
50  |  Законность и правопорядок № 1 (41) / 2024 

УДК 342.9 СИСТЕМА АДМИНИСТРАТИВНЫХ СПОРОВ,  
 ВОЗНИКАЮЩИХ ИЗ КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНЫХ ПРАВООТНОШЕНИЙ 
 
© 2024  С.А. Порываев 
 

 Российский государственный университет правосудия 
   
 Целью работы является исследование института административных споров, в частности его расширение в рамках кон-

трольно-надзорного производства. Представлена система административных споров, возникающих из контрольно-
надзорных правоотношений, сформулирована авторская классификация их видов, а также дана их правовая характери-
стика. 

 
 Ключевые слова: административный спор, контрольно-надзорное производство, административное судопроизводство. 
 

 
 

С.А. Порываев 
Доцент Кафедры административного права и процесса 

им. Н.Г. Салищевой 
Российского государственного  

университета правосудия, 
кандидат юридических наук, доцент 

 

 

Положения Конституции РФ 1993 года ука-

зывают на необходимость выстраивания опреде-
ленной модели взаимоотношений между пуб-

личной властью и частным лицом, превращая 
последнее в полноправного субъекта админи-

стративных и административно-процессуаль-
ных правоотношений, а также формируя совре-

менные функции административно-правового 
регулирования, к которым в доктрине относят:  

1) правообеспечительную, призванную обес-

печить реализацию прав и свобод граждан и ор-

ганизаций; 

2) правозащитную, связанную с защитой и 

восстановлением нарушенных прав и свобод и 

обеспечивающую их гарантированность1. 

В частности, это проявляется в развитии ин-

ститута административных споров в российском 

законодательстве. Основополагающей базой 

данного института являются положения ст. 33 

Конституции РФ, согласно которой граждане 

Российской Федерации имеют право обра-

щаться лично, а также направлять индивидуаль-

ные и коллективные обращения в государствен-

ные органы и органы местного самоуправления, 

а также ч. 2 ст. 46 Конституции РФ, согласно ко-

торой решения и действия (или бездействие) ор-

ганов государственной власти, органов мест-

ного самоуправления, общественных объедине-

ний и должностных лиц могут быть обжалованы 

в суд. 

Кроме того, норма, содержащаяся в п. «к»  

ч. 1 ст. 72 Конституции РФ, указывает на разде-

ление административного и административно- 

 

процессуального законодательства, что ведет и 

к выделению в рамках института администра-

тивного спора как споров, направленных на про-

верку законности административно-правовых 

решений, действий или бездействия  (админи-

стративно-правовых споров), так и споров, 

направленных на проверку законности админи-

стративно-процессуальных решений и действий 

(бездействия) (административно-процессуаль-

ных споров)2. Однако требуется дальнейший 

научный анализ данного института, который 

позволил бы точно разграничить администра-

тивно-правовые и административно-процессу-

альные споры на основе объективных крите-

риев, что, в свою очередь, позволило бы выстро-

ить систему административных споров в целом. 

Такое развитие и расширение института ад-

министративного спора имеет место и в рамках 

контрольно-надзорного производства, которое в 

недавнее время прошло этап существенного ре-

формирования. Одним из важных элементов та-

кого реформирования стало расширение воз-

можностей контролируемых лиц оспаривать 

действия, бездействие и решения контрольно-

надзорных органов, что, конечно, ведет к увели-

чению значения и разнообразия административ-

ных споров, возникающих из контрольно-

надзорных правоотношений. В настоящее время 

имеется легальная возможность оспорить любое 

административно-процессуальное решение, дей-

ствие или бездействие контрольно-надзорного 

органа или должностного лица. Разрешение та-

ких споров возможно как в судебном, так и во 

внесудебном порядке. Оно представляет собой 

важный механизм обеспечения защиты прав, 

свобод и законных интересов контролируемых 

лиц. 

В зависимости от назначения в администра-

тивном производстве решения органов и долж-

ностных лиц публичной администрации могут 
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быть окончательными (финишными) и проме-

жуточными (маршрутными). Окончательные 

(финишные) решения определяют администра-

тивные права и обязанности физического лица 

или организации, в отношении которых разре-

шено дело. Например, окончательным (финиш-

ным) решением является предписание, выдан-

ное по итогам контрольно-надзорного меропри-

ятия. Промежуточные (маршрутные) решения 

по содержанию являются процессуальными, так 

как определяют административно-процессуаль-

ные права и обязанности участников админи-

стративного дела. Промежуточным (маршрут-

ным) решением, к примеру, являются решения о 

проведении контрольно-надзорного мероприя-

тия3. Исходя из этого можно высказать предпо-

ложение, что спор о законности итогового (фи-

нишного) решения публичной администрации 

будет административно-правовым, а спор о за-

конности промежуточного (маршрутного) реше-

ния публичной администрации будет админи-

стративно-процессуальным. 

Действующий на данный момент Федераль-

ный закон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О го-

сударственном контроле (надзоре) и муници-

пальном контроле в Российской Федерации»4 

предусматривает для контролируемых лиц воз-

можность обжаловать во внесудебном порядке 

фактически любые решения, действия и бездей-

ствия контрольно-надзорных органов, принятые 

на любой стадии контрольно-надзорного произ-

водства. Прямого указания на возможность та-

кого же полномасштабного оспаривания в су-

дебном порядке законом не предусмотрено, од-

нако и никаких прямых ограничений закон не 

содержит, хотя предварительный досудебный 

порядок обжалования и должен стать обязатель-

ным для юридических лиц, а также физических 

лиц, осуществляющих предпринимательскую 

деятельность, согласно части 2 статьи 39 дан-

ного закона. 

Интересно отметить, что в рамках производ-

ства по делам об административных правонару-

шениях, которое тесно связано с контрольно-

надзорным производством, законодатель ис-

пользовал другую модель, предусмотрев воз-

можность обжаловать в судебном или внесудеб-

ном порядке только финишное администра-

тивно-процессуальное решение по делу, а 

именно постановление, которым дело разреша-

ется по существу.  

При этом потребности правоприменительной 

практики привели к формулированию высшими 

судебными инстанциями правовых позиций, до-

пускающих возможность обжалования и проме-

жуточных административно-процессуальных 

решений, принимаемых в рамках производства 

по делам об административных правонаруше-

ниях. Так, Высший Арбитражный Суд РФ ука-

зывал, что при рассмотрении дел об оспарива-

нии решений, действий (бездействия) админи-

стративных органов, принятых (допущенных) 

ими в рамках применения мер обеспечения про-

изводства по делу об административном право-

нарушении (статья 27.1 КоАП РФ), в том числе 

по изъятию вещей и документов (статья 27.10 

КоАП РФ), аресту товаров, транспортных 

средств и иных вещей (статья 27.14 КоАП РФ), 

судам следует иметь в виду, что самостоятель-

ное оспаривание таких решений, действий (без-

действия) допускается только до вынесения ад-

министративным органом постановления о при-

влечении лица к административной ответствен-

ности или до направления административным 

органом материалов по делу об административ-

ном правонарушении для рассмотрения в суд. 

Такие решения, действия (бездействие) могут 

быть оспорены по правилам, предусмотренным 

главой 24 АПК РФ5. 

Верховный Суд РФ высказал ряд аналогич-

ных правовых позиций. Им отмечается, что дей-

ствия (бездействие) должностных лиц, связан-

ные с применением мер обеспечения производ-

ства по делу об административном правонару-

шении (например, связанные с задержанием 

транспортного средства или его возвратом после 

устранения причины задержания), которые не 

могут оказать влияние на вывод о виновности 

либо невиновности лица, в отношении которого 

ведется производство по делу, но повлекшие 

нарушение прав и свобод участников производ-

ства по делу, могут быть обжалованы ими в по-

рядке, предусмотренном Кодексом администра-

тивного судопроизводства Российской Федера-

ции6; что действия (бездействие) должностных 

лиц, связанные с применением мер обеспечения 

производства по делу об административном 

правонарушении, могут быть оспорены лицом, к 

которому применены такие меры, законным 

представителем этого лица либо прокурором в 

суд общей юрисдикции по правилам главы 22 

КАС РФ7, а также что гражданин вправе оспо-

рить действия, совершенные при осуществле-

нии производства по делу об административном 

правонарушении и повлекшие за собой наруше-

ние его прав и свобод, в порядке гл. 22 КАС РФ 

в случае, если производство по делу об админи-

стративном правонарушении прекращено или 

не было возбуждено и указанные действия вле-

кут правовые последствия для гражданина,  
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а иной порядок их оспаривания законом не 

предусмотрен8. Кроме того, в настоящее время 

КоАП РФ закрепил возможность оспорить опре-

деление судьи о применении залога за аресто-

ванное судно (ч. 8 ст. 27.18 КоАП РФ) и опреде-

ление судьи об удовлетворении ходатайства о 

наложении ареста на имущество в целях обеспе-

чения исполнения постановления о назначении 

административного наказания за незаконное 

вознаграждение от имени юридического лица, 

за совершение в интересах юридического лица 

сделок или финансовых операций с имуще-

ством, полученным преступным путем, либо об 

отказе в удовлетворении такого ходатайства 

(ч. 8 ст. 27.20 КоАП РФ). 

Такое расширение возможностей иницииро-

вать административно-процессуальный спор о 

законности промежуточных административно-

процессуальных решений имеет конституцион-

ное обоснование, однако нуждается в уточнении 

с целью обеспечить эффективное осуществле-

ние контрольно-надзорного производства и не-

допущение злоупотребления правом со стороны 

контролируемых лиц. 

Определенные сложности вызывает возмож-

ность оспорить акт контрольно-надзорного ме-

роприятия, который сам по себе не имеет власт-

ного содержания. На данный момент пункт 2 ча-

сти 4 статьи 40 Федерального закона № 248-ФЗ 

«О государственном контроле (надзоре) и муни-

ципальном контроле в Российской Федерации» 

допускает возможность внесудебного обжало-

вания таких актов. Однако законодатель разме-

стил в одном пункте и акты контрольных 

(надзорных) мероприятий, и предписания об 

устранении выявленных нарушений. Такая юри-

дическая техника ставит вопрос о том, может ли 

акт быть оспорен отдельно от предписания либо 

он рассматривается как необходимое при оспа-

ривании предписания дополнение. Также важно 

отметить, что судебная практика ограничи-

тельно толкует возможность самостоятельного 

судебного оспаривания актов контрольно-

надзорных мероприятий. Так, Верховный Суд 

РФ указывает, что акты контрольно-надзорных 

мероприятий не могут выступать предметом са-

мостоятельного оспаривания в качестве реше-

ний, поскольку являются средством фиксации 

выявленных нарушений9. При этом заинтересо-

ванное лицо вправе оспорить решение, основан-

ное на соответствующем акте проверки (приня-

тые по результатам проверки решения налого-

вого или таможенного органа; предписания ор-

ганов государственного контроля (надзора), му-

ниципального контроля об устранении выявлен-

ных нарушений и т.п.). Акты проверки, исходя-

щие от контрольно-надзорных органов, могут 

быть оспорены как решения, если в нарушение 

законодательства в них содержатся требования, 

обязательные для исполнения. 

Возможность оспаривать в судах промежуточ-

ные административно-процессуальные решения, 

которые нарушают, ущемляют или ограничивают 

права, свободы и законные интересы граждан и 

организаций, гарантируется уже упомянутой ча-

стью 2 ст. 46 Конституции РФ. При этом Консти-

туция РФ не содержит каких-либо ограничений 

относительно актов, оспаривание которых допус-

кается. Но представляется, что возможность оспо-

рить любое промежуточное административно-

процессуальное решение означала бы злоупо-

требление правом и влекла бы к неоправданному 

торможению движения административных про-

изводств. 

В этой связи можно было бы предложить, 

ориентируясь на некоторые правовые позиции 

Конституционного Суда РФ, высказанные им 

применительно к уголовному процессу, исполь-

зовать определенные критерии для оспаривания 

промежуточных (маршрутных) администра-

тивно-процессуальных решений10. 

1) Предоставление гарантий защиты от не-

обоснованного и незаконного применения к ним 

принудительных мер не должно приводить ни к 

приостановлению действия обжалуемого акта, 

ни к приостановлению производства по делу, с 

тем чтобы не нарушался принцип непрерывно-

сти, который является, в частности, условием 

реализации права на рассмотрение дела без не-

оправданной задержки.  

2) Рассмотрение жалобы должно исключать 

какое-либо ограничение дискреционных полно-

мочий не только в части завершающих рассмот-

рение выводов, но и применительно к последу-

ющим промежуточным решениям или дей-

ствиям, потребность в которых может возник-

нуть в ходе производства. Решение по жалобе не 

должно предрешать или заменять собой итого-

вое решение по делу. 

3) Если соответствующие действия и реше-

ния субъектов публичной администрации выхо-

дят за пределы того правоотношения, в рамках 

которого они принимаются или совершаются, 

но и порождают последствия, выходящие за его 

рамки, существенно ограничивая при этом кон-

ституционные права и свободы личности, отло-

жение проверки законности и обоснованности 

таких решений и действий до стадии вынесения 

финишного решения может причинить ущерб, 

восполнение которого в дальнейшем окажется 
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неосуществимым. В этих случаях заинтересо-

ванным лицам должна быть обеспечена возмож-

ность незамедлительного обращения в ходе про-

изводства с жалобой.  
4) Осуществление же после принятия фи-

нишного решения самостоятельной (т.е. от-
дельно от этого решения) проверки законности 
и обоснованности решений и действий (бездей-
ствия), имевших место в ходе производства, 
фактически означало бы подмену установлен-
ного порядка принятия решений на различных 
стадиях производства. Самостоятельное оспари-
вание таких решений, действий (бездействия) 
допускается только до вынесения финишного 
решения или до направления субъектом публич-
ной администрации материалов по делу для рас-
смотрения в суд. 

Исходя из вышеизложенного, можно сделать 
следующие выводы. 

1) В настоящее время в Российской Федера-
ции идет общий процесс конституционализации 
административного и административно-процес-
суального права, который, в частности, проявля-
ется в расширении возможности судебного и 
внесудебного оспаривания административных 
актов, включая сюда и административно-про-
цессуальные решения. 

2) Необходим дальнейший анализ института 
административных споров в Российской Феде-
рации, чтобы реализовать положения ст. 72 Кон-
ституции РФ и разграничить административно-
правовые и административно-процессуальные 
споры, в том числе возникающие из контрольно-
надзорных правоотношений, для выстраивания 
единой системы таких споров. 

Реформа контрольно-надзорного производ-
ства ставит перед наукой административного и 
административно-процессуального права во-
прос, какие именно административно-процессу-
альные решения контрольно-надзорных органов 
могут быть самостоятельно оспорены, а также 
как обеспечить при этом недопущение злоупо-
требления правом на защиту и реализацию 
принципа непрерывности производства по делу. 
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