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Аннотация. Предметом исследования являются научные знания, теоретические пред-ставления о состо-
янии и путях дальнейшего развития общественных отноше-ний, складывающихся в сфере установления и 
применения норм утанавливающих административную ответственность кредитных организаций за нару-
шение действующего законодательства регулирующего осуществление банковской деятельности, включая 
пруденциальных требований Центрального банка России. В статье подвергаются анализу отдельные про-
блемы, вызванные дуализмом закрепления санкционных мер воздействия в Кодексе Российской Федерации об 
административных правонарушениях и в нормах банковского права. Основываясь на теоретических исследо-
ваниях, а так же практике применения указанных норм приведены соответствующие выводы и предложе-
ния по устранению выявленной проблеме. Методологической основой исследования являются современные 
методы научного познания общественных и правовых закономерностей, сравнительно-правовой, системно-
структурный, формально-юридический, а также системный анализ, при написании статьи был использован 
системный подход и другие частнонаучные методы исследования. Научная новизна работы определяется 
как самой постановкой проблемы, так и подходом к ее исследованию с учетом недостаточной степени ее 
разрабо-танности. Разрешение указанной коллизии возможно путем исключения п.1 ч.1 ст. 74 Федерального 
закона «О Центральном банке…» и изменения ст. 15.26 КоАП РФ в предложеной редакции.
Ключевые слова: административная ответственность, штраф, обязательные нормативы, банковская 
деятельность, Банк России, пруденциальные требования, банковское законодательство, предупреждение, 
принуждение, административно-правовое регулирование.
Abstract. The article focuses on the scientific knowledge and theoretical ideas about the condition and the ways 
of further development of social relations, arising in the sphere of imposition of administrative liability of lending 
agencies for the violation of current legislation on banking, including prudential requirements of the Central Bank of 
Russia. The author analyzes particular problems, caused by the dualism of sanctions in the Code of Administrative 
Offences and banking law of the Russian Federation. On the basis of theoretical researches and the practice of the 
mentioned norms application, the author formulates conclusions and proposals for the revealed problem elimination. 
The methodology of the research is based on the modern methods of scientific cognition, including the comparative-
legal, the system-structural and the formal-legal methods and the systems analysis, the systems approach and other 
special scientific research methods. The novelty of the research is defined by the very formulation of the problem and 
the approach to its solving, taking into account that it hasn’t been sufficiently studied. This collision can be solved 
provided that the clause 1, part 1 of the article 74 of the Federal Law “On the Central Bank…” is excluded, and the 
article 15.26 of the Code of Administrative Offences is changed according to the author’s proposals. 
Key words: administrative liability, fine, compulsory standards, banking, Bank of Russia, prudential requirements, 
banking law, warning, coercion, administrative-legal regulation.
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Вопросы конкуренции норм устанаВлиВающих 
администратиВную отВетстВенность  
за нарушение законодательстВа о банках  
и банкоВской деятельности

Отраслевое банковское законодательство 
предусматривает необходимость соблюде-
ния кредитными организациями деи� ствую-

щего законодательства, экономических (финансо-
вых) нормативов в целях обеспечения собственнои�  
стабильности и надежности. При достижении ука-
заннои�  цели достигается стабильность и надеж-
ность всеи�  банковскои�  системы, что собственно яв-
ляется целью деятельности ЦБ РФ (ст.3 Закона «О 
Центральном банке России� скои�  Федерации (Банке 
России)») [2]. Банк России, является органом бан-
ковского регулирования и банковского надзора 

(ст.56) [2], что выражается в нормативном установ-
лении правил проведения банковских операции� , 
осуществления расчетов, пруденциальные требо-
вания и т.д., а так же проверяет как выполняются 
установленные законами и нормативными актами 
требования кредитными организациями.

Нарушение норм кредитными организациями 
отслеживается Центральным банком России и не-
избежно влечет за собои�  применение ответствен-
ности. Подробнее хочется остановиться на админи-
стративно-правовои�  ответственности кредитнои�  
организации за допущенное нарушение. 
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Административная и муниципальная ответственность

1)  случаи допущения незначительных нарушении�  
обязательных нормативов, некоторых требова-
нии�  федеральных законов и актов Банка России 
(не угрожающих финансовому состоянию кре-
дитнои�  организации, не затрагивающих инте-
ресы ее вкладчиков и кредиторов);

2)  случаи ухудшения показателеи�  деятельности 
кредитнои�  организации при отсутствии на-
рушения обязательных нормативов или иных 
требовании� , определяющих предельные уров-
ни рисков, принимаемых кредитнои�  организа-
циеи� ;

3)  случаи, когда имеются признаки, свидетель-
ствующие об опасности ухудшения финансо-
вого состояния кредитнои�  организации.
Содержание предупредительных мер воздеи� -

ствия включает (п. 1.9 Инструкции):
–  доведение до органов управления кредитнои�  

организации информации о недостатках в ее 
деятельности и об обеспокоенности надзорно-
го органа состоянием дел в кредитнои�  органи-
зации;

–  изложение рекомендации�  надзорного органа 
по исправлению создавшеи� ся в кредитнои�  ор-
ганизации ситуации;

–  предложения представить в надзорныи�  орган 
программу мероприятии� , направленных на 
устранение недостатков, включая при необхо-
димости обязательства, принимаемые на себя 
кредитнои�  организациеи� , ее учредителями 
(участниками).

–  установление дополнительного контроля за 
деятельностью кредитнои�  организации и за 
выполнением ею мероприятии�  по нормализа-
ции деятельности.
Характер указанных мер свидетельствует, что 

они деи� ствительно не носят принудительного ха-
рактера и являются разновидностью администра-
тивных методов убеждения.

Согласно п. 1.5 Инструкции, указанные меры 
могут применяться при условии ответственного, 
конструктивного подхода органов управления, а 
в соответствующих случаях и учредителеи�  (участ-
ников) кредитнои�  организации к устранению на-
рушении�  в ее деятельности, а также при условии 
надлежащего взаимодеи� ствия кредитнои�  органи-
зации и ее учредителеи�  (участников) с надзорны-
ми органами. Взаимодеи� ствие с надзорными орга-
нами должно выражаться в принятии кредитнои�  
организациеи� , а в необходимых случаях и ее учре-
дителями (участниками) соответствующих обяза-
тельств по корректировке деятельности даннои�  
кредитнои�  организации. Причем, несмотря на упо-
требление в данном случае термина «обязатель-
ство», очевидно, что речь идет лишь об обещаниях, 
не имеющих юридическои�  силы.

Ученые – правоведы, а в частности А. Л. Про-
зоров [14, С. 405], выделяют предупредительные и 
принудительные меры воздеи� ствия за нарушение 
пруденциальных норм деятельности. Они пред-
усмотрены Инструкциеи�  Банка России № 59 «О 
применении к кредитным организаци ям мер воз-
деи� ствия» [3] (далее – Инструкция), которая разъ-
ясняет вопросы и особенности применения этих 
мер воздеи� ствия за выявленные нарушения в де-
ятельности к кредитным организациям и их фили-
алам. Приведены размеры штрафов и иные меры 
административно-правового воздеи� ствия, приме-
няемые к кредитным организациям за нарушение 
норм регулирующих банковскую деятельности. 
Причем, А. Л. Прозоров, не исследует правовую 
сущность применяемых ЦБ РФ мер, а рассматри-
вает этот вопрос через призму правового статуса 
Банка России и непосредственно через реализа-
цию им государственно-властных полномочии�  в 
отношении кредит ных организации� . А например, 
М. В. Карасева [12, С. 37], говорит напротив, что от-
ношения по установлению обязательных норма-
тивов диктуемых пруденциальными нормами, так 
же надзору за их деятельностью нельзя считать 
финансово-правовыми и включать в предмет фи-
нансового права.

Проблема в определении правовои�  сущности и 
вида ответственности за нарушение пруденциаль-
ных норм, как указывает Надежин Н. Н., не предо-
ставляет возможности определить правовую при-
роду пруденциальных санкции�  [13, С. 205]. 

Однако, надзорная деятельность осуществляе-
мая ЦБ РФ, предполагает не только выявление нару-
шении�  (угроз), но и своевременное применение мер, 
направленных на их предупреждение и пресечение. 

В частности, согласно упомянутои�  ранее Ин-
струкции, надзорные органы применяют к кредит-
ным организациям меры воздеи� ствия двух типов:
– предупредительные;
– принудительные.

Выбор мер воздеи� ствия, по общему правилу, 
производится надзорными органами самостоя-
тельно исходя из положении�  нормативных актов с 
учетом:
– характера допущенных кредитнои�  организа-

циеи�  нарушении� ;
– причин, обусловивших возникновение выяв-

ленных нарушении� ;
– общего финансового состояния кредитнои�  ор-

ганизации.
– положения кредитнои�  организации на феде-

ральном и региональном рынке банковских 
услуг.
Случаи, при которых Инструкция предписывает 

применять предупредительные меры воздеи� ствия, 
можно условно разделить на 3 группы (п. 1.7):
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10) отзыв лицензии на осуществление банков-
ских операции� .

Применяемые к кредитнои�  организации при-
нудительные меры воздеи� ствия, как правило, 
оформляются в виде предписания (п. 1.16).

Правовая природа указанных принудитель-
ных мер достаточно дискуссионна. Ряд авторов 
считают эти меры мерами «финансово-правово-
го принуждения». Так, по мнению А. З. Арсланбе-
ковои� , «…это самостоятельные меры финансово-
правового принуждения, так как они отличаются 
от мер административного принуждения сферои�  
применения. Целью использования мер принуж-
дения в банковскои�  сфере является регулирование 
деятельности кредитнои�  организации при осу-
ществлении ЦБ РФ функции�  банковского регули-
рования и банковского надзора. В свою очередь, 
отношения, связанные с банковским регулирова-
нием и надзором, относятся к предмету финансо-
вого права и защищаются мерами финансово-пра-
вового принуждения» [8].

Поскольку утверждение, что отношения, свя-
занные с банковским регулированием и надзором, 
относятся к предмету финансового права, явля-
ется неверным, представляется очевидным, что 
все перечисленные меры (и ряд других, которые 
предусмотрены банковским законодательством), 
представляют собои�  меры административного 
принуждения, которые в теории административ-
ного права, начиная с 60-х годов прошлого сто-
летия принято делить на меры предупреждения, 
пресечения и взыскания (ответственности) [11, С. 
61-67]. При этом все эти меры (кроме штрафа и от-
зыва лицензии) можно охарактеризовать как меры 
предупреждения или пресечения (в зависимости 
от цели и основании�  применения).

Что касается штрафа, предусмотренного ст. 74 
Федерального закона «О Центральном банке…», 
то он, безусловно, представляет собои�  наказание 
– меру юридическои�  ответственности. Рассматри-
вать его как вид финансово-правовои�  ответствен-
ности, на наш взгляд, нет никаких основании� . Мно-
гие авторы, в частности, И. И. Веремеенко вообще 
подвергают сомнению выделение финансово-пра-
вовои�  ответственности в особыи�  вид юридическои�  
ответственности. Он отмечает: «пожалуи� , только 
специфика процессу ального порядка реализации 
рассматривае мых мер в определеннои�  степени яв-
ляется их особенностью. Но и это обстоятельство 
их ис ключительнои�  особенностью не является, ибо 
и в административном и в других отраслях права 
ряд санкции�  реализуется в особом про цессуальном 
порядке» [9, С. 43].

И в данном ключе следует отметить, что ст. 
15.26 КоАП РФ [1] также предусматривает ответ-
ственность в виде штрафа за нарушение законода-

Основаниями для применения принудитель-
ных мер воздеи� ствия являются нарушения (невы-
полнение) кредитнои�  организациеи�  требовании�  
федеральных законов, регулирующих банковскую 
деятельность нормативных актов и предписа-
нии�  Банка России, непредставление информации, 
представление неполнои�  или недостовернои�  ин-
формации, а также в случае, если совершаемые 
кредитнои�  организациеи�  операции создали реаль-
ную угрозу интересам клиентов и/или кредиторов 
(вкладчиков) (п. 1.14 Инструкции).

К этим мерам инструкция относит (п. 1.15):
1) штрафы.
В данном случае имеются в виду штрафы, 

предусмотренные ст. 74 Федерального закона «О 
Центральном банке…», взимаемые в размере до 
0,1% минимального размера уставного капита-
ла, а в случаях неисполнения в установленныи�  
срок предписании�  Банка России об устранении 
нарушении� , выявленных в деятельности кредит-
нои�  организации, и в случаях, если нарушения 
или совершаемые кредитнои�  организациеи�  бан-
ковские операции или сделки создали реальную 
угрозу интересам ее кредиторов (вкладчиков), – 
до 1% размера оплаченного уставного капитала, 
но не более 1% минимального размера уставного 
капитала;

2) требование об осуществлении кредитнои�  
организациеи�  мероприятии�  по ее финансовому 
оздоровлению, в том числе включая требование о 
предоставлении и выполнении плана мер по фи-
нансовому оздоровлению;

3) требование о приведении в соответствие 
величины собственных средств (капитала) и раз-
мера уставного капитала кредитнои�  организации 
в соответствие с п. 2 ст. 12 Федерального закона «О 
несостоятельности (банкротстве) кредитных орга-
низации� » (Прим. автора: указанныи�  закон утратил 
силу, однако, данное положение не приведено в со-
ответствии с деи� ствующим законодательством);

4) требование о реорганизации кредитнои�  ор-
ганизации, в том числе включая требование о пре-
доставлении и выполнении плана мероприятии�  по 
реорганизации;

5) ограничение проведения кредитными орга-
низациями отдельных операции�  на срок до шести 
месяцев;

6) запрет на осуществление кредитными ор-
ганизациями банковских операции� , предусмотрен-
ных выданнои�  лицензиеи� , на срок до одного года;

7) запрет на открытие филиалов на срок до од-
ного года;

8) требование о замене руководителеи�  кре-
дитнои�  организации;

9) назначение Временнои�  администрации по 
управлению кредитнои�  организациеи� ;
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принят позже, чем КоАП РФ. Очевидно, Высшии�  Ар-
битражныи�  Суд РФ принял во внимание, что иные 
законы не могут устанавливать административ-
ную ответственность, поскольку законодательство 
об административных правонарушениях состоит 
из КоАП РФ и принимаемых в соответствии с ним 
законов субъектов РФ (п. 1 ст. 1.1 КоАП РФ).

Тем не менее, Банк России продолжил прово-
дить свою линию в данном вопросе. М. В. Демьянец 
приводит следующие данные.

Ст. 15.26 КоАП РФ в период с 2002-2009 гг. вовсе 
не применялась к кредитными организациям (про-
изводство по делам об административных правона-
рушениях, если и было начато, то прекращалось по 
различным основаниям). Лишь в 2010 г. впервые за 
8 лет данная статья была применена к кредитнои�  ор-
ганизации – было наложено административное нака-
зание в виде административного штрафа в размере 
20 тыс. руб. (12 производств прекращено, 2 – возвра-
щено для устранения недостатков протоколов). 

А в остальные периоды, как свидетельствует 
официальная статистика ситуация в корне не из-
менилась: 2010 г. из 9 принятых материалов: 5- 
возвращено, 2- передано по подведомственности/
подсудности, 1- прекращено, 1- подвергнуто нака-
занию, штраф 20 тыс. руб.; 2011 г. из 3 принятых 
материалов: 1- передано по подведомственности/ 
подсудности, 2- подвергнуто наказанию, штраф 60 
тыс. руб.; 2012 г. – ни одного; 2013 г. – ни одного; 
2014 г. (за 6 месяцев) принято к рассмотрению – 2 
дела. (Прим. автора).

За тот же период «в порядке надзора» Бан-
ком России: налагались штрафы в отношении 723 
банков – 2002 г.; 595 банков – 2003 г.; 460 банков – 
2004 г.; 510 банков – 2005 г.; 514 банков – 2006 г.; 
448 банков – 2007 г.; 351 банка – 2008 г.; 275 банков – 
2009 г.; 280 банков – 2010 г. [10, С. 99].

Реакция на такую позицию Банка России по-
следовала со стороны арбитражных судов и полу-
чила свое выражение в принимаемых ими судеб-
ных актах по делам об обжаловании решении�  и 
деи� ствии�  Центрального банка России� скои�  Федера-
ции. Так, Федеральныи�  арбитражныи�  суд Москов-
ского округа пришел к выводу, что состав ст. 15.26 
КоАП РФ поглощает состав ст. 74 Федерального за-
кона «О Центральном банке…», и что применение 
мер административнои�  ответственности за нару-
шение банковского законодательства должно про-
изводиться в порядке и на основании КоАП РФ [5].

В большинстве случаев суды, как правило, 
приходят к выводу, что применение мер админи-
стративнои�  ответственности за нарушения бан-
ковского законодательства не может превышать 
размер, установленныи�  ч. 2 ст. 15.26 КоАП РФ, и из-
меняют предписания Банка России в части штрафа, 
превышающего этот размер [6].

тельства о банках и банковскои�  деятельности, при-
чем в значительно меньшем размере:
–  за нарушение, выразившееся в осуществлении 

кредитнои�  организациеи�  производственнои� , 
торговои�  или страховои�  деятельности – от со-
рока до пятидесяти тыс. руб. (ч. 1 ст. 15.26);

–  за нарушение кредитнои�  организациеи�  уста-
новленных Банком России нормативов и иных 
обязательных требовании�  – от десяти до трид-
цати тыс. руб. (или предупреждение) (ч. 2  
ст. 15.26);

–  за нарушения, предусмотренные ч. 2 ст. 15.26, 
если они создают реальную угрозу интересам 
кредиторов (вкладчиков), – от сорока до пяти-
десяти тыс. руб.
При этом рассмотрение дел о данных админи-

стративных правонарушениях КоАП РФ возложил 
на мировых судеи� , составление протоколов – на 
служащих Банка России. Таким образом, возникла 
коллизия норм об ответственности, которая до сих 
пор не разрешена.

В Указании оперативного характера от 2 июля 
2002 г. № 84-Т «О Кодексе России� скои�  Федерации 
об административных правонарушениях» [4], разъ-
ясняя порядок применения ст. 15.26 КоАП РФ, Банк 
России отметил, что данная норма не выделяет 
специальных субъектов административнои�  ответ-
ственности и позволяет применять административ-
ные наказания, как к кредитным организациям, так 
и к их должностным лицам. Поэтому Банк России 
рекомендовал своим территориальным учреждени-
ям возбуждать дела об административных правона-
рушениях, установленных ст. 15.26 КоАП РФ, лишь в 
отношении должностных лиц кредитных организа-
ции� , а к самим кредитным организациям применять 
меры, предусмотренные федеральным банковским 
законодательством. Безусловно, такая позиция не 
основана на законе и по какои�  то причине, до сих 
пор документ не отменен. 

Иначе разрешил данную коллизию Пленум 
Высшего Арбитражного Суда РФ от 27 января 2003 
г. № 2 «О некоторых вопросах, связанных с введе-
нием в деи� ствие Кодекса России� скои�  Федерации 
об административных правонарушениях», указав, 
что нормы, содержащиеся в федеральных законах 
и устанавливающие ответственность в сфере пу-
бличных правоотношении� , не отмененные Феде-
ральным законом «О введении в деи� ствие Кодек-
са России� скои�  Федерации об административных 
правонарушениях» от 30 декабря 2001 г. № 196-ФЗ, 
подлежат применению после 30 июня 2002 г. в ча-
сти, не противоречащеи�  Кодексу об администра-
тивных правонарушениях (п. 1). 

При этом, исходя из буквального прочтения 
данного пункта, не имеет значение даже то, что 
Федеральныи�  закон «О Центральном банке…» был 

Административная и муниципальная ответственность
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В постановлениях некоторых судов также 
указывается на то, что невозможность снижения 
размера штрафа, предусмотренного ст. 74 Феде-
рального закона «О Центральном банке…» не по-
зволяет применять эту меру взыскания с учетом 
характера совершенного правонарушения, раз-
мера причиненного вреда, степени вины право-
нарушителя и иных существенных обстоятельств 
деяния, что нарушает принципы справедливости 
наказания, его индивидуализации и соразмерно-
сти [7].

Позиция арбитражных судов в целом заслу-
живает поддержки: они однозначно признали 
штраф, установленныи�  ст. 74 Федерального зако-
на «О Центральном банке…» административным 
наказанием, которое законодатель установил во-
преки требованиям КоАП РФ, в ином федераль-
ном законе. Тем не менее, окончательное разре-
шение даннои�  коллизии видится в исключении 
п.1 ч.1 ст. 74 Федерального закона «О Централь-
ном банке…» 

На наш взгляд следует изложить ст. 15.26 КоАП 
РФ в следующеи�  редакции:

1. В случае неисполнения в установленныи�  
Банком России срок предписании�  Банка России об 
устранении нарушении� , выявленных в деятель-
ности кредитнои�  организации, а также в случае, 
если эти нарушения или совершаемые кредитнои�  
организациеи�  банковские операции или сделки 
создали реальную угрозу интересам ее кредиторов 
(вкладчиков) – 

влечет наложение административного штра-
фа на юридическое лицо – до 1 процента разме-
ра оплаченного уставного капитала, но не более  
1 процента минимального размера уставного ка-
питала.

2. Осуществление кредитнои�  организациеи�  
производственнои� , торговои�  или страховои�  дея-
тельности -

влечет наложение административного штра-
фа на должностных лиц в размере от сорока тысяч 
до пятидесяти тысяч рублеи�  и на юридическое 
лицо – до 1 процента размера оплаченного устав-
ного капитала, но не более 1 процента минималь-
ного размера уставного капитала.

3. Нарушение кредитнои�  организациеи�  уста-
новленных Банком России нормативов и иных обя-
зательных требовании�  -

влечет предупреждение или наложение адми-
нистративного штрафа на должностных лиц в раз-
мере от десяти тысяч до тридцати тысяч рублеи�  и 
на юридическое лицо – до 1 процента размера опла-
ченного уставного капитала, но не более 1 процента 
минимального размера уставного капитала.

4. Деи� ствия, предусмотренные частью 3 насто-
ящеи�  статьи, если они создают реальную угрозу 
интересам кредиторов (вкладчиков), -

влекут наложение административного штра-
фа на должностных лиц в размере от сорока тысяч 
до пятидесяти тысяч рублеи�  и на юридическое 
лицо – до 1 процента размера оплаченного устав-
ного капитала, но не более 1 процента минималь-
ного размера уставного капитала.

5. При повторном нарушении в отношении 
юридического лица могут быть применены меры 
воздеи� ствия установленные ст. 74 Федерального 
закона «О Центральном банке…»

Примечание. Правонарушением совершенным 
неоднократно, признается правонарушение, если 
это лицо ранее привлекалось к административнои�  
ответственности за деяние установленное настоя-
щеи�  статьеи�  в течение ста восьмидесяти днеи� .
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