
764
При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

Административное и муниципальное право 9 (105) • 2016

DOI: 10.7256/1999-2807.2016.9.18587

Аннотация. Предметом статьи является комплексное исследование нормативно-правого регулирования 
штрафных санкций в процессе реализации банковского надзора. Особое внимание уделено исследованию дуа-
листической природы штрафных санкций, выступающих как в качестве меры административного наказания, 
так и в качестве меры административного пресечения. Кроме того, рассматриваются основные концепту-
альные подходы к классификации мер административного принуждения в процессе реализации банковского 
надзора. Основным вкладом, который сделан авторов в настоящей статье является разработка предложе-
ний по созданию позитивных стимулов для развития деятельности кредитных организаций посредством 
создания системы позитивных санкций – «возвратных штрафов», выступающих в качестве меры админи-
стративного пресечения. Методологическую основу статьи составили современные достижения теории 
познания. В процессе исследования применялись теоретический, общефилософские методы (диалектика, си-
стемный метод, анализ, синтез, аналогия, дедукция, наблюдение, моделирование), традиционно правовые 
методы (формально-логический), а также методы, используемые в конкретно-социологических исследовани-
ях (статистические, экспертные оценки и др.), компаративистский (сравнительный). Основной вывод, кото-
рый сделан по итогам исследования, состоит в том, что штраф, применяемый в процессе осуществления 
банковского надзора в качестве меры пресечения, должен носить возвратный характер, то есть уплаченная 
сумма должна возвращаться кредитной организации в связи с оперативным (в установленный срок) устра-
нением причин, послуживших основание для его назначения. В обратном случае, то есть при не устранении 
оснований, послуживших причиной наложения штраф не должен возвращаться кредитной организации.
Ключевые слова: санкция, финансы, законодательство, штраф, возвратный штраф, превенция, пресече-
ние, наказание, государство, банковский надзор.
Abstract. The authors study the legal regulation of punitive sanctions in the process of banking supervision. Special 
attention is paid to the study of a dualistic nature of punitive sanctions used as pre-trial restrictions and measures of 
administrative punishment. The authors consider the basic conceptual approaches to the classification of administrative 
pre-trial restrictions in banking supervision. The authors work out the proposals about the creation of positive 
incentives to the development of the activities of lending agencies by means of the system of positive sanctions – 
“repayable penalties”, as a pre-trial restriction. The research methodology is based on the modern achievements 
in epistemology. The authors apply theoretical and general philosophical methods (dialectics, the system method, 
analysis synthesis, analogy, deduction, observation and modeling), traditional methods of jurisprudence (formal 
logical) and the methods of special sociological research. The authors conclude that a penalty, used as a pre-trial 
restriction in banking supervision, should be repayable, i.e. the payed penalty should be repaid to the lending agency 
upon the in-time elimination of its grounds. Otherwise, if the reasons of a penalty are not eliminated, the penalty 
shouldn’t be repaid to the lending agency. 
Key words: punishment, suppression, prevention, repayable penalties, penalties, legislation, finance, sanction, state, 
banking supervision.

Карпухин Д.В.

Штрафные санкции как меры пресечения  
и наказания в банковском надзоре

В науке административного права институт 
административного принуждения является 
сформировавшеи� ся понятии� нои�  категориеи� , 

содержащеи� ся в классических учебниках. Рассмо-
трим сущность этого института и виды админи-
стративного принуждения на примере различных 
точек зрения, содержащихся в учебниках ведущих 
отечественных административистов – Л.Л. Попова, 
Ю.М. Козлова и Д.Н. Бахраха.

Так, Л.Л. Попов и Ю.И. Мигаче�в трактуют ад-
министративное принуждение как «разновид-

ность государственного принуждения, которому 
присуще такие общие признаки государственного 
принуждения, как государственно-властное воз-
деи� ствие и регулирование нормами права. Оно 
применяется для того, чтобы заставить субъекта 
совершить те или иные деи� ствия или воздержать-
ся от них либо подчиниться установленным огра-
ничениям» [1, с.202].

Д.Н. Бахрах считает, что корректнее исполь-
зовать понятие не «административное принуж-
дение», а «административно-правовое принужде-
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Следует отметить, что Д.Н. Бахрах придержи-
вается несколько инои�  классификации мер адми-
нистративного принуждения. По мысли уче�ного 
«административное принуждение осуществляется 
с целью охраны правопорядка. Но эта цель дости-
гается различными способами: путе�м предупреж-
дения, пресечения правонарушения, восстановле-
ния вреда, причиненного ими, наказания. Поэтому 
в зависимости от тои�  непосредственнои�  цели, ради 
которои�  используются средства административ-
ного принуждения, можно различать 1) меры 
предупреждения, 2) пресечения, 3) наказания  
и 4) восстановительные меры (например, взыска-
ние в административном порядке незаконно полу-
ченного, недоимки, пени)» [2, с.439]. 

Л.Л. Попов и Ю.И. Мигаче�в выделяют четыре 
группы мер административного принуждения: 
1) административно-предупредительные меры, 
2) меры административного пресечения, 3) меры 
административнои�  ответственности, 4) меры ад-
министративно-процессуального обеспечения  
[1, с. 203]. 

Первая группа мер ориентирована на превен-
цию, то есть имеет ярко выраженную профилакти-
ческую направленность. Они в свою очередь под-
разделяются на четыре категории:
– применяемые в целях предотвращения угро-

зы наступления возможных вредных послед-
ствии�  (введение карантина);

– направленные на предупреждение правона-
рушении�  (проверка документов, таможенныи�  
досмотр);

– препятствующие уклонению субъектов от ис-
полнения определе�нных обязанностеи� ;

– лечебно-предупредительные меры, назна-
чение которых состоит в обеспечение обще-
ственнои�  безопасности, оказании медицин-
скои�  помощи [1, с.204].
Вторая – направлена на немедленное приня-

тие мер уполномоченными субъектами с целью с 
целью пресечения противоправных деи� ствии� . К 
таковым, например, относится административное 
задержание нарушителя, запрет эксплуатации не-
исправных машин и механизмов и т.д.) [1, с. 204]. 
«Суть подобных мер, – пишут авторы, – несмотря 
на их многообразие, состоит в принудительном 
прекращении противоправных деи� ствии�  (деятель-
ности) граждан, должностных лиц, организации� , 
нарушающих установленныи�  порядок» [1, с.204]. 

Под мерами административнои�  ответствен-
ности Л.Л. Попов и Ю.И. Мигаче�в понимают меры 
наказания, назначаемые в соответствии с КоАП за 
соверше�нные административные правонаруше-
ния [1, с.205].

Наконец, меры административно-процессу-
ального обеспечения представляют собои�  сово-

ние», хотя принципиально авторское определение 
указанного термина не отличается от предыдущеи�  
трактовки. «Административно-правовое принуж-
дение, – отмечает уче�ныи� , – это особыи�  вид пра-
вового принуждения, состоящии�  в применении 
субъектами публичнои�  функциональнои�  власти 
установленных нормами административного пра-
ва принудительных мер к гражданам и коллектив-
ным субъектам административного права в связи 
с их неправомерными деи� ствиями» [2, с. 437-438]. 

Ю.М. Козлов отмечает, что принуждения явля-
ется одним из административно-правовых мето-
дов управления и представляет собои�  «комплекс 
различных прие�мов и способов управляющего воз-
деи� ствия в случаях недолжного поведения управ-
ляемых, отклонении�  от их требовании� , сформули-
рованных административно-правовыми нормами 
(в особенности), а по существу, всеи�  системои�  нор-
мативных правовых актов различнои�  юридиче-
скои�  силы» [3, с.356]. Административное принуж-
дение практически воплощается в применении 
мер принудительного воздеи� ствия. 

Уче�ныи�  подчеркивал, что меры администра-
тивного принуждения являются самостоятельны-
ми мерами, наряду с мерами уголовными, дисци-
плинарными и материальными, и выражаются в 
санкциях правовых норм в виде мер юридическои�  
ответственности [3. с.356]. 

Ю.М. Козлов выделяет три вида мер ад-
министративного принуждения: 1) адми-
нистративно-предупредительные меры; 2) 
административно-пресекательные меры; 3) адми-
нистративно-наказательные меры [3, с. 356]. 

Первые применяются с целью предупрежде-
ния (профилактики) негативных явлении�  в сфере 
государственного управления, «включая правона-
рушения, а также возможные вредные последствия 
такого рода проявлении� » [3, с.360]. К их числу ав-
тор отне�с проверку документов, удостоверяющих 
личность; досмотр вещеи�  и личныи�  досмотр; кон-
трольные и надзорные проверки и т.д. 

Административно-пресекательные меры ис-
пользуются с целью «прекращения в принудитель-
ном порядке противоправных деянии�  и предотвра-
щение их вредных последствии� » [3, с.361]. Уче�ныи�  
отне�с к их числу требование прекратить противо-
правное деяние; запрещение эксплуатации транс-
портных средств, техническое состояние которых 
не соответствует существующим требованиям и 
другие [3, с.361].

Наконец, административно-наказательные 
меры, которые, по мысли Ю.М. Козлова, «имеют 
специфическое самостоятельное значение и со-
ставляют содержание административно-правового 
института «Административная ответственность» и 
«Административно-деликтное право»» [3, с.363]. 

Административное принуждение
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Данная триада мер является универсальнои�  и 
общепризнаннои�  в науке административного права. 
Другие известные науке административного права 
классификации мер административного принужде-
ния, предложенные Д.В. Осинцевым, П.И. Стаховым, 
Коновым П.И. также содержат классическую триаду 
мер административного принуждения, выраженную 
в предупредительных, пресекательных и наказа-
тельных санкциях [4, с. 171; 5, с. 7, с. 241-245].

Следует также обратить внимание на раз-
личия в формально-юридическои�  фиксации мер 
административного принуждения в нормативно-
правовых актах. Если перечень административ-
но-наказательных мер является исчерпывающим 
и содержится в КоАП РФ (ст.3.2 КоАП РФ), то меры 
административно-предупредительного и админи-
стративно-пресекательного характера рассредото-
чены по законам и подзаконным нормативным ак-
там, что обуславливает, в свою очередь, проблемы 
их многообразия и систематизации.

Так, например, обширныи�  перечень мер ад-
министративного принуждения, применяемых в 
финансовои� , банковскои�  сферах, содержит Бюд-
жетныи�  кодекс РФ (ст.306.2 ч.2), Федеральныи�  
закон от 02.12.1990 № 395 -1 (ред. от 29.12.2015) 
«О банках и банковскои�  деятельности» (ст.ст.19, 
20), Федеральныи�  закон от 10.07.2002 № 177-ФЗ 
(ред.30.12.2015) от «О Центральном банке России� -
скои�  Федерации» (ст. 74), Федеральныи�  закон от 
22.04.1996 № 39-ФЗ (ред. от 30.12.2015) «О рынке 
ценных бумаг» (ст. 44).

Анализ нормативно-правовых актов, регла-
ментирующих порядок применения мер админи-
стративного принуждения в процессе реализации 
банковского надзора, выявил расхождения между 
классификациями мер административного при-
нуждения, изложенными в науке административ-
ного права, и содержащимися в подзаконных нор-
мативных актах, изданных Банком России. Так, 
Приказ Банка России от 31.03.1997 N 02-139 (ред. 
от 26.01.2010) «О введении в деи� ствие Инструк-
ции «О применении к кредитным организациям 
мер воздеи� ствия за нарушения пруденциальных 
норм деятельности» (далее – Приказ и Инструкция 
Банка России) классифицирует меры воздеи� ствия, 
применяемые к кредитным организациям на пред-
упредительные и принудительные. 

К последним, в частности, отнесены Приказ 
и Инструкция Банка России, которые определяют 
перечень принудительных мер воздеи� ствия, кото-
рые могут применяться к кредитным организаци-
ям (п.1.15). 

К ним относятся: 
– штрафы;
– требование об осуществлении кредитнои�  ор-

ганизациеи�  мероприятии�  по ее финансовому 

купность средств и способов, обеспечивающих 
условия для установления личности правона-
рушителя, составления протокола об админи-
стративном правонарушении, и т.д [1, с.205]. К их 
числу относятся, например, такие меры как до-
ставление, изъятие вещеи�  и документов, привод, 
арест товаров, транспортных средств и иных ве-
щеи� , и т.д [1, с. 205-206]. 

Следует также отметить, на формально-юри-
дическом уровне грань между мерами админи-
стративного пресечения и мерами обеспечения 
производства по делам об административных 
правонарушениях носит относительныи� , аморф-
ныи�  характер. Так, часть 1 статьи 27.1 КоАП РФ со-
держит перечень мер обеспечения производства 
по делам об административных правонарушениях, 
к числу которых относятся доставление, админи-
стративное задержание, личныи�  досмотр, досмотр 
вещеи� , досмотр транспортного средства, находя-
щихся при физическом лице; осмотр принадлежа-
щих юридическому лицу помещении� , территории� , 
находящихся там вещеи�  и документов, изъятие 
вещеи�  и документов, отстранение от управления 
транспортным средством соответствующего вида, 
освидетельствование на состояние алкогольного 
опьянения, медицинское освидетельствование на 
состояние опьянения, задержание транспортного 
средства, арест товаров, транспортных средств и 
иных вещеи� , привод, временныи�  запрет деятель-
ности, залог за арестованное судно, помещение 
иностранных граждан или лиц без гражданства, 
подлежащих административному выдворению за 
пределы России� скои�  Федерации в форме прину-
дительного выдворения за пределы России� скои�  
Федерации, в специальные учреждения, предусмо-
тренные Федеральным законом от 25 июля 2002 
года N 115-ФЗ «О правовом положении иностран-
ных граждан в России� скои�  Федерации». 

Однако в этои�  же норме, в качестве однои�  из 
приоритетных целеи�  применения указано пре-
сечения административного правонарушения, то 
есть меры обеспечения производства по делам об 
административных правонарушении�  могут вы-
ступать и в качестве мер административного пре-
сечения, например, временное приостановление 
деятельности, доставление, административное за-
держание, и т.д. 

Из изложенного видно, что несмотря на имею-
щиеся в отличиях в классификационных подходах, 
все видные уче�ные-административисты – Ю.М. 
Козлов, Д.Н. Бахрах, Л.Л. Попов и Ю.И. Мигаче�в 
выделяют такие виды мер административного 
принуждения, как 1) административно-предупре-
дительные меры; 2) административно-пресека-
тельные меры; 3) административно-наказатель-
ные меры [3, с. 360; 2, с. 439; 1, с. 203]. 
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ских операции� . Приказ и Инструкция рассматривают 
штраф как денежное взыскание, налагаемое на кре-
дитную организацию в соответствии с установлен-
ными федеральными законами и нормативными ак-
тами Банка России основаниями для его применения 
(п. 1.17.1.). В то же время деи� ствующии�  КоАП опреде-
ляет административныи�  штраф как вид администра-
тивного наказания (п.2 ч.1 ст.3.2), которыи�  является 
денежным взысканием и выражается в рублях (ч.1 
ст.3.5). Являясь мерои�  административного наказа-
ния, административныи�  штраф налагается за совер-
ше�нные административные правонарушения в бан-
ковскои�  сфере, например, ст.15.26 КоАП РФ. Выступая 
в качестве меры административного пресечения, 
штраф налагается за нарушения пруденциальных 
норм деятельности, не являющиеся административ-
ными правонарушениями. 

Таким образом, несмотря на некоторые раз-
личия в терминологии – «штраф» и «администра-
тивныи�  штраф», последнии�  в формально юридиче-
скои�  плоскости выступает в двух ипостасях – как 
мера административного наказания и как мера 
административного пресечения, в частности, при 
реализации банковского надзора. 

В связи с изложенным возникает необходи-
мость принципиальнои�  постановки вопроса о 
возможности временного характера применения 
штрафа как меры пресечения по отношению к кре-
дитным организациям за соверше�нное нарушение 
пруденциальных норм деятельности. 

Так, например, в соответствии, с пунктом 
1.17.9.3. Приказа и инструкции штраф в размере 
0,1 процента от размера минимального уставного 
капитала может быть взыскан с кредитнои�  органи-
зации за нарушение на отче�тную дату:
а)  одного или нескольких следующих обязатель-

ных нормативов:
– норматива достаточности собственных 

средств (капитала) банка, для небанковских 
кредитных организации�  (далее – НКО) – мини-
мально допустимого уровня отношения капи-
тала НКО к суммарному объему активов, взве-
шенных с учетом риска (Н1);

– норматива текущеи�  ликвидности (Н3);
– максимального размера риска на одного заем-

щика или группу связанных заемщиков (Н6);
– максимального размера кредитного риска на 

одного акционера (участника) (Н9);
– максимального размера кредитов, заи� мов, 

предоставленных своим инсаи� дерам (Н10), а 
также гарантии�  и поручительств, выданных в 
их пользу;

– норматива риска собственных вексельных 
обязательств (Н13);

– норматива соотношения суммы высоколиквид-
ных активов НКО к сумме обязательств (Н15);

оздоровлению, в том числе включая требова-
ние о предоставлении и выполнении плана 
мер по финансовому оздоровлению;

– требование о приведении в соответствие ве-
личины собственных средств (капитала) и 
размера уставного капитала кредитнои�  орга-
низации в соответствие с пунктом 3 статьи 12 
Федерального закона «О несостоятельности 
(банкротстве) кредитных организации� »;

– требование о реорганизации кредитнои�  ор-
ганизации, в том числе включая требование 
о предоставлении и выполнении плана меро-
приятии�  по реорганизации;

– ограничение проведения кредитными органи-
зациями отдельных операции�  на срок до ше-
сти месяцев;

– запрет на осуществление кредитными органи-
зациями банковских операции� , предусмотрен-
ных выданнои�  лицензиеи� , на срок до одного 
года;

– запрет на открытие филиалов на срок до одно-
го года;

– требование о замене руководителеи�  кредит-
нои�  организации;

– назначение Временнои�  администрации по 
управлению кредитнои�  организациеи� ;

– отзыв лицензии на осуществление банковских 
операции� .
По сути, речь иде�т о перечне мер администра-

тивно-пресекательного характера, применяемых в 
процессе осуществления банковского надзора, так 
как перечень административных наказании�  опре-
деле�н в деи� ствующем КоАП РФ (ст.3.2 КоАП РФ) и 
не может быть дополнен какими-либо иными нор-
мативными актами. 

Анализ принудительных мер, содержащихся 
в Инструкции и Приказе Банка России на предмет 
выявления общих типологических черт (п.1.15), 
показывает, что практически все указанные меры 
ориентированы на оперативныи�  (незамедлитель-
ныи� ) характер применения и имеют ограничен-
ную продолжительность деи� ствия, обусловленную 
конкретным сроком, установленным в норме, либо 
окончанием срока устранения основании�  ее при-
менения. 

Последнии�  признак, впрочем, характерен и 
для административных наказании� , например, ад-
министративное приостановление деятельности 
( п. 9 ч.1 ст.3.2. КоАП РФ), которое налагается на 
срок до 90 (девяносто) суток (ч.2 ст.3.12 КоАП РФ). 
Однако, следует отметить, что данныи�  вид наказа-
ния был введе�н в КоАП в 2005 году, и до указаннои�  
даты в формально-юридическом отношении яв-
лялся мерои�  административного пресечения. 

Исключение из указанного перечня составляют 
штраф и отзыв лицензии на осуществление банков-

Административное принуждение
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причинои�  наложения штраф не должен возвра-
щаться кредитнои�  организации. 

Таким образом, штрафная санкция, приме-
няемая в качестве меры пресечения, и, влекущая 
негативные последствия, при ее�  возврате может 
трансформироваться в меру позитивного госу-
дарственного воздеи� ствия, направленную на по-
ощрение позитивнои�  деятельности кредитнои�  ор-
ганизации, связаннои�  с устранением выявленных 
нарушении� . Кроме того, в рассматриваемом случае 
«возвратныи�  штраф» можно рассматривать как по-
зитивную санкцию (благоприятное последствие) 
вследствие реализации кредитнои�  организациеи�  
позитивнои�  поведенческои�  модели поведения. 

Автор статьи признае�т дискуссионность вы-
двинутых положении� , с уче�том сложившеи� ся ин-
терпретации административного штрафа в науке 
административного права как это разовои�  санк-
ции, налагаемои�  по факту совершенного правона-
рушения, которая не подлежит возврату в связи с 
устранением причин, послуживших основанием 
для его назначения, и предлагает научному сооб-
ществу высказать свою аргументированную точку 
зрения по даннои�  проблеме. 

– норматива соотношения совокупнои�  величи-
ны собственных средств НКО и специально 
созданных участниками расчетов резервов 
(фондов) к совокупнои�  сумме задолженности 
по предоставленным кредитам (Н16);

б)  других обязательных нормативов (одного или 
нескольких), если их нарушение допускалось 
три и более раз в течение последних двенад-
цати месяцев.
Оперативное приведение данных нормативов 

в определе�нное соответствие, на наш взгляд, зада-
ча вполне выполнимая для кредитных организа-
ции� , а возврат ранее уплаченного штрафа станет 
дополнительным стимулом для эффективнои�  ор-
ганизации деятельности кредитнои�  организации. 

Полагаю, что штраф, применяемыи�  в про-
цессе осуществления банковского надзора в 
качестве меры пресечения, должен носить ВОЗ-
ВРАТНЫИ�  ХАРАКТЕР, то есть уплаченная сумма 
должна возвращаться кредитнои�  организации 
в связи с оперативным (в установленныи�  срок) 
устранением причин, послуживших основание 
для его назначения. В обратном случае, то есть 
при не устранении основании� , послуживших 
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