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о необХодимоСти  
СиСтематизации мер  
гоСударСтвенного принуждения 
в законодательСтве роССийСкой федерации

Аннотация. Нормы различных отраслей права, регулирующие общественные отношения в фи-
нансово-экономической сфере. Статья посвящена вопросам содержания и природы государст-
венного принуждения, особенностям классификации мер административного принуждения как 
разновидности государственного принуждения. На примере бюджетного, банковского законода-
тельства и законодательства о рынке ценных бумаг продемонстрировано отсутствие единой 
системы мер государственного принуждения в Российской Федерации. Необходима комплексная 
оптимизация системы мер государственного принуждения во всех сферах и областях публичного 
управления, включая финансовую сферу. При написании данной статьи использовались следую-
щие научные методы: герменевтический метод, системный метод, методы анализа и синтеза, 
индукции и дедукции, сравнительно-правовой метод и другие методы, используемые при проведе-
нии правовых исследований. Такая оптимизация должна затрагивать всю систему российского 
законодательства. Имеется в виду не только отраслевое законодательство, которое содер-
жит специфические меры государственного принуждения, свойственные конкретной отрасли 
управления, но и кодифицированное законодательство, которым установлены различные виды 
юридической ответственности и содержится система мер (видов) соответствующих наказа-
ний (уголовных, административных, дисциплинарных и др.) за совершенные правонарушения.
Ключевые слова: государственное принуждение, административное принуждение, бюджетные меры 
принуждения, специальные меры принуждения, банковская сфера, меры надзорного реагирования, ры-
нок ценных бумаг, законодательство Российской Федерации, публичное управление, финансовая сфера.

Review. In her article Lapina examines provisions of different branches of law that regulate social relations 
in the financial and economic sphere. The article is devoted to the content and nature of state coercion and 
peculiarities of the classification of administrative enforcement measures as a form of state coercion. The example 
of budget, banking and securities market legislations demonstrated the lack of a unified system of measures of 
state coercion in the Russian Federation. The researcher emphasizes the need for the integrated improvement of 
the system of measures of state coercion in all spheres and areas of public administration including finances.  In 
the process of writing this article the following methods were used: hermeneutical approach, systems approach, 
analysis and synthesis, induction and deduction, comparative law research and other methods that are usually 
used in legal research. According to the researcher, such improvement should involve the entire system of Russian 
legislation, i.e. not only sectoral legislation that contains field-specific measures of state coercion but also unified 
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laws that establish different kinds of legal responsibility and describe the system of associated measures ( forms) 
of punishment (criminal, administrative, disciplinary, etc.) for violation of law.  
Keywords: financial sphere, public administration, securities market, legislation of the Russian Federation, 
banking sector, supervisory response measures, special enforcement measures, budget enforcement, administrative 
enforcement, government coercion.

С истема мер государственного при-
нуждения в законодательстве Рос-
сийской Федерации весьма обширна, 

противоречива и закреплена в многочисленных 
федеральных законах, в том числе кодифици-
рованных (Подготовлено при информационной 
поддержке СПС КонсультантПлюс). Меры го-
сударственного принуждения принято делить 
на административные, уголовные, гражданско-
правовые, дисциплинарные и др.

По сути, каждая отрасль права имеет свои 
специфические меры государственного прину-
ждения, применяемые при нарушении соответ-
ствующих норм (правил поведения), содержа-
щихся в законах и подзаконных актах.

Не является исключением из этого правила 
и отрасль административного и административ-
но-процессуального права.

Система мер административного прину-
ждения, обеспечивающих необходимое упоря-
дочивающее воздействие на участников обще-
ственных отношений в публичном управлении, 
в науке административного права не однознач-
на, имеются различные позиции учёных-адми-
нистративистов по их классификации.

Так, в классическом учебнике админист-
ративного права Юрия Марковича Козлова 
выделяются три вида мер административного 
принуждения по их целевому назначению: ад-
министративно-предупредительные меры; ад-
министративно-пресекательные меры; админи-
стративно-наказательные меры [1, С. 350]. При этом 
меры административного предупреждения, как 
правило, не связаны «со случаями совершения 
каких-либо неправомерных действий» и содер-
жат определенные ограничения и запреты для 
невластных субъектов административных пра-
воотношений [1, С. 361].

По этому вопросу имеются и другие точки 
зрения. Так, Д. Н. Бахрах предлагает следующую 

классификацию мер административно-правово-
го принуждения: меры пресечения, администра-
тивно-восстановительные меры и меры взыска-
ния (наказания)  [2,  С.  440–449]. Учёный настаивает 
на том, что «принудительные меры применя-
ются к тем, кто не выполняет обязанности, на-
рушает запреты, то есть совершает неправомер-
ные действия» [2, С.447]. Ученые, оппонирующие 
Д. Н. Бахраху, считают некорректным выделять 
в качестве самостоятельной меры администра-
тивного принуждения административно-вос-
становительные меры, поскольку «восстано-
вительные меры принудительного характера 
в административно-правовых актах не зафик-
сированы» [3, С. 264–265]; «восстановление являет-
ся разновидностью ответственности (причем 
ответственности перед тем, кому нанесен вред 
данным правонарушением) и предполагает пре-
жде всего возмещение вреда (материального или 
морального) потерпевшей стороне…, не харак-
терен для исконно публичных отраслей права — 
уголовного и административного, где ответст-
венность наступает не перед тем, кому реально 
причинен вред, а перед государством» [4].

Не всеми учеными-административистами 
признается и наличие самостоятельной разно-
видности административно-процессуальных 
мер в системе мер административного прину-
ждения.

На примере финансовой сферы общест-
венных отношений можно легко убедиться 
в наличии всех пяти возможных мер админис-
тративного принуждения: 1) административ-
но-предупредительные меры; 2) меры админи-
стративного пресечения; 3) меры администра-
тивной ответственности; 4) меры администра-
тивно-процессуального обеспечения; 5) меры 
восстановительного характера.

Важным аспектом в выявлении сущности ад-
министративно-предупредительных мер является 
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гипотетическое отсутствие противоправного по-
ведения невластных участников административ-
но-правовых отношений. Меры административ-
ного (внесудебного) предупреждения весьма раз-
нообразны и специфичны в зависимости от кон-
кретной сферы (отрасли) отношений. К ним, 
в том числе, следует относить контроль и надзор.

Бюджетный кодекс РФ, Налоговый кодекс 
РФ, Федеральный закон «О страховых взносах 
в Пенсионный фонд Российской Федерации, 
Фонд социального страхования Российской 
Федерации, Федеральный фонд обязательно-
го медицинского страхования», Федеральный 
закон «О Центральном банке Российской Фе-
дерации (Банке России)», Федеральный закон 
«О рынке ценных бумаг», Федеральный закон 
«О национальной платежной системе» и др. 
содержат нормы, устанавливающие меры госу-
дарственного принуждения.

Так, Бюджетный кодекс Российской Феде-
рации в действующей редакции (далее БК РФ) 
в соответствии с частью 2 статьи 306.2 предус-
матривает к участникам бюджетного процесса, 
совершившим правонарушения в бюджетной 
сфере, пять бюджетных мер государственного 
принуждения:
•	 бесспорное взыскание суммы средств, 

предоставленных из одного бюджета бюд-
жетной системы Российской Федерации 
другому бюджету бюджетной системы Рос-
сийской Федерации;

•	 бесспорное взыскание с уммы платы 
за пользование средствами, предостав-
ленными из одного бюджета бюджетной 
системы Российской Федерации другому 
бюджету бюджетной системы Российской 
Федерации;

•	 бесспорное взыскание пеней за несвоевре-
менный возврат средств бюджета;

•	 приостановление (сокращение) предо-
ставления межбюджетных трансфертов 
(за исключением субвенций);

•	 передача уполномоченному по соответ-
ствующему бюджету части полномочий 
главного распорядителя, распорядителя 
и получателя бюджетных средств.

Первые две из перечисленных мер можно 
отнести к государственно-принудительным 
мерам восстановительного (компенсационно-
го) характера.

Третья мера — бесспорное взыскание пе-
ней за несвоевременный возврат средств бюд-
жета, на наш взгляд, с одной стороны можно от-
нести к мере наказания и, по сути, представить 
в виде самостоятельной «бюджетной меры от-
ветственности». В то же время она имеет и ком-
пенсационный характер для бюджетной систе-
мы России. Представляются весьма интересны-
ми по этому поводу рассуждения Д. Л. Комя-
гина о том, что любое взыскание с участников 
бюджетного процесса, являющихся органами 
публичной власти, казенными учреждениями, 
функционирующими за счет средств бюджета 
и наделенными публичным имуществом, озна-
чает взыскание из бюджета в другой бюджет или 
даже в тот же бюджет. Автор верно рассуждает, 
что «видимость компенсационного характера 
бюджетные меры принуждения могут иметь 
только в том случае, если сузить взгляд только 
до интереса финансового органа». Российская 
Федерация является единым государством с еди-
ной финансовой системой, что неоднократно 
было подчеркнуто КС РФ. В своих рассуждени-
ях профессор Д. Л. Комягин приходит к выводу, 
что «бюджетная ответственность представля-
ет собой ответственность не просто без вины, 
но вовсе без отвечающего лица» [5].

Четвертая мера бюджетная мера прину-
ждения — приостановление (сокращение) 
предоставления межбюджетных трансфертов 
(за  исключением субвенций), по нашему мне-
нию, носит пресекательный характер, так как 
направлена на принудительное прекращение 
противоправных действий нарушителя в мо-
мент их совершения.

И наконец, пятая мера — передача упол-
номоченному по соответствующему бюджету 
части полномочий главного распорядителя, рас-
порядителя и получателя бюджетных средств, 
по нашему мнению, носит не только пресека-
тельный характер (так как направлена на при-
нудительное прекращение противоправных 
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действий нарушителя в момент совершения 
противоправных действий), но и в то же время 
может рассматриваться как мера процессуаль-
ного характера, поскольку направлена на пере-
дачу части процессуальных полномочий от од-
ного субъекта другому, что в конечном итоге 
призвано обеспечить пресечение правонару-
шения и привлечение виновного лица к адми-
нистративной или уголовной ответственно-
сти [См.: 6, С. 104–110].

Система специальных мер государственно-
го принуждения в банковской сфере намного 
разнообразнее и обширнее. Так, в ранее дей-
ствовавшей редакции статьи 74 Закона о Бан-
ке России содержались следующие виды мер: 
штраф, ограничение на проведение отдельных 
операций, запреты на осуществление отдель-
ных банковских операций, на реорганизацию 
кредитных организаций, на открытие филиалов, 
назначение временной администрации, измене-
ние обязательных нормативов, отзыв лицензии, 
а также требования: об устранении выявлен-
ных нарушений, осуществлении мероприятий 
по финансовому оздоровлению кредитной ор-
ганизации, замене руководителей кредитной ор-
ганизации и осуществлении ее реорганизации.

В соответствии с внесенными Федеральным 
законом № 146-ФЗ изменениями из перечня мер 
было исключено право Банка России изменять 
в отношении кредитной организации установ-
ленные Банком России обязательные экономи-
ческие нормативы деятельности. Ранее Банк 
России мог временно (на  срок до 6 месяцев) 
изменить размер обязательных нормативов для 
конкретной кредитной организации, например, 
установив банку более жесткие пределы норма-
тивов ликвидности.

Кроме того, перечень мер, содержащийся 
в статье 74 Закона о Банке России, был расши-
рен и дополнен такими новыми мерами, как:
•	 ограничение размера компенсационных 

и (или) стимулирующих выплат лицам, пере-
чень должностей которых указан в статье 60 
Закона о Банке России, на срок до трех лет;

•	 запрет или ограничение на проведение кре-
дитной организацией операций с головной 

организацией банковской группы, голов-
ной организацией банковского холдинга, 
участниками банковской группы и холдин-
га, со связанными с ней лицом (лицами);

•	 ограничение на величину процентной став-
ки, которую кредитная организация опре-
деляет в договорах банковского вклада, 
заключаемых (пролонгируемых) в период 
действия ограничения, в виде максимально-
го значения процентной ставки, но не ниже 
двух третей ставки рефинансирования Бан-
ка России по банковским вкладам в рублях 
и не ниже ставки ЛИБОР по банковским 
вкладам в иностранной валюте на дату вве-
дения ограничения на срок до одного года;

•	 требование о соблюдении обязательных 
нормативов банковской группы;

•	 предписание об осуществлении мер, устра-
няющих нарушение кредитной организа-
цией обязательных нормативов, связанное 
с совершением акционером (участником) 
сделки (сделок) с кредитной организаци-
ей, которая (которые) повлекла (повлекли) 
нарушение кредитной организацией обяза-
тельных нормативов.
Также в новой редакции ст. 74 Закона о Бан-

ке России установлена такая мера, как приоста-
новление права голоса акционера (участника) 
кредитной организации на общем собрании 
акционеров (участников) кредитной организа-
ции, под которой понимается, что акции (доли) 
такого акционера (участника) кредитной орга-
низации голосующими не являются и не учи-
тываются при определении кворума общего 
собрания акционеров (участников) кредитной 
организации.

Порядок применения Банком России мер 
имеет особенности и зависит от вида меры, при-
меняемой в конкретном случае. Следует отме-
тить, что элементы данного порядка частично 
определены в Законе о Банке России, а частич-
но в нормативных актах Банка России, прежде 
всего, в Инструкции Банка России № 59. При 
этом в соответствии с КоАП РФ Банк России 
вправе применять административные санкции 
к кредитным организациям, в частности за на-
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рушения законодательства о банках и банков-
ской деятельности (статья 15.26 КоАП РФ).

Особенностью порядка применения Бан-
ком России мер, предусмотренного банковским 
законодательством, является его самостоятель-
ный характер по сравнению с производством 
по делу об административном правонарушении, 
предусмотренным КоАП РФ.

Кроме того, Банк России, являясь регуля-
тором рынка ценных бумаг, наделен широки-
ми полномочиями по воздействию на данные 
отношения в целях защиты прав и законных 
интересов участников рынка ценных бумаг, фи-
зических и юридических лиц.

Следует отметить, что полномочия Банка 
России по применению мер надзорного реаги-
рования в области рынка ценных бумаг пред-
усмотрены одновременно и в законодательст-
ве о рынке ценных бумаг и в законодательстве 
об административной ответственности. В этой 
связи, представляет научный интерес соотноше-
ние указанных норм, имеющее не только теоре-
тическое, но и практическое значение.

Законодательством о рынке ценных бумаг 
предусмотрено, что Банк России вправе приме-
нять следующие виды мер:
•	 выдавать предписания:

1) об устранении нарушения требований;
2) о приведении добровольного, в том 

числе конкурирующего, или обязательного 
предложения в соответствие с требованиями 
Федерального закона «Об акционерных обще-
ствах»;

3) о продаже ценных бумаг и прекращении 
договоров, являющихся производными финан-
совыми инструментами.

Предписания Банка России являются обяза-
тельными для исполнения коммерческими и не-
коммерческими организациями и их должност-
ными лицами, индивидуальными предпринима-
телями, физическими лицами на территории 
Российской Федерации. Предписания Банка 
России выносятся по вопросам, предусмотрен-
ным Законом о защите прав и законных интере-
сов инвесторов на рынке ценных бумаг, другими 
федеральными законами, в целях прекращения 

и предотвращения нарушений законодательства 
Российской Федерации об акционерных обще-
ствах и о рынке ценных бумаг, а также по иным 
вопросам, отнесенным к компетенции Банка 
России. Предписания Банка России изменя-
ются либо отменяются Банком России в связи 
с вступившим в законную силу решением суда 
либо по инициативе Банка России.
•	 требовать представления документов, не-

обходимых для решения вопросов, находя-
щихся в компетенции Банка России;

•	 вводить запрет на проведение всех или от-
дельных операций;

•	 вводить ограничение на проведение всех 
или отдельных операций;

•	 приостанавливать некоторые виды деятель-
ности (действия лицензии профессиональ-
ного участника рынка ценных бумаг, эмис-
сию ценных бумаг эмитента);

•	 аннулировать лицензии профессиональных 
участников рынка ценных бумаг;

•	 аннулировать квалификационные аттеста-
ты физических лиц;

•	 отозвать разрешения на приобретение ста-
туса саморегулируемой организации и др.
Авторским коллективом было проведено 

исследование, выполненное за счет бюджетных 
средств по Государственному заданию Финуни-
верситета 2014 г., в котором проанализированы 
виды мер, предусмотренные законодательством 
о рынке ценных бумаг. В результате чего был 
сделан вывод о том, что Банк России законо-
дательством о рынке ценных бумаг наделяется 
широкими и гибкими полномочиями по приме-
нению мер и осуществлению своих надзорных 
полномочий [См.: 6, С. 163–168].

На примере бюджетного, банковского зако-
нодательства, законодательства о рынке ценных 
бумаг, сделаем вывод — существующие меры 
государственного принуждения, закреплен-
ные в российском законодательстве, не только 
не упорядочены, но, как мы показали на при-
мере бюджетной сферы, не соответствуют тео-
ретическим понятиям, раскрывающим их суть 
в теории права, в административном и финан-
совом праве.
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А к т уА л ьн ы й  в оп р о с 
н А у Ч но -М Е т оДолоГ И Ч Е с к И Е поД ХоД ы  

к оп р Е Д Е л Е н И Ю пон Я т И Я «Г о с уД А р с т в Е н ноЕ п р И н у Ж Д Е н И Е » 

Необходима комплексная оптимизация 
системы мер государственного принуждения 
во всех сферах и областях публичного управ-
ления, включая финансовую сферу. Такая оп-
тимизация должна затрагивать всю систему 
российского законодательства. Имеется в виду 
не только отраслевое законодательство, которое 
содержит специфические меры государствен-

ного принуждения, свойственные конкретной 
отрасли управления, но и кодифицированное 
законодательство, которым установлены раз-
личные виды юридической ответственности 
и содержится система мер (видов) соответст-
вующих наказаний (уголовных, администра-
тивных, дисциплинарных и др.) за совершенные 
правонарушения.
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