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Аннотация. В статье устанавливается взаимосвязь КоАП РФ и массива федерального законодатель-
ства, регламентирующего порядок осуществления органами исполнительной власти и органами местного 
самоуправления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля. На основании проведен-
ного анализа выделяются такой вариант неправомерного деяния проверяемого юридического лица или инди-
видуального предпринимателя как «нарушение обязательных требований» и два взаимосвязанных комплекса 
административно-принудительных мер, применяемых публичной администрацией к проверяемым лицам 
(комплекс пресекательно-наказательных мер и комплекс пресекательно-восстановительных мер). Выдвига-
ются предложения по систематизации пресекательно-наказательных и пресекательно-восстановительных 
мер, а также процедур применения данных мер путем издания Кодекса Российской Федерации об админи-
стративной ответственности и Кодекса административной юрисдикции Российской Федерации. 

Annotation. The article identifies the relationship of the Administrative code of the Russian Federation on admini
strative offences and the array of federal legislation regulating the exercise of executive and local authorities of state con-
trol (supervision) and municipal control. The estimate made enables to highlight such unlawful act done by the inspected 
legal entity or individual entrepreneur as a "violation of the mandatory requirements" and two interrelated bunches 
of administrative coercive measures applied by the public administration to check the persons (a complex of preclusive-
punitive measures and a set of preclusive-rehabilitation measures). The author suggests his ways to organize preclusive-
punitive and preclusive-rehabilitation measures and procedures of using these measures by enacting the Russian Federa-
tion Code on administrative responsibility and the Code of administrative jurisdiction of the Russian Federation.
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В настоящее время понятие и структура зако-
нодательства об административных правонару-
шениях определены законодателем достаточно 
ясно и однозначно в ст.ст. 1.1, 1.2, 1.3, 1.3.1 Ко-
декса Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях (далее – КоАП РФ). В со-
ответствии со ст. 72 Конституции РФ остается 
проблемным лишь вопрос отнесения данного 
массива законодательства к административному 
или административно-процессуальному законо-
дательству. С одной стороны, действующее зако-
нодательство об административных правонару-
шениях содержит комплекс материальных норм, 
раскрывающих природу административной от-
ветственности и административного правона-
рушения, а также норм, определяющих составы 
административных правонарушений, подведом-
ственность и подсудность дел об администра-
тивных правонарушениях. 

С другой стороны, названное законодатель-
ство содержит комплекс административно-
процессуальных норм, определяющих взаим-
ное процессуальное положение участников 
производства по делам об административных 
правонарушениях, а также порядок применения 
унифицированных мер административной от-
ветственности, мер обеспечения производства 
по делам об административных правонаруше-
ниях.

Следует также заметить, что центральное ме-
сто в структуре действующего законодательства 
об административных правонарушениях зани-
мает КоАП РФ, в котором содержатся ст.ст. 26.2, 
28.1, 19.6.1, 19.5, фрагментарно связывающие 
производство по делам об административных 
правонарушениях, совершаемых юридически-
ми лицами и индивидуальными предпринима-
телями, с деятельностью органов исполнитель-
ной власти и органов местного самоуправления 
по осуществлению государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля (далее 
также – контроль и надзор публичной админи-
страции). 

Так, согласно ч. 3. ст. 26.2 КоАП РФ допу-
скается использование доказательств по делу 
об административном правонарушении, в том 
числе результатов проверки, проведенной в ходе 
осуществления государственного контроля (над-
зора) и муниципального контроля, если указан-
ные доказательства получены без нарушения за-
кона. Согласно примечанию к ст. 28.1 КоАП РФ 
при наличии повода к возбуждению дела об ад-
министративном правонарушении в случае, если 
достаточные данные, указывающие на наличие 
события административного правонарушения, 
обнаружены должностным лицом, уполномо-
ченным составлять протоколы об администра-
тивных правонарушениях, в ходе проведения 
проверки при осуществлении государственного 
контроля (надзора) или муниципального контро-
ля, дело об административном правонарушении 
может быть возбуждено после оформления акта 
о проведении такой проверки. Дело об админи-
стративном правонарушении, влекущем при-
менение административного наказания в виде 
административного приостановления деятель-
ности, может быть возбуждено до оформления 
акта о проведении указанной проверки в случае 
необходимости применения меры обеспечения 
производства по делу об административном 
правонарушении в виде временного запрета дея
тельности. 

Статья 19.6.1 КоАП РФ устанавливает ад-
министративную ответственность в виде адми-
нистративного штрафа или дисквалификации 
за  несоблюдение должностными лицами орга-
нов государственного контроля (надзора), орга-
нов местного самоуправления, государственных 
и муниципальных учреждений, осуществляю-
щих контрольные функции, требований зако-
нодательства о государственном контроле (над-
зоре), муниципальном контроле. Статья 19.5 
КоАП РФ предусматривает  административную 
ответственность юридического лица или ин-
дивидуального предпринимателя в виде адми-
нистративного штрафа или дисквалификации 
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за невыполнение в срок законного предписания 
(постановления, представления, решения) орга-
на (должностного лица), осуществляющего го-
сударственный надзор (контроль), муниципаль-
ный контроль.

При наличии обозначенной юридической свя-
зи государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля с производством по делам 
об административных правонарушениях, совер-
шаемых юридическим лицом или индивидуаль-
ным предпринимателем, необходимо отметить, 
что до настоящего времени в действующей ре-
дакции КоАП РФ, а также в других федераль-
ных законах, регламентирующих деятельность 
контрольно-надзорных органов, выделяются 
различные виды неправомерного деяния юриди-
ческого лица или индивидуального предприни-
мателя, которые не признаются административ-
ными правонарушениями, но влекут применение 
мер административно-правового принуждения, 
предусмотренных названным законодатель-
ством. В частности, к неправомерным деяниям 
такого рода законодатель относит «нарушение 
обязательных требований», «нарушение антимо-
нопольного законодательства», «нарушение на-
логового законодательства», «налоговое право
нарушение» и др. При этом законодательство, 
устанавливающее порядок деятельности орга-
нов исполнительной власти и органов местно-
го самоуправления по осуществлению государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального 
контроля за деятельностью юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей, имеет 
сложную структуру, которая до настоящего вре-
мени официально не определена. 

На наш взгляд, такое законодательство будет 
логичным назвать законодательством в сфере 
государственного и муниципального контро-
ля публичной администрации, выделив в его 
структуре три составные части: 1) межотрасле-
вое законодательство в сфере государственного 
и муниципального контроля публичной админи-
страции; 2) отраслевое законодательство в сфере 
государственного и муниципального контроля 
публичной администрации; 3) специальное за-
конодательство в сфере государственного и му-
ниципального контроля публичной админист
рации.

Центральное место в системе межотрасле-
вого законодательства в сфере государствен-
ного и муниципального контроля публичной 
администрации занимает Федеральный закон 

от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных предпри-
нимателей при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля» 
(далее – ФЗ № 294-ФЗ) [4], который дополняют 
нормативные правовые акты Российской Феде-
рации, издаваемые по основаниям, прямо ука-
занным в данном законе, например, норматив-
ные правовые акты Правительства Российской 
Федерации, Генеральной прокуратуры и Мин
экономразвития России, изданные на основа-
нии ст.ст. 8, 9, 10, 16 ФЗ № 294-ФЗ. Положения 
указанного закона устанавливают единообраз-
ный порядок осуществления государственного 
и муниципального контроля публичной адми-
нистрации за деятельностью юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей во многих 
формально обособленных сферах, которые вы-
деляются законодателем в рамках того или иного 
вида общественной безопасности, либо других 
сферах административно-правовой охраны. Так, 
положения ФЗ № 294-ФЗ устанавливают единый 
порядок государственного контроля и надзора 
органов исполнительной власти в области обе-
спечения пожарной, экологической и промыш-
ленной, радиационной безопасности, безопасно-
сти дорожного движения и др.

Отраслевое законодательство в сфере госу-
дарственного и муниципального контроля пуб
личной администрации, с одной стороны, об-
разуют федеральные законы, нормы которых 
с учетом требований ФЗ № 294-ФЗ регулируют 
общественные отношения в отдельных обособ
ленных сферах (отраслях) контрольно-надзорной 
деятельности органов исполнительной власти 
и должностных лиц данных органов. Например, 
к отраслевому законодательству в сфере государ-
ственного и муниципального контроля публич-
ной администрации следует отнести федераль-
ные законы «О санитарно-эпидемиологическом 
благополучии населения» [8], «О пожарной без-
опасности» [6], «О промышленной безопасно-
сти опасных производственных объектов» [7], 
Закон Российской Федерации «О  защите прав 
потребителей» [3] и др. С  другой стороны, от-
раслевое законодательство в сфере государ-
ственного и муниципального контроля публич-
ной администрации составляют федеральные 
законы, регулирующие общественные отноше-
ния в отдельных обособленных сферах (отрас-
лях) контрольно-надзорной деятельности орга-
нов исполнительной власти, которые выведены 
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из-под  действия ФЗ № 294-ФЗ. Например, Фе-
деральный закон «О защите конкуренции» [2], 
Налоговый кодекс Российской Федерации и др.

Специальное законодательство в сфере государ-
ственного и муниципального контроля публичной 
администрации образуют федеральные законы, 
регулирующие отдельные специализированные 
направления (виды) контрольно-надзорной дея-
тельности органов исполнительной власти, орга-
нов местного самоуправления и их должностных 
лиц, например, федеральные законы «О лицен-
зировании отдельных видов деятельности» [5] 
и «О техническом регулировании» [9], регламен-
тирующие особенности организации и проведе-
ния проверок лицензионного контроля, а также 
проверок государственного контроля и надзора 
за соблюдением требований технических регла-
ментов.

Анализируя меры административно-правово-
го принуждения, применяемые публичной адми-
нистрацией по фактам выявленных нарушений 
обязательных требований, мы можем сделать 
следующие выводы.

Во-первых, административно-принудитель-
ные меры, применяемые к юридическому лицу 
или индивидуальному предпринимателю, до-
пустившему нарушение обязательных требо-
ваний, формально выделены законодателем, 
но  до настоящего времени не систематизиро-
ваны. Например, данные меры предусмотрены 
ФЗ № 294-ФЗ (в частности, выдача предписания 
юридическому лицу, индивидуальному пред-
принимателю об устранении выявленных на-
рушений (ст. 17 ФЗ № 294-ФЗ)), федеральными 
законами, регулирующими отдельные сферы 
или направления контрольно-надзорной дея-
тельности публичной администрации, выведен-
ные из-под действия указанного закона (выдача 
предписания об устранении грубого нарушения 
лицензионных требований (ст. 20 Федерально-
го закона «О лицензировании отдельных видов 
деятельности»), предупреждение о прекраще-
нии действий (бездействия), которые содержат 
признаки нарушения антимонопольного зако-
нодательства, выдача предписания по делу о на-
рушении антимонопольного законодательства 
(ст.  39.1 и 50 Федерального закона «О защите 
конкуренции»)). 

Во-вторых, основанием применения мер ад-
министративно-правового принуждения в ходе 
и  по результатам контрольно-надзорной про-
верки публичной администрации служит со-

вершаемое или совершенное проверяемым 
юридическим лицом или индивидуальным пред-
принимателем нарушение обязательных требо-
ваний того или иного вида, которое формально 
не признается административным правонаруше-
нием, но  предусматривается законодательством 
в сфере государственного и муниципального 
контроля публичной администрации. При от-
сутствии норм, устанавливающих взаимосвязь 
контрольно-надзорных процедур с процедура-
ми производства по делам об административ-
ных правонарушениях, целый ряд контрольно-
надзорных мер применяется в сочетании 
с  мерами административной ответственности. 
Например, наряду с назначением администра-
тивного наказания юридическому лицу и инди-
видуальному предпринимателю выдаются пред-
писания об устранении нарушений обязательных 
требований. Хотя следует заметить, что согласно 
ч. 4 ст. 4.1 КоАП РФ назначение административ-
ного наказания не освобождает лицо от исполне-
ния обязанности, за неисполнение которой адми-
нистративное наказание было назначено.

В-третьих, административно-принудитель-
ные меры, применяемые в ходе и по результатам 
контрольно-надзорной проверки, осуществляе-
мой органом исполнительной власти или органом 
местного самоуправления, носят пресекательно-
восстановительный характер. Данные меры 
применяются в качестве специального юриди-
ческого средства прекращения совершаемого на-
рушения обязательных требований и (или) вос-
становления нарушенного правового положения 
путем принудительного обеспечения исполне-
ния юридическим лицом или индивидуальным 
предпринимателем нарушенных ими публичных 
обязанностей по исполнению и соблюдению раз-
нообразных обязательных требований.

В-четвертых, виновность юридического лица 
или индивидуального предпринимателя, допу-
стившего нарушение обязательных требований, 
предполагается априори [11, с. 185] и поэтому 
не  имеет юридического значения при выборе 
пресекательно-восстановительных мер, приме-
няемых к лицу, допустившему такое неправо-
мерное деяние.

В-пятых, законодатель формально разводит 
процедуры применения мер административного 
принуждения к лицам, допустившим нарушения 
обязательных требований, и процедуры приме-
нения мер обеспечения производства, а также 
меры административной ответственности, свя-
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занные с административным правонарушени-
ем, как в нормах КоАП РФ (ст. 28.1, ч. 3 ст. 26.2 
КоАП РФ), так и в нормах законодательства 
о  контрольно-надзорной деятельности (напри-
мер, в ч. 1–3 ст. 17 ФЗ № 294-ФЗ). 

Учитывая вскрытую специфику целевой 
направленности, характера, основания приме-
нения, а также особенности процедурной ре-
гламентации мер административно-правового 
принуждения, применяемых по фактам выяв-
ленных нарушений обязательных требований, 
предлагается в сфере государственного и  му-
ниципального контроля публичной админи-
страции выделить два обособленных комплекса 
мер административно-правового принуждения: 
1) комплекс пресекательно-восстановительных 
мер; 2) комплекс пресекательно-наказательных 
мер. 

Сравнивая два указанных комплекса, мы мо-
жем назвать следующие отличительные при-
знаки, присущие пресекательно-наказательным 
мерам.

Во-первых, пресекательно-наказательные меры, 
применяемые к юридическому лицу или ин-
дивидуальному предпринимателю, формально 
выделены законодателем в КоАП РФ и поэтому 
систематизированы. К таким мерам относятся 
административные наказания (меры админи-
стративной ответственности) и меры обеспече-
ния производства по  делам об административ-
ных правонарушениях.

Во-вторых, основанием применения пресе-
кательно-наказательных мер служит событие 
совершаемого или совершенного администра-
тивного правонарушения, предусмотренного за-
конодательством об административных правона-
рушениях.

В-третьих, данные меры принуждения носят 
пресекательно-наказательный характер, так как 
применяются в качестве специального юриди-
ческого средства прекращения совершаемого 
административного правонарушения и компен-
сации (уравновешивания) вреда, который причи-
нен административным правонарушением. 

В-четвертых, вина юридического лица или 
индивидуального предпринимателя, к которо-
му применяются пресекательно-наказательные 
меры, устанавливается в обязательном порядке, 
за исключением отдельных случаев, предусмот
ренных КоАП РФ.

При наличии выявленных выше разли-
чий пресекательно-восстановительные и пре-

секательно-наказательные меры реализуются 
на практике одними и теми же контрольно-над-
зорными органами публичной администрации 
и их должностными лицами. В этой связи оче-
видно, что отсутствие взаимосвязанных зако-
нодательных процедур применения данных мер 
существенно затрудняет квалификацию непра-
вомерных деяний, совершаемых юридическими 
лицами и  выявляемых в ходе контрольно-над-
зорных проверок публичной администрации, 
а также существенно снижает уровень законно-
сти и эффективности применения таких мер.

Вместе с тем обозначенная проблема, к со-
жалению, не разрешена в законопроекте «Общая 
часть Кодекса Российской Федерации об  адми-
нистративных правонарушениях», внесенном 
на рассмотрение в Государственную Думу Феде-
рального Собрания Российской Федерации  [1]. 
В пояснительной записке к названному зако-
нопроекту справедливо отмечается необходи-
мость в разработке и принятии нового кодекса 
с учетом проведенной после принятия действу-
ющего КоАП РФ реформы законодательства 
об  осуществлении государственного контроля 
(надзора). Подчеркивается, что «одной из основ-
ных задач данного законопроекта стало обеспе-
чение единства, последовательности и внутрен-
ней непротиворечивости регулирования всего 
комплекса общественных отношений, составля-
ющих правовой институт административной от-
ветственности» [10]. Между тем в подготовлен-
ном законопроекте отсутствует процессуальная 
взаимосвязь законодательства об администра-
тивных правонарушениях с законодательством 
об осуществлении государственного контроля 
(надзора).

В целях обеспечения гармонизации сфор-
мировавшихся массивов законодательства об 
административных правонарушениях и законо-
дательства в сфере государственного и муници-
пального контроля, осуществляемого публичной 
администрацией, предлагается в ближайшей 
перспективе:

1. Привести действующий КоАП РФ в со-
ответствие со ст. 72 Конституции РФ, закрепив 
массив материальных норм в КоАП РФ. Соответ-
ственно, массив процессуальных норм КоАП РФ 
закрепить в Кодексе административной юрис-
дикции Российской Федерации, в котором бу-
дут систематизированы процедуры применения 
пресекательно-наказательных мер во взаимос-
вязи с процедурами применения пресекательно-
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восстановительных мер в ходе осуществления 
государственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля. 

2. Разрабатываемый в настоящее время зако-
нопроект «О федеральном, региональном и му-
ниципальном контроле» целесообразно назвать 
«О государственном и муниципальном контро-
ле публичной администрации», закрепив в нем 
комплексное понятие законодательства в сфере 
государственного и муниципального контроля, 

осуществляемого органами исполнительной вла-
сти и органами местного самоуправления, выде-
лив в его структуре отраслевое, межотраслевое 
и специализированное административное и ад-
министративно-процессуальное законодатель-
ство, а также установив взаимосвязь данного 
законодательства с Кодексом административной 
юрисдикции Российской Федерации и Кодексом 
Российской Федерации об административной от-
ветственности.

Библиографический список
1. Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях (Общая часть) [Электронный ресурс] : про-

ект федер. закона № 703192-6 // Справочно-правовая система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный. 
2. О защите конкуренции [Электронный ресурс] : федер. закон от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ // Справочно-правовая 

система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.
3. О защите прав потребителей [Электронный ресурс] : закон Рос. Федерации от 7 февр. 1992 г. № 2300-1 // Справочно-

правовая система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.
4. О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного конт

роля (надзора) и муниципального контроля [Электронный ресурс] : федер. закон от 26 дек. 2008 г. № 294-ФЗ // Справочно-
правовая система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.

5. О лицензировании отдельных видов деятельности [Электронный ресурс] : федер. закон от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ // 
Справочно-правовая система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.

6. О пожарной безопасности [Электронный ресурс] : федер. закон от 21 дек. 1994 г. № 69-ФЗ // Справочно-правовая 
система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.

7. О промышленной безопасности опасных производственных объектов [Электронный ресурс] : федер. закон 
от 21 июля 1997 г. № 116-ФЗ // Справочно-правовая система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.

8. О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения [Электронный ресурс] : федер. закон от 30 марта 1999 г. 
№ 52-ФЗ // Справочно-правовая система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.

9. О техническом регулировании [Электронный ресурс] : федер. закон от 27 дек. 2002 г. № 184-ФЗ // Справочно-право-
вая система «КонсультантПлюс». – Режим доступа: локальный.

10. Пояснительная записка к проекту федерального закона «Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях (Общая часть)» [Электронный ресурс] // Электрон. фонд правовой и норматив.-техн. информ. – Режим 
доступа: http://docs.cntd.ru/document/420247024 (дата обращения: 02.03.2016).

11. Соловей, Ю. П. Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях: старые и новые проблемы / 
Ю. П. Соловей // Акт. проблемы адм. и адм.-процес. права : сб. тез. ст. – М. : Моск. ун-т МВД России, 2003. – С. 183–185.


