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Банковское право

К ВОПРОСУ О БАНКОВСКОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ
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кандидат юридических наук, старший преподаватель

Государственный университет — Высшая школа экономики

В отношении определения понятия «банковс-
кое законодательство» в теории банковского права
нет единого мнения. Сразу необходимо отметить,
что понятия «банковское законодательство», «ис-
точники банковского права» и «источники пра-
вового регулирования банковской деятельности»
неравнозначны. Полагаем, что самым широким
по содержанию, является понятие «источники
банковского права». В банковском праве (как,
впрочем, и в целом в российском праве) основными
источниками являются нормативно-правовые акты
(т.е. законы и подзаконные нормативно-правовые
акты). Но в качестве источников банковского права
традиционно рассматриваются нормативные акты
Банка России. Также в банковском законодательстве
иногда делается ссылка на возможность применения
в качестве источников банковского права обычаев
делового оборота, принятых в международной бан-
ковской практике1. Понятие «источники правового
регулирования банковской деятельности» можно
рассматривать либо в качестве синонима понятию
источников банковского права, либо как более узкое
понятие (данная точка зрения представляется более
верной), т. к. банковские правоотношения, составля-
ющие предмет банковского права, не ограничивают-
ся собственно правоотношениями, возникающими
по поводу осуществления банковской деятельности
(т. е. осуществления банковских операций и сделок).
Они как минимум включают в себя правоотношения
в сфере закрепления правового статуса субъектов
банковской системы, правоотношения банковского
контроля и надзора и т.д. Полагаем, что понятие

1 См.: п. Ист. 46 Федерального закона от 10 июля 2002г.
№ 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке
России)» // Собрание законодательства Российской Федера-
ции от 15 июля 2002г., № 28, ст. 2790; п. Зет. 867 Гражданского
кодекса Российской Федерации от 26 января 1996 г. № 14-ФЗ
(ч. II) // Собрание законодательства Российской Федерации
от 29 января 1996г., № 5, ст. 410.

«банковское законодательство» более узкое, с фор-
мальной точки зрения, понятие, чем «источники
банковского права». Остановимся более подробно
на его содержании.

Термин «банковское законодательство» ис-
пользуется как в нормативных, так и в ненорма-
тивных актах, принимаемых в сфере банковских
отношений2. В частности, в ст. 56 Федерального
закона «О Центральном банке Российской Феде-
рации (Банке России)» сказано, что «Банк России
осуществляет постоянный надзор за соблюдением
кредитными организациями и банковскими груп-
пами банковского законодательства, нормативных
актов Банка России, установленных ими обязатель-
ных нормативов». Указанный термин используется,
например, в абз. 2 п. 3.4 Положения Банка России
от 14 декабря 2004 г. «Об аккредитации арбитраж-
ных управляющих при Банке России в качестве
конкурсных управляющих при банкротстве кре-
дитных организаций»3, в ряде пунктов Положе-
ния Банка России от 7 августа 2001 г. № 146-П «О
порядке аттестации Банком России арбитражных
управляющих (ликвидаторов) кредитных органи-
заций» и т.д. 4 В указанных нормативных актах

2 В ст. 15.26 КоАП РФ также используется термин «законо-
дательство 0 банках и банковской деятельности». Считаем, что
эти термины синонимичны.

3 Положение Банка России от 14 декабря 2004 г. № 265-П «Об
аккредитации арбитражных управляющих при Банке России
в качестве конкурсных управляющих при банкротстве кре-
дитных организаций». // Вестник Банка России от 9 февраля
2005г., №7.

4 Впрочем, необходимо отметить, что в некоторых случаях
законодатель исключает указанный термин из оборота. См.:
п. 1.5 Положения Банка России от 11 января 2002г. № 175-П
«О внесении изменений и дополнений в Положение Банка
России от 17 января 2001 г. № 132-П «О проведении Банком
России проверок деятельности арбитражных управляющих
при банкротстве кредитных организаций». // Вестник Банка
России от 20 февраля 2002г., № 10.
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устанавливается требование о соблюдении (нена-
рушении) «банковского законодательства и (или)
законодательства о банкротстве», предъявляемое к
кандидатам на получение аттестата арбитражного
управляющего (ликвидатора) кредитных организа-
ций. Широко используется рассматриваемый тер-
мин в официальных информационных сообщениях
Банка России об отзыве лицензий у кредитных
организаций5. Таким образом, толкование рассмат-
риваемого термина имеет не только теоретическое,
но и практическое значение.

На сайте Банка России указано, что «банков-
ское законодательство является отраслью права,
представляющей систему нормативных актов, регу-
лирующих банковскую деятельность»6. Данное ут-
верждение спорно по ряду оснований. Во-первых,
законодательство и отрасль права соотносятся друг
с другом как форма и содержание 7, поэтому ут-
верждение о том, что банковское законодательство
является отраслью права, не вполне логично. Во-
вторых, полагаем, что банковское законодательство
регулирует не только банковскую деятельность, но
еще как минимум организацию банковской систе-
мы и некоторые другие общественные отношения,
не относящиеся к банковской деятельности. В-тре-
тьих, банковское законодательство представляет
собой систему не нормативных, а нормативно-
правовых актов.

Термин «банковское законодательство» после
принятия Конституции Российской Федерации
1993 г. обозначает принципиально новое явление
в российской юридической науке и практике по
сравнению со всем предшествующим периодом.
Провозглашение и закрепление в Конституции
Российской Федерации правового государства (ст.
1), принципа разделения властей (ст. 10) изменило
весь понятийный аппарат российской юриспруден-
ции. Теперь термины «закон», «законодательство»
получили новое значение, общепринятое во всех
цивилизованных государствах. До этого термин
«закон» иногда использовался в юридической на-
уке в широком и в узком смысле слова. Ранее под

5 См., например: Информация ЦБР от 9 февраля 2006г. Об
отзыве лицензии на осуществление банковских операций и
назначении временной администрации в ЗАО УАКБ «МИРКО-
МБАНК».//Вестник Банка России от 15 февраля 2006 г., № 10;
Информация ЦБР от 26 января 2006 г. Об отзыве лицензии на
осуществление банковских операций и назначении временной
администрации в ООО ИКБ ^СТОЛИЧНЫЙ КАПИТАЛ». //
Вестник Банка России от 1 февраля 2006 г., № 5 и др.

6 Официальный сайт Банка России: www. cbr. ru.
7 Законодательство — внешняя форма выражения объектив-

ного права. Юридическая энциклопедия. / Под. ред. М. Ю.
Тихомирова, -г М., 1998. С. 165.

термином «законодательство» порой понималась
вся система нормативных актов. Считалось, что
это — «законодательство в широком смысле слова».
Заметим, что и в современных условиях примене-
ние данного термина в таком понимании все еще
не исчерпано. В частности, одним из официальных
источников опубликования федеральных законов в
России является журнал, который так и называется
- «Собрание законодательства Российской Федера-
ции». Однако в «Собрании законодательства Россий-
ской Федерации» публикуются не только законы, но
и подзаконные акты. Тем самым вносится некоторая
неопределенность в понятие «законодательство»8.

Основой для толкования понятия «зако-
нодательство» должны быть ст. 1 Конституции
Российской Федерации, в которой закрепляется
принцип правового государства, а также ст. 10, в
которой закрепляется принцип разделения влас-
тей. Если исходить из толкования этих статей, то
под законодательством следует понимать систему
законов. Другие нормативные акты не подпадают
под понятие «законодательство». Соответственно и
банковское законодательство есть система законов,
которые регулируют банковскую деятельность9.
Банковское законодательство — только часть более
широкого понятия — нормативного регулирования
банковской деятельности. Напомним, что в ч. 2
ст. 2 «Банковская система Российской Федерации
и правовое регулирование банковской деятельнос-
ти» Федерального закона «О банках и банковской
деятельности» закреплено следующее: «Правовое
регулирование банковской деятельности осущест-
вляется Конституцией Российской Федерации,
настоящим Федеральным законом, Федеральным
законом «О Центральном банке Российской Фе-
дерации (Банке России)», другими федеральными
законами, нормативными актами Банка России».
Значит, правовое регулирование банковской де-
ятельности осуществляется, во-первых, банков-
ским законодательством и, во-вторых, системой
нормативных актов Банка России. И первое, и
второе образуют единую систему нормативного
регулирования банковской деятельности. В этсуй
системе можно выделить две подсистемы: а) под-
систему законодательства; б) подсистему норма-
тивных ак!ов Банка России, которая не входит в
понятие банковского законодательства. Вторая
подсистема производна от первой и не должна ей
противоречить. Однако возникает вполне логич-

8 БраткоА. Г. Банковское право России. Учебное пособие. —
М., 2003. С. 79.

9 Там же. с. 80
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ный вопрос: к какой из названных подсистем от-
носятся подзаконные нормативно-правовые акты,
регулирующие банковские отношения?

Полагаем, что с данным мнением А. Г. Братко
можно согласиться лишь отчасти. Считаем, что
банковское законодательство есть система законов
и подзаконных нормативно-правовых актов, которые
регулируют банковские отношения. В то же время
полагаем, что, рассуждая о банковском законодат
тельстве, апеллировать к ст. 2 Федерального закона
«О банках и банковской деятельности» можно
тоже лишь частично, так как в ней речь идет об
источниках правового регулирования банковской
деятельности, а не собственно о банковском зако-
нодательстве.

Считаем, что, рассуждая о структуре банковского
законодательства, можно взять за основу классифи-
кацию законов, приведенную в ст. 2 Федерального
закона «О банках и банковской деятельности». Эта
статья указывает на два вида законов - Конститу-
цию Российской Федерации и федеральные законы.
Федеральные законы в ст. 2 определены как: а) фе-
деральные законы, которые названы (Федеральный
закон «О банках и банковской деятельности» и Фе-
деральный закон «О Центральном банке Российской
Федерации (Банке России)»; б) федеральные законы,
в отношении которых используется термин «другие
федеральные законы».

Заметим, однако, что в упомянутой статье
Федерального закона перечень нормативных ак-
тов не совсем точно отражает состав нормативных
актов, регулирующих банковскую деятельность.
Дело в том, что в этой статье не указан еще один
элемент правового регулирования—Федеральные
конституционные законы. Ведь Федеральный
конституционный закон «О Правительстве Россий-
ской Федерации» содержит некоторые положения,
которые имеют прямое отношение к организа-
ции банковской деятельности, в частности к ее
первому элементу — денежно-кредитной системе
(полномочие по обеспечению денежно-кредит-
ной политики). Независимо от того, что в ч. 2
ст. 3 Федерального закона нет упоминания о феде-
ральных конституционных законах, тем не менее
они, поскольку обладают большей юридической
силой, чем федеральные законы, могут фактически
входить в состав тех нормативных актов, которые
регулируют банковскую деятельность, и тем более
в состав банковского законодательства.

Таким образом, различные ученые пытаются
подвести под понятие «банковское законодательс-
тво» различные значения. Некоторые полагают, что

банковское законодательство является отраслью
права, представляющую систему нормативных
актов, регулирующих банковскую деятельность (к
числу этих нормативных актов они относят в том
числе и нормативные акты Банка России)10'11, а
другие авторы, например А. Г. Братко, ограничива-
ют состав банковского законодательства законами,
которые регулируют банковскую деятельность,
указывая на Конституцию РФ и федеральные за-
коны). Нам представляется, что банковское зако-
нодательство есть система законов (Конституции
РФ, федеральных конституционных и федеральных
законов) и подзаконных нормативно-правовых ак-
тов, которые регулируют банковские отношения.

Безусловно, кроме Конституции РФ к числу
вышеназванных законов относят прежде всего
федеральные законы, которые названы в ст. 2
Федерального закона «О банках и банковской
деятельности». Указанный закон, а также Феде-
ральный закон «О Центральном банке Российской
Федерации (Банке России)» являются федераль-
ными законами и по своему содержанию являются
основой банковского законодательства12.

Кроме основных, рассмотренных выше
основных федеральных законов, существуют и
«другие федеральные законы», которые регули-
руют банковские отношения и, следовательно,
входят в состав банковского законодательства. Эта
формулировка, используемая в ст. 2 Федерального
закона «О банках и банковской деятельности», оз-
начает, что в состав банковского законодательства
могут входить различные федеральные законы,
в которых может быть закреплено определенное
число банковских норм наряду с нормами других
отраслей права. Это могут быть законы, в которых
преобладают нормы других отраслей права. Иногда
это могут быть законы,\оторые практически пол-
ностью направлены на иное, нежели банковская
деятельность, правовое регулирование. Например,

10 Официальный.сайт Банка России: www. cbr. ru.
11 Аналогичной точки зрения придерживаются и другие

ученые. Так, например, А. А. Казимагомедов и С. М. Ильясов
пишут: «Правовое регулирование захватывает всю банковскую
деятельность во всех ее проявлениях. При этом приведенный в
ч. 2 ст. 2 Федерального закона «О банках и банковской деятель-
ности» состав нормативных актов является исчерпывающим:
Конституция Российской Федерации, Федеральный закон «О
Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»,
Федеральный закон «О банках и банковской деятельности»,
другие федеральные законы и нормативные акты Банка Рос-
сии». См.: Казимагомедов А.А., Ильясов СМ- Организация
денежно-кредитного регулирования. — М.: Финансы и ста-
тистика, 2001. С. 205.

12 Братко А. Г. Банковское право России. Учебное пособие. —
М., 2003. С. 81.
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в ч.З и ч. 11 ст. 65 Федерального закона «О выборах
депутатов Государственной Думы Федерального
Собрания Российской Федерации»13 закреплены
следующие нормы: «Специальный избирательный
счет открывается в филиале Сберегательного банка
Российской Федерации, указанном для политичес-
кой партии Центральной избирательной комис-
сией Российской Федерации, для регионального
отделения политической партии избирательной
комиссией субъекта Российской Федерации»; «по-
рядок открытия, ведения и закрытия специальных
избирательных счетов определяется Центральной
избирательной комиссией Российской Федерации
по согласованию с Центральным банком Россий-
ской Федерации»'."

Рассмотрим более ^детально «другие» феде-
ральные законы, входящие в состав банковского
законодательства.

Принятый 25^февраля 1999 г. Федеральный
закон «О несостоятельности (банкротстве) кре-
дитных организаций»14, ставший важным шагом
к формированию в Российской Федерации циви-
лизованной, соответствующей общепризнанным
мировым стандартам системы признания кредит-
ных организаций несостоятельными (банкротами),
безусловно, входит в состав банковского законо-
дательства.

Правовое регулирование системы проти-
водействия легализации (отмыванию) доходов,
полученных преступным путем, и финансирова-
нию терроризма осуществляется в соответствии
с Федеральным законом «О противодействии
легализации (отмыванию) доходов, полученных
преступным путем, и финансированию террориз-
ма»15, который также входит в состав банковского
законодательства.

В целях укрепления доверия к банковской
системе со стороны населения и роста организо-
ванных сбережений населения, а также снижения
рисков банков при формировании долгосрочной
ресурсной базы был принят Федеральный закон

13 Федеральный закон от 18 мая 2005 г. № 51 -ФЗ «О выборах
депутатов Государственной Думы Федерального Собрания
Российской Федерации» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации от 23 мая 2005 г., № 21, ст. 1919.

14 Федеральный закон от 25 февраля 1999 года № 40-ФЗ «О
несостоятельности (банкротстве) кредитных организаций» (с
поел. изм. от 18,29 декабря 2006 г.). // Собрание законодатель-
ства Российской Федерации от 1 марта 1999г., № 9, ст. 1097.

15 Федеральный закон от 7 августа 2001. года № 115-ФЗ «О
противодействии легализации (отмыванию) доходов, полу-
ченных преступным путем, и финансированию терроризма»
// Собрание законодательства Российской Федерации от 13
августа 2001 г., № 33 (Часть I), ст. 3418.

«О страховании вкладов физических лиц в банках
Российской Федерации»16. Логически дополнил
создаваемую в Российской Федерации систему
страхования вкладов Федеральный закон «О вы-
платах Банка России по вкладам физических лиц
в признанных банкротами банках, не участвующих
в системе обязательного страхования вкладов фи-
зических лиц в банках Российской Федерации»17.
Эти законы относятся к числу «других» банковских
федеральных законов.

В целях обеспечения реализации единой
государственной валютной политики, а также
обеспечения устойчивости валюты Российской
Федерации и стабильности внутреннего валютного
рынка Российской Федерации как факторов про-
грессивного развития национальной экономики
и международного экономического сотрудничес-
тва был принят Федеральный закон «О валютном
регулировании и валютном контроле»18. Особое
значение для налаживания кредитных отношений
и построения современной экономики в целом
имеет принятие Федерального закона от 30.12.2004
№ 218-ФЗ «О кредитных историях»19. Вышеназ-
ванные законы также входит в состав банковского
законодательства.

Среди «других» федеральных законов, отно-
сящихся к банковскому законодательству, раз-
личные авторы называют: Гражданский кодекс
Российской федерации (ч. I, II, III); Федеральный
закон от 25.09. 1997 № 126 - ФЗ «О финансовых
основах местного самоуправления в Российской
Федерации»; Федеральный закон от 21.07.1997
«Об исполнительном производстве» и т.д.20 Во всех
этих законах в большей или меньшей пропорции
есть нормы, которые регулируют банковскую де-
ятельность.

16 Федеральный закон от 23 декабря 2003 года № 177-ФЗ «О
страховании вкладов физических лиц в банках Российской
Федерации» // Собрание законодательства Российской Феде-
рации от 29 декабря 2003г., № 52 (ч. I), ст. 5029.

17 Федеральный закон от 29 июля 2004 года № 96-ФЗ «О вы-
платах Банка России по вкладам физических лиц в признанных
банкротами банках, не участвующих в системе обязательного
страхования вкладов физических лиц в банках Российской
Федерации» // Собрание законодательства Российской Феде-
рации от 2 августа 20041, № 31, ст. 3232.

18 Федеральный закон от 10 декабря 2003 г. № 173-ФЗ «О
валютном регулировании и валютном контроле» // Собрание
законодательства Российской Федерации от 15 декабря 2003 г.,
№ 50, ст. 4859.

19 Федеральный закон от 30 декабря 2004г. № 218-ФЗ «О кре-
дитных историях» // Собрание законодательства Российской
Федерации от 3 января 2005 г., № 1 (ч. I), ст. 44.

20 Подробнее см.: Братко A.Y. Банковское право России.
Учебное пособие. - М., 2003. С. 83.
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Все вышеназванные федеральные законы так-

же целесообразно делить на общие и специальные
законы21.

Перечень «других федеральных законов»,
относящихся к банковскому законодательству, не
закрыт, поскольку законодатель не может точно
предвидеть, каким образом в процессе развития
законодательства появится необходимость попутно
затронуть в тех или иных законах вопросы правово-
го регулировании банковской деятельности.

Полагаем, что помимо законов в состав бан-
ковского законодательства входят и подзаконные
нормативно-правовые акты. Среди подзаконных
нормативно-правовых актов, к которым традици-
онно относят указы Президента РФ, постановления
Правительства РФ, акты федеральных министерств
и служб, можно выделить: Указ Президента РФ «О
совершенствовании работы банковской системы
Российской Федерации»22; постановление Прави-
тельства РФ «Об особенностях процедуры эмиссии
облигаций Центрального банка Российской Феде-
рации»23 и др.

21 Подробнее об этом см.: Олейник О. М. Основы банковского
права: Курс лекций. — М.: Юристь, 1997. С. 54—57.

22 Указ Президента РФ от 10 июня 1994 г. № 1184 «О совер-
шенствовании работы банковской системы Российской Феде-
рации» // Собрание законодательства Российской Федерации
от 13 июня 1994 г., № 7, ст. 696.

23 Постановление Правительства РФ от 30 декабря 2003 г.
№ 799 «Об особенностях процедуры эмиссии облигаций
Центрального банка Российской Федерации» // Собрание
законодательства Российской Федерации от 12 января 2004г.,
№2, ст. 126.

Следует отметить, что количество подзаконных
нормативно-правовых актов в банковской сфере срав-
нительно невелико, это объясняется тем, что банковс-
кие отношения активно регулируются огромным ко-
личеством нормативных актов Банка России, которые
не входят в состав банковского законодательства.

Рассмотрев различные источники банковского
законодательства РФ, необходимо сделать вывод о
том, что главной целью банковского законодатель-
ства являются поддержание стабильности банков-
ской системы РФ, защита интересов вкладчиков и
кредиторов кредитных организаций.
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