. Истечение сроков 
давности становится способом избежать при-
влечения к административной ответственности. 
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