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Статья посвящена вопросам соотношения таких видов административного наказания, как администра-

тивный штраф и административное приостановление деятельности, исходя из критерия строгости. Целью ста-

тьи является изучение возможности замены одного административного наказания на другое в условиях от-

сутствия отягчающих административную ответственность обстоятельств. Анализируется практика арбитраж-

ных судов, а также позиции Конституционного Суда РФ и Европейского суда по правам человека. Подчерки-

вается ряд проблем правоприменения. Предлагаются пути решения указанных проблем. 
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Одной из наиболее актуальных проблем за-

конодательства об административных правона-

рушениях является оказание административ-

ного давления на хозяйствующих субъектов по-

средством назначения им административных 

штрафов в значительных размерах. 

Существующая судебная практика свиде-

тельствует о том, что Кодекс Российской Феде-

рации об административных правонарушениях 

(далее – КоАП РФ)1 в его действующей редак-

ции не позволяет в полной мере избежать нега-

тивных последствий, с которыми сталкиваются 

как юридические лица, так и индивидуальные 

предприниматели при назначении им наказания 

в виде административного штрафа.  

Причиной возникновения данной проблемы 

стала фискальная ориентированность кон-

трольно-надзорной деятельности2, которая при-

водит к тому, что зачастую правоприменитель 

при назначении административного штрафа вы-

нужден отходить от цели государственного при-

нуждения, выражающейся в первую очередь в 

превентивном применении административных 

санкций.  

Данная проблема нашла свое отражение и в 

Докладе Уполномоченного при Президенте РФ 

по защите прав предпринимателей – 2019, в ко-

тором в качестве основных проблем в сфере кон-

трольно-надзорной деятельности указываются 

рост числа и общей суммы штрафов, наложен-

ных на предпринимателей (в 2018 году к адми-

нистративной ответственности было привле-

чено 984 тыс. юридических лиц, общий размер 

административных штрафов, наложенных по 

делам об административных правонарушениях в 

сфере экономики, превысил 173 млрд рублей3), 

а также отказ многих ведомств от внедрения 

принципа «предупреждение как первое наказа-

ние». 

С целью решения данной проблемы и смяг-

чения самих правил назначения административ-

ного наказания в 2014 г. в статью 4.1 КоАП РФ 

были внесены нормы, позволяющие в случаях, 

предусмотренных законом, назначать админи-

стративный штраф в размере ниже низшего пре-

дела, что, тем не менее, в условиях существен-

ной степени свободы усмотрения правоприме-

нителей и значительных размеров штрафных 

санкций не позволило в полной мере решить 
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проблему оказания административного давле-

ния в первую очередь на субъекты малого и 

среднего предпринимательства. 

Зачастую в связи с тяжелым материальным 

положением юридические лица и индивидуаль-

ные предприниматели просят заменить им адми-

нистративный штраф на административное при-

остановление деятельности4, однако действую-

щий КоАП РФ и сложившаяся судебная прак-

тика не позволяют судам пойти навстречу пра-

вонарушителям. 

Согласно положениям ст. 3.12 КоАП РФ ад-

министративное приостановление деятельности 

представляет собой временное прекращение де-

ятельности хозяйствующих субъектов, а также 

эксплуатации агрегатов, объектов, зданий или 

сооружений и осуществления отдельных видов 

работ, оказания услуг.  

При этом в Кодексе предусмотрен широкий, 

но закрытый перечень обстоятельств, при кото-

рых может применяться анализируемый вид ад-

министративного наказания: например, в случае 

угрозы жизни или здоровью людей либо возник-

новения эпидемии, эпизоотии, а также в случаях 

совершения правонарушений в таких областях, 

как порядок управления, общественный поря-

док и общественная безопасность, градострои-

тельная деятельность, охрана собственности и 

ряд других. 

Анализ статей Особенной части КоАП РФ 

показывает, что «законодатель возложил на эту 

меру ответственности повышенные обязатель-

ства»5, поскольку альтернативной санкцией для 

нее зачастую выступают довольно крупные ад-

министративные штрафы. Так, например, в ч. 2 

ст. 8.45 КоАП РФ административное приоста-

новление деятельности выступает альтернатив-

ной санкцией по отношению к административ-

ному штрафу, размер которого для юридических 

лиц составляет от семисот тысяч до одного мил-

лиона рублей, а в ч. 1 ст. 6.33 КоАП РФ – от од-

ного до пяти миллионов рублей. 
Особенностью административного приоста-

новления деятельности является то, что оно 
назначается только в случаях, предусмотренных 

статьями Особенной части КоАП РФ, если ме-
нее строгий вид административного наказания 

не сможет обеспечить достижение цели админи-
стративного наказания.  

Из указанного положения ст. 3.12 КоАП 

РФ возник вопрос: можно ли считать, что ад-

министративное приостановление деятель-

ности является более строгим наказанием по 

сравнению с административным штрафом? 

Должен ли правоприменитель оценивать сово-

купность обстоятельств дела при определении 

строгости того или иного вида наказания для 

конкретной ситуации либо же он должен исхо-

дить из того порядка, в котором система адми-

нистративных наказаний была закреплена в 

КоАП РФ? 

Правовая позиция арбитражных судов 

сформировалась более десяти лет назад и сво-

дится к тому, что установленный ст. 3.2 КоАП 

РФ перечень видов наказаний расположен в 

порядке возрастания от менее строгого вида 

наказания к более суровому. Данный перечень 

начинается с предупреждения и заканчивается 

административным приостановлением дея-

тельности6. Стоит отметить, что указанная ар-

гументация применяется не только при реше-

нии вопроса о возможности замены админи-

стративного приостановления деятельности на 

административный штраф, но и при рассмотре-

нии иных дел7. 

При этом судами не учитывается тот факт, 

что в 2012 и 2013 годах указанный перечень был 

дополнен такими видами административных 

наказаний, как обязательные работы и админи-

стративный запрет на посещение мест проведе-

ния официальных спортивных соревнований в 

дни их проведения. В связи с этим до сих пор 

остается актуальным вопрос о том, какое место 

в иерархии в таком случае занимают указанные 

виды наказаний. 

Стоит отметить, что некоторые суды, полно-

стью игнорируя изменения, внесенные в главу 3 

КоАП РФ, до сих пор указывают, что перечень 

видов наказаний, установленный статьей 3.2 

КоАП РФ, является исчерпывающим, начина-

ется таким видом наказания, как предупрежде-

ние, и заканчивается административным при-

остановлением деятельности8.  

Между тем применительно к проблеме назна-

чения административного наказания в виде ад-

министративного приостановления деятельно-

сти данный подход является весьма спорным, 

особенно если учитывать существенные раз-

меры административных штрафов как альтерна-

тивной санкции. 

В научном сообществе также не сформирова-

лось единой позиции по данному вопросу. В част-

ности, М.С. Студеникина полагает, что «по тому, 

как построена система видов административных 

наказаний, нельзя сделать однозначный вывод от-

носительно оценки законодателем тяжести от-

дельных видов административных наказаний, а 

также об их соотношении между собой»9. 
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Другие же авторы, в частности Н. Морозова, 
полагают, что «несмотря на наличие исключе-
ний, административное приостановление дея-
тельности является наиболее тяжким наказа-
нием для хозяйствующего субъекта, поскольку 
расположено последним в перечне наказаний, 
закрепленном в КоАП РФ»10. 

На наш взгляд, нельзя однозначно сказать, что 
административное приостановление деятельно-
сти является более строгим наказанием по сравне-
нию с административным штрафом. Стоит учи-
тывать, что данный вид наказания назначается не 
только крупным юридическим лицам, но и субъ-
ектам малого и среднего предпринимательства. И 
если в случае с крупными организациями админи-
стративное приостановление деятельности дей-
ствительно может повлечь для них серьезные за-
траты, то для иных хозяйствующих субъектов 
назначение наказания в виде даже минимального 
размера административного штрафа (включая 
возможность назначения административного 
наказания ниже низшего предела) может ухуд-
шить их финансовое положение в большей сте-
пени, чем альтернативная санкция, предусмот-
ренная той же статьей КоАП РФ.  

В таких случаях, как неоднократно отмечал 
Конституционный Суд РФ, «несоизмеримо 
большой штраф может превратиться из меры 
воздействия в инструмент подавления экономи-
ческой самостоятельности и инициативы, чрез-
мерного ограничения свободы предпринима-
тельства и права собственности»11. 

Судебная практика по данному вопросу дол-
гое время была неоднозначной и в конечном 
итоге сформировалась далеко не в пользу субъ-
ектов предпринимательской деятельности.  

Связано это, в первую очередь, с разъяснени-
ями, данными в Постановлении Пленума ВАС 
РФ от 2 июня 2004 г. № 10 «О некоторых вопро-
сах, возникших в судебной практике при рас-
смотрении дел об административных правона-
рушениях»12. Согласно п. 18.2 указанного поста-
новления «если суд придет к выводу о необхо-
димости привлечь лицо к административной от-
ветственности за административное правонару-
шение с назначением ему наказания в виде ад-
министративного приостановления деятельно-
сти, он в мотивировочной части решения дол-
жен указать мотивы, по которым считает, что 
менее строгий вид административного наказа-
ния не сможет обеспечить достижение цели ад-
министративного наказания».  

Указанное положение стало трактоваться су-

дами таким образом, что административное при-

остановление деятельности является более стро-

гим наказанием, чем административный штраф, 

поэтому для его назначения должны иметь ме-

сто отягчающие обстоятельства, в качестве ко-

торого не может рассматриваться, например, тя-

желое материальное положение организации13.   

Однако ранее, в начале десятых годов ны-

нешнего столетия, существовала и противопо-

ложная судебная практика. Суды при назначе-

нии административного наказания исходили из 

того, что примененный к заявителю админи-

стративный штраф нарушает баланс публичных 

и частных интересов; является чрезмерно боль-

шим; непропорционален целям административ-

ного наказания14.  

На наш взгляд, такой подход является пра-

вильным, поскольку правоприменитель при 

назначении наказания должен соблюдать кон-

ституционно закрепленный принцип справедли-

вости наказания, а также принципы соразмерно-

сти и индивидуализации ответственности и учи-

тывать конкретные обстоятельства дела, такие 

как характер совершенного субъектом админи-

стративного правонарушения, имущественное и 

финансовое положение, обстоятельства, смягча-

ющие и отягчающие административную ответ-

ственность. 

Указанной позиции придерживается и Евро-

пейский суд по правам человека. Так, в деле 

«Мамидакис против Греции» суд постановил, 

что при назначении наказания необходимо со-

блюдать принцип соразмерности между приме-

няемыми средствами и преследуемой целью. 

«Что касается требования пропорциональности 

вмешательства государства в право заявителя и 

преследуемой цели, представляющей общий ин-

терес, наложенный штраф был чрезмерно велик. 

При таких обстоятельствах … наложение ука-

занного штрафа причинило финансовому поло-

жению заявителя ущерб, который делал его не-

пропорциональной мерой, хотя и преследующей 

законную цель»15. 

В противном случае, придерживаясь фор-

мального подхода, согласно которому админи-

стративное приостановление деятельности явля-

ется более строгим наказанием по сравнению с 

административным штрафом только по той при-

чине, что данный вид наказания указан послед-

ним в перечне, закрепленном ст. 3.2 КоАП РФ, 

суд, по сути, не учитывает фактические обстоя-

тельства дела. 

Такая ситуация имела место в одном из по-

становлений ФАС Северо-Кавказского округа. 

Суд кассационной инстанции отменил замену 

наказания в виде штрафа на административное 

приостановление деятельности, указав, что ад-

министративное приостановление деятельности 
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представляет собой наиболее жесткую санкцию, 

носящую исключительный характер16.  

По нашему мнению, нельзя однозначно ска-

зать, что административное приостановление 

деятельности является более строгим наказа-

нием по сравнению с административным штра-

фом. Правоприменитель должен оценивать все 

обстоятельства дела, включая финансовое поло-

жение хозяйствующего субъекта, и исходить из 

тех последствий, к которым может привести 

назначение того или иного административного 

наказания. В частности, назначение крупного 

административного штрафа может привести не 

просто к ухудшению финансово-хозяйственной 

ситуации предприятия, а к банкротству и пре-

кращению деятельности. Соответственно, в та-

ком случае административный штраф выступает 

более строгим видом наказания для субъекта.  

В связи с этим нам кажутся довольно спор-

ными положения Концепции нового Кодекса 

Российской Федерации об административных 

правонарушениях17 (далее – Концепция) отно-

сительно данного вида административного 

наказания.  

Вместо анализа проблемы и поиска путей ее 

решения в представленной Концепции предла-

гается в принципе исключить административное 

приостановление деятельности из перечня ви-

дов административных наказаний, одновре-

менно включив его наряду с временным запре-

том деятельности в перечень мер обеспечения 

производства по делам об административных 

правонарушениях. При этом абсолютно игнори-

руются, с одной стороны, разная природа таких 

видов административного принуждения, как ад-

министративное наказание и меры обеспечения 

производства по делу, а с другой – схожий до 

степени смешения характер анализируемого 

нами вида административного наказания и вре-

менного запрета деятельности, который в силу 

ст. 27.16 КоАП РФ может применяться только в 

случаях, когда за совершение административ-

ного правонарушения возможно назначение ад-

министративного наказания в виде администра-

тивного приостановления деятельности.  

Какого-либо обоснования необходимости 

столь радикальных изменений в Концепции не 

приводится. Проблема соотношения видов ад-

министративных наказаний и возможности их 

взаимной замены разработчиками также игно-

рируется. 

Мы полагаем, что подобные изменения не яв-

ляются целесообразными и лишь усугубят су-

ществующие проблемы правоприменения. Ре-

шением, на наш взгляд, может стать внесение 

изменений в перечень административных нака-

заний. В частности, необходимо решить вопрос 

о возможности систематизации административ-

ных наказаний путем построения в норме закона 

их перечня исходя из критерия строгости.  

Однако, как уже было отмечено ранее, стро-

гость административного наказания может от-

личаться в зависимости от конкретных обстоя-

тельств дела, поэтому иным вариантом решения 

проблемы может стать закрепление в КоАП РФ 

или в разъяснениях Пленума Верховного Суда 

РФ положения о том, что виды административ-

ных наказаний расположены в Кодексе исходя 

из их относительной строгости, которая в каж-

дом конкретном случае должна определяться 

правоприменителем самостоятельно. 

Цели обеспечения назначения справедливого 

административного наказания и его индивидуа-

лизации можно достичь и путем закрепления в 

КоАП РФ правил взаимной замены администра-

тивных наказаний, обозначения их соотношения 

и критериев применения, что позволит несколько 

снизить степень усмотрения правоприменителей. 

Так или иначе, приведенные изменения обес-

печат возможность назначения административ-

ного приостановления деятельности взамен ад-

министративного штрафа даже в том случае, 

если отягчающие административную ответ-

ственность обстоятельства отсутствуют, что 

позволит несколько снизить административное 

давление на субъектов малого и среднего пред-

принимательства. 
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