
С развитием банковской деятельности воз-
никает потребность в совершенствовании

ее правового регулирования и во внедрении в
соответствующие правовые нормы правил, ко-
торые способствовали бы предупреждению
правонарушений, способных вызвать систем-
ную нестабильность в экономике. Поскольку
банковские отношения представляют собой
важнейший вид финансово-экономических от-
ношений, опосредующих как различные виды
банковской деятельности, так и все стадии
воспроизводственного процесса, то и совре-
менную модель управления функционирова-
нием банковской системы необходимо созда-
вать на основе публично-правового регулиро-
вания, т. е. комплексного воздействия норм
публичного и частного права на общественные
отношения. 

Как вид общественной деятельности банков-
ская деятельность, осуществляемая в рамках
банковской системы, — обязательная состав-
ляющая рыночной экономики. Возникающие
в ходе банковской деятельности отношения
связаны со всеми стадиями воспроизводствен-
ного процесса, что предполагает их обязатель-
ное правовое регулирование, способное играть
роль мощного стимулятора экономического рос-

та и одновременно тормоза в развитии отдель-
ных секторов экономики. 

Публично-правовое регулирование означает
не публицизацию частноправового регулирова-
ния банковских отношений, обусловленную
расширением вмешательства государства в
экономику, а механизм организации системы
сдержек и противовесов государственного ак-
тивного участия в экономике на основе комп-
лексного правового воздействия.

В этой связи в науке финансового права воз-
никла проблема теоретической разработки
принципов публично-правового регулирова-
ния банковской деятельности как специально-
го метода комплексного правового воздействия
на финансово-кредитные отношения. В настоя-
щей статье предлагаются к рассмотрению от-
дельные вопросы публично-правового регули-
рования банковской деятельности в Россий-
ской Федерации и Польской Республике. 

Регламентация хозяйственной деятельнос-
ти имеет большое значение, потому что ограни-
чение свободы этой деятельности примени-
тельно к банковской сфере не столько допусти-
мо, сколько необходимо. Не случайно общест-
венный интерес к этому виду деятельности
весьма высок. В этой связи мы стремимся ука-
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зать ratio legis — субъектные предпосылки 
ограничения банковской деятельности лиц,
полномочных ее осуществлять, а также членов
управления.

Конституционное право проблему банков-
ской деятельности регулирует слабо, так как ее
организация и принципы не являются консти-
туционными. Проблему банковской деятель-
ности в Польше законодатель урегулировал
только применительно к публичным финан-
сам, в основном это касается функционирова-
ния центрального банка. Конституция Респуб-
лики Польша 1997 года ограничила функции
Национального банка Польши как централь-
ного банка государства, обладающего исклю-
чительным правом выпускать в обращение
банкноты и разменную монету, а также опреде-
лять и осуществлять денежную политику (ч. 1
ст. 227). Кроме того, Конституция Польши ор-
ганами Национального банка признает Прeд-
сeдaтeля Нaциoнaльнoгo бaнкa Пoльши, Сoвeт
пo дeнeжнoй пoлитикe, a тaкжe Прaвлeниe
Нaциoнaльнoгo бaнкa Пoльши (ч. 2 ст. 227).
Проблема создания коммерческих банков, осо-
бенно их преобразования после реформы бан-
ковской системы 1989 года, весьма интересна,
потому что Центральный банк перестал быть
монобанком, исполнявшем к тому же и типич-
ные банковские функции. 

Не урегулирован и финансово-правовой над-
зор. В начале 1990-х годов большинство банков
попали в трудное финансовое положение, и им
угрожало падение. Национальный банк изме-
нил свою политику в сфере выдачи разрешений
на банковскую деятельность. Так, в середине
1990-х годов банковский сектор был трансфор-
мирован и модернизирован. 

По инициативе «снизу» было создано множе-
ство частных банков, в основном с иностранным
капиталом. При этом большинство из них были
зарегистрированы в Польше в качестве поль-
ских банков, полностью подчиненных нацио-
нальному законодательству. Контроль иностран-
ных банков над значительной частью польских
банков обусловил их последующее объединение.
В 2009 году заграничный капитал в акционер-
ном капитале всех банков составлял 72%1.

Закон «О банках» 1997 года2 (далее — За-
кон о банках) — основной нормативный акт,
регулирующий деятельность банковского сек-
тора Польши. Он допускает три организацион-
но-правовые формы банков: акционерные обще-

ства, кооперативы и государственные банки. На
основе польского права lex specjalis регулиру-
ется только объем деятельности ипотечных
банков3. Остальные банки функционируют
как универсальные, хотя часть из них специа-
лизируется в разных областях.

Кроме того, деятельность банковского сек-
тора подробно регулируют другие норматив-
ные акты (например, Закон от 2 июня 2004 г.
«О свободе хозяйственной деятельности»). Не-
маловажное значение играют международные
документы, нормы которых Польша как член
Европейского союза обязана соблюдать4. Пред-
метом этих урегулирований выступают глав-
ным образом публично-правовые аспекты фи-
нансового рынка, особенно принципы создания
финансовых организаций (кредитных, инвести-
ционных и страховых), а также   порядок функ-
ционирования финансовых организаций на
рынке под публичным надзором. Самый важ-
ный принцип — свобода оказания услуг и со-
здания отделений в трансграничном масштабе
на основе разрешения компетентных надзор-
ных властей в родном государстве, а также обя-
занность подчиняться урегулированиям и над-
зору со стороны тех же властей5.

Банковская система Польши имеет двух-
уровневую структуру. Как и в современных раз-
витых экономиках, центральный банк в Поль-
ше призван исполнять публичные функции,
главным образом эмиссионного характера. Ос-
тальные банки оказывают банковские услу-
ги непосредственно населению. При этом ком-
мерческие банки организационно не подчине-
ны эмиссионному банку.

В Польше два государственных банка — На-
циональный банк Польши (НБП) и Банк нацио-
нального хозяйства (БНХ), причем их функции
диаметрально противоположны. Если НБП —
центральный банк, то БНХ оказывает услуги
физическим и юридическим лицам, его основ-
ная цель — содействовать государственным и
общественно-экономическим программам, а
также воплощению проектов местного самоуп-
равления и регионального развития. 

Остальные банки частные, причем государ-
ственная казна размещает значительные вкла-
ды в капиталовложениях нескольких больших
банков, а также в нескольких пакетах акций
других банков. В польском законодательстве
отсутствуют понятия «коммерческий банк» и
«торговый банк», однако наличие двухстепен-
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ной банковской системы предполагает необхо-
димость различать специфическую организа-
цию центрального банка и остальные действу-
ющие по той же системе банки. Организацион-
но-правовая форма банка обычно обусловлена
территориальной деятельностью банка, а также
его денежными средствами. Банки могут дей-
ствовать на территории всей страны (обычно это
заграничные отделения банков), а также в ре-
гионах или конкретных населенных пунктах. 

В последнее десятилетие наблюдается тен-
денция к созданию объединений в регионах ко-
оперативных банков, что объясняется низким
уровнем собственных фондов. Таким путем бан-
ки стремятся приспособиться к евросоюзным
урегулированиям. При этом минимальный
уровень собственных капиталовложений дол-
жен составлять 1 млн евро. 

Банк работает на основе двух разрешений:
на его создание и на открытие деятельности.
Наличие этих двух документов означает право-
мочие на исполнение банковских действий. В
банковской деятельности регулируется также
объем функций, которые правомочен испол-
нять только банк. Эта проблема весьма важна
потому, что объем исполнения определенных
функций зависит от конкретной организацион-
но-правовой формы коммерческого банка (ак-
ционерного общества или кооператива). 

Необходимость получения разрешения на
открытие банковской деятельности, на наш
взгляд, обусловлена как спецификой этой дея-
тельности, так и субъектами, желающими на-
чать эту деятельность. Разрешение на создание
банка необходимо в случае его организации в
форме кооператива или акционерного общест-
ва. Государственный банк формируется по рас-
поряжению Совета министров и с согласия Ко-
миссии финансового надзора (далее — КФН).
Впрочем, заявление о разрешении на открытие
деятельности подается независимо от того, в
какой организационно-правовой форме банк
намерен ее осуществлять.  Но выдача разреше-
ния на открытие деятельности — далеко не
лучшая форма регламентации хозяйственной
деятельности. 

Если хозяйственная деятельность не регу-
лируется вышеназванным образом, значит
речь идет о свободной деятельности, не требую-
щей исполнения особых условий. Институт
разрешения на проведение хозяйственной дея-
тельности в форме оказания банковских услуг
(действий) означает допуск предпринимателя
к определенной хозяйственной деятельности
после предварительного утверждения.

Иначе говоря, разрешение означает отсут-
ствие каких-либо препятствий к открытию и
осуществлению хозяйственной деятельности
лицом, претендующим на получение разре-
шения1. 

Коммерческий банк образуется в три эта-
па: разрешение на его создание, организация и
регистрация, наконец, получение разрешения
на открытие деятельности. В процессе образо-
вания банка учитываются отличия, обуслов-
ленные принятой организационно-правовой
формой. Банк как юридическое лицо, образо-
ванное на основе закона, признается самостоя-
тельным субъектом прав и обязанностей. 

Разрешение на определенную деятельность
(или отказ) выдает КФН в соответствии с про-
цессуальным законодательством. Разрешения
на создание банка и на открытие деятельности
выдаются в форме административных реше-
ний (ст. 30 Закона о банках). Эти нормы при-
меняются к кооперативным и акционерным
банкам.

Для образования банка необходимо иметь
собственный фонд в размере как минимум 
5 млн евро, подобрать соответствующее поме-
щение, разработать проект устава, программу
развития банка и другие документы, сформи-
ровать руководящие кадры. 

Вопрос о выдаче разрешения на создание
банка решает КФН в течение 3—6 месяцев. В
разрешении могут быть предписаны также и
дополнительные условия его исполнения.

КФН утверждает также проект устава бан-
ка. Таким образом, разрешение — это индиви-
дуальный акт, формирующий юридический
статус субъектов2, определяющий правовые
нормы будущей деятельности банка, обяза-
тельные для его учредителей, содержащий ус-
тав банка3.

Банк начинает свою деятельность только
после получения разрешения на его создание.
Заявление о выдаче разрешения подает управ-
ление банка (абзац второй ст. 36 Закона о бан-
ках). Разрешение на открытие деятельности
банк получает после его признания организа-
ционно подготовленным к открытию своей де-
ятельности: когда сформирован уставный ка-
питал, обеспечены соответствующие условия
для хранения денежных средств и других цен-
ностей, определен объем и вид банковской дея-
тельности (абзац третий ст. 36 Закона о бан-
ках). Отказ КФН в выдаче решения на созда-
ние банка может быть обусловлен предполагае-
мой неспособностью банка соблюдать интересы
клиентов или обеспечивать безопасность бан-

СРАВНИТЕЛЬНОЕ ПРАВОВЕДЕНИЕ 

«Современное право», № 9’ 2012 15

1 См.: Косиковски Ц. Закон о свободе хозяйственной деятельности: комментарий. — Варшава, 2011. С. 363.
2 См.: Коцовски Т. Регламентация хозяйственной деятельности в польском административном праве. — Вроцлав, 2009. 
С. 283. 
3 См.: Поморска А. Комментарий к банковскому праву. — Варшава, 1994. С. 122—132.



ковских вкладов, а также тем, что законы,
действующие в месте нахождения банка или
месте жительства учредителя, связи банка с
другими субъектами  могут препятствовать эф-
фективному осуществлению надзора над бан-
ком (ст. 37 Закона о банках). 

С учетом двойного характера предпосылок в
отказе выдачи разрешения принятый порядок
обжалования решений органа надзора в адми-
нистративный суд следует считать неправиль-
ным. Дело в том, что данный суд правомочен
исследовать решение только с точки зрения его
законности. Следовательно, возможность изу-
чения его экономической обусловленности ис-
ключается. Полагаем, что жалобы на решения
КФН должны рассматривать компетентные хо-
зяйственные суды1. 

Разрешения на создание банка и на откры-
тие деятельности теряют силу, если в течение
года со дня их выдачи банк не начал свою дея-
тельность (ст. 38 Закона о банках). Таким обра-
зом, подобные разрешения носят условный ха-
рактер.

Принятые в Польше условия осуществле-
ния банковской деятельности, к сожалению,
влекут нарушение двух принципов: хозяй-
ственной свободы и доступности хозяйствен-
ной деятельности на равных правах для всех
субъектов (абзац тринадцатый ст. 6 Закона о
свободе хозяйственной деятельности). Соглас-
но ст. 13 Закона о банках учредителями банка
(не менее трех) в форме акционерного общества
могут выступать юридические и физические
лица. Это положение не применяется к банку,
если его учредителем выступает государствен-
ная казна, отечественный банк, кредитная орга-
низация, заграничный банк, страховая органи-
зация (отечественная и заграничная), органи-
зация перестрахования (отечественная и за-
граничная) или международная финансовая 
организация. Учредителями кооперативного
банка могут быть только физические лица (не
менее 10 человек). 

Действующий в Польше Закон «Об ограни-
чении хозяйственной деятельности лиц, испол-
няющих публичные функции» 1997 года предо-
ставил суду право запрещать этим лицам вести
хозяйственную деятельность. Думается, приня-
тие этого закона было обусловлено нарушением
ранее осуществляемой хозяйственной деятель-
ности лицами, которых касается запрет. 

Лиц, исполняющих публичные функции,
можно лишить права осуществлять хозяй-
ственную деятельность за свой счет, а также

сотрудничать с обществами и фондами в силу
не только умышленной вины, но и неправиль-
ного осуществления хозяйственной деятель-
ности или исполнения назначенной функции.

С точки зрения субъектных ограничений в
банковской деятельности особенно интересен
вопрос о поручительстве осторожно и стабиль-
но управлять банком. Его должны давать чле-
ны правления, в том числе председатель бан-
ка (абзац первый п. 2 ст. 30 Закона о банках).
Условия исследуются одновременно с подачей
КФН заявления о выдаче разрешения на созда-
ние банка. Оказывается, главной причиной ма-
териально-правовых конфликтов в процессе
выдачи разрешения на создание банка2 были
кадровые и финансовые проблемы. 

Понятие поручительства — категория не-
четкая, неконкретная, отсутствующая в ка-
ком-либо правовом акте, регулирующем дея-
тельность субъектов, контроль деятельности
которых осуществляет КФН. В заявлении о вы-
даче разрешения согласно ст. 31 Закона о бан-
ках следует указывать сведения об учредите-
лях банка и лицах, которые могут стать члена-
ми его правления.

Вышеизложенное позволяет проверить, на-
сколько тщательно выполняется поручительство
осторожно и стабильно управлять банком незави-
симо от организационно-правовой формы учре-
дителя (юридическое или физическое лицо). 

Основатель — физическое лицо обязан
представить документы о своем финансовом и
личном положении, обнародовать источник
происхождения средств, предназначенных на
приобретение акций банка, указать банки,
предоставившие кредиты и ссуды, а также сро-
ки их уплаты/погашения, сведения о наличии
(отсутствии) судимости, другие документы, в
том числе информацию о финансовых и эконо-
мических связях с другими субъектами —
юридическими и физическими лицами.

Обязательство осторожно и стабильно управ-
лять банком означает, что учредитель (инвес-
тор) должен быть экономически сильным, спо-
собным финансировать бизнес, представить его
прозрачную стратегию, управлять рисками.
Немаловажна также информация о прежней
хозяйственной деятельности акционеров и их
репутации. В процессе банковского надзора
учитывается способность акционеров при необ-
ходимости получить поддержку банка3. 

С согласия КФН назначаются как минимум
два из трех членов управления банка, в том
числе председатель (абзац первый ст. 22 Зако-
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на о банках). Они должны иметь высшее обра-
зование и опыт управления банком, свободно
говорить по-польски. К заявлению о назначе-
нии этих лиц прилагается информация о граж-
данстве, образовании, хозяйственной деятель-
ности кандидата и его родственников за послед-
ние пять лет, количестве акций у каждого 
из них, участии в управлении различных над-
зорных/контрольных советов, других органах
субъектов, осуществляющих хозяйственную де-
ятельность, наличии (отсутствии) судимости. 

В  процессе исследования личных дел кан-
дидатов в члены управления банка особенно
важным признается их опыт работы в банках
или других финансовых организациях, а так-
же наличие высшего образования или, напри-
мер, диплома профессионального менеджера1. 

Кроме того, КФН разработала применитель-
но к сотрудникам, рекомендованным к работе в
банках, примерные методики оценки их лич-
ности. Главное — отсутствие у них админист-
ративно наказуемого и криминального про-
шлого2. На практике КФН различные факто-
ры оценивает в совокупности, что позволяет
объективно определить достоинства кандида-
та, а также целесообразность его привлечения
к работе3.

Но иногда КФН в силу ряда причин и обсто-
ятельств, непосредственно не связанных с ис-
полнением функций конкретным лицом (на-
пример, из-за конфликта между акционера-
ми), может не одобрить соискателя. К сожале-
нию, в этой ситуации кандидат лишен права
обратиться в суд4. 

Лицо, рекомендуемое на должность предсе-
дателя или члена правления банка, должно
иметь высшее образование, необходимый про-
фессиональный опыт управления банком, а
также владеть польским языком (абзац первый
п. 2 ст. 30 Закона о банках), что объясняется
необходимостью для руководства банка знать
национальное банковское законодательство,
понимать политико-экономическую ситуацию
в стране и возможность ее влияния на деятель-
ность банка. 

Итак, для утверждения лица на должность
председателя банка в соответствии с польским
законодательством необходимо: высшее обра-
зование; профессиональный опыт управления
банком или другой финансовой организацией;
хорошее знание польской банковской системы
и польского языка; отсутствие криминального
прошлого, в том числе налоговой задолженно-
сти, судебного запрета на выполнение хозяй-

ственной деятельности за свой счет и на реали-
зацию функции члена контрольного совета или
ревизионной комиссии в акционерном общест-
ве, обществе с ограниченной ответственностью
или кооперативе; непривлечение к дисципли-
нарной ответственности; позитивная оценка
исполняемой ранее работы.

К сожалению, законодательно не уточняется
содержание вышеперечисленных требований к
кандидату на занятие должности в банке. Сле-
довательно, и законодатель, и КФН оставили
широкое поле для интерпретации содержания
банковского надзора. Поручительство лица в
сфере управления или руководства банком
всегда оценивается с учетом его предыдущей
профессиональной деятельности и доступной
информации. Поэтому КФН в пределах адми-
нистративной процедуры при применении пра-
вовых мер должна учитывать ситуацию. Рас-
сматривая заявление о выдаче разрешения уч-
редить банк, КФН может потребовать дополни-
тельные сведения или документы об учредите-
лях и лицах, которым планируют предложить
должность членов правления банка, в том чис-
ле информацию об их имущественном и семей-
ном положении, если такие сведения необхо-
димы для выдачи разрешения на создание бан-
ка (абзац первый ст. 33 Закона о банках).

Требования к банковской деятельности бы-
ли разработаны с учетом более широких цен-
ностей, чем благо субъектов, решивших ее осу-
ществлять. Вышеназванный аргумент законно
обосновывает введенные ограничения банков-
ской деятельности. Поэтому не случайно прин-
цип регламентации получил общественное зна-
чение. Высокие требования, предъявляемые к
учредителям банка, а также к лицам, которые
займут в нем руководящие должности, обу-
словлены необходимостью надлежащего обеспе-
чения интересов банка. Активное воздействие
на польские коммерческие банки способствует
росту их безопасности. Поэтому во время миро-
вого финансового кризиса 2007—2009 гг. поль-
ская банковская система оказалась одной из
самых стабильных в мире5.

Традиционно в экономической и правовой
теории и практике банковского дела в совокуп-
ности существующих кредитных организаций
банки рассматривались в качестве базового
звена, а их деятельность — как основа содер-
жания банковской деятельности.

Определения понятия «банк» российский за-
конодатель дает в двух нормативных актах —
федеральных законах от 02.12.1990 № 395-1
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«О банках и банковской деятельности» (да-
лее — Закон о банках и банковской деятельнос-
ти) и от 23.12.2003 № 177-ФЗ «О страховании
вкладов физических лиц в банках Российской
Федерации» (далее — Закон о страховании
вкладов).

В Законе о банках и банковской деятельнос-
ти банки определены как кредитные организа-
ции, имеющие исключительное право осущес-
твлять в совокупности следующие банковские
операции: привлечение во вклады денежных
средств физических и юридических лиц; раз-
мещение указанных средств от своего имени и
за свой счет на условиях возвратности, плат-
ности, срочности; открытие и ведение банков-
ских счетов физических и юридических лиц.

В понятийном аппарате Закона о страхова-
нии вкладов установлено, что банк — это кре-
дитная организация, имеющая разрешение
Банка России на привлечение во вклады де-
нежных средств физических лиц и на откры-
тие и ведение банковских счетов физических
лиц, выдаваемое Банком России банкам в по-
рядке, установленном Законом о банках и бан-
ковской деятельности.

Значительный блок кредитных организа-
ций составляют небанковские кредитные орга-
низации. В Законе о банках и банковской дея-
тельности к таковым отнесены:

— небанковская кредитная организация,
имеющая право на осуществление переводов
денежных средств без открытия банковских
счетов и связанных с ними иных банковских
операций;

— кредитная организация, имеющая право
осуществлять отдельные банковские опера-
ции, предусмотренные данным федеральным
законом. Допустимые сочетания банковских
операций для такой небанковской кредитной
организации устанавливаются Банком России.  

Анализ реальной банковской практики поз-
воляет среди данного вида кредитных небанков-
ских организаций назвать фондовые и валют-
ные биржи; страховые и финансовые компании;
небанковские депозитно-кредитные организа-
ции; инкассаторские организации; клиринго-
вые организации (палаты, центры); инвестици-
онные, пенсионные, благотворительные фонды;
брокерские, дилерские, лизинговые и факто-
ринговые фирмы; кредитные потребительские
кооперативы, кредитные союзы, общества и то-
варищества, кассы взаимопомощи; ломбарды.
Все они осуществляют свою основную деятель-
ность на рынке денежных отношений.

Исходя из определения понятия «кредитная
организация», к небанковским кредитным ор-

ганизациям мы вправе отнести лишь те, кото-
рые функционируют на основании лицензии,
выданной Банком России, а банковской дея-
тельностью можем считать лишь деятельность,
осуществляемую на основании этого специаль-
ного разрешения.

В экономической теории существует точка
зрения относительно того, что к небанковским
кредитным организациям относятся все на-
званные организации, а не только те, которые
подлежат регистрации в Центральном банке
РФ, поскольку все они специализируются, как
и банки, на рыночных денежных отношениях
(операциях)1.

К сожалению, больший объем понятия
«кредитная организация» не делает его глубо-
ким по содержанию, что негативно сказывается
на определении понятия «банковская деятель-
ность».Имеющееся в законодательстве опреде-
ление кредитной организации по отношению к
понятиям «банк» и «небанковская кредитная
организация» является родовым, а последние
по отношению к первому — видовыми. Содер-
жание обоих определений позволяет заклю-
чить, и это полностью соответствует экономи-
ческой действительности, что и банки, и небан-
ковские кредитные организации от всех про-
чих хозяйствующих субъектов отличаются
своей функциональной направленностью, спе-
циализацией в основной деятельности.

Только названные субъекты предпринима-
тельской деятельности осуществляют ее в сфе-
ре финансового рынка, в рамках рыночных де-
нежных отношений, проводя операции и сдел-
ки, предмет которых составляют денежные
средства. Специальная правоспособность кре-
дитных организаций также характеризует ис-
ключительность банковской деятельности.  За-
коном о банках и банковской деятельности
кредитным организациям запрещены другие
виды предпринимательской деятельности.

Экономическая практика и теория опреде-
ляют, что банки при этом выступают «логичес-
ки первичным, исходным звеном в сфере фи-
нансового рынка», «основным, главным звеном
финансового рынка». Объясняя, что «только они
способны реализовать в своей деятельности пол-
ный набор рыночных денежных отношений (опе-
раций), а не банковские кредитные организа-
ции, которые, в отличие от них, всегда остают-
ся узкоспециализированными, т. е. каждая из
них действует на ограниченном числе сегмен-
тов финансового рынка»2.

В связи со сказанным было бы целесообраз-
но уточнить определение небанковской кре-
дитной организации в части видов возможной
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организации для осуществления банковской
деятельности в рамках банковской системы.
Определение законодателя в этой части значи-
тельно способствовало бы развитию содержа-
тельной части понятия «банковская деятель-
ность», поскольку  позволило бы более точно
определиться с субъектным составом лиц, осу-
ществляющих банковскую деятельность, что
одновременно будет способствовать повыше-
нию эффективности в ее регулировании.

В российской правовой доктрине различие в
деятельности названных видов кредитных ор-
ганизаций проявляется в традиционном выде-
лении следующих трех функций, характерных
только для деятельности банка: собирание чу-
жих средств, оказание кредита и содействие
платежному обороту1. В действующем законо-
дательстве данное размежевание закреплено в
Законе о банках и банковской деятельности.
Из содержания норм ст. 1, определяющей по-
нятия видов кредитных организаций, следует,
что только банк на основе исключительного
права может осуществлять в совокупности все
три банковские операции: привлечение во
вклады денежных средств физических и юри-
дических лиц; размещение указанных средств
от своего имени и за свой счет на условиях
возвратности, платности, срочности; открытие
и ведение банковских счетов физических и
юридических лиц. Не нуждается в доказатель-
ствах тот факт, что все указанные операции —
основные и их могут выполнять в отдельности
и небанковские кредитные организации. При
этом как банк не всегда на практике может осу-
ществлять одновременно все три названные
функции, так и небанковская кредитная орга-
низация, помимо банковских операций, может
осуществлять иную деятельность, кроме запре-
щенной законом.

Но при этом исключительное право их осу-
ществления принадлежит только банку на ос-
новании закона и закрепленного за ним право-
вого статуса. Как писал М.М. Агарков, «если
основными функциями какого-либо предприя-
тия являются три указанные функции, то, по
существу, мы имеем дело с банком»2.

Деятельность банка, в отличие от небанков-
ской кредитной организации, характеризует
универсальность. Кроме основных, кредитные
организации также могут осуществлять другие
банковские операции и сделки, предусмотрен-
ные Законом о банках и банковской деятель-
ности. Также кредитные организации вправе
осуществлять профессиональную деятельность
на рынке ценных бумах в соответствии с феде-

ральными законами (ст. 6) и не вправе зани-
маться производственной, торговой и страхо-
вой деятельностью (ст. 5).

Поэтому можно заключить, что российские
правовая и экономическая научные доктрины
сходятся в едином определении указанных
функций как основной составляющей содер-
жания деятельности банка и возможных ком-
понентов банковской деятельности небанков-
ских кредитных организаций. Вышеизложен-
ное, а также системный анализ норм права ста-
тей 1, 5, 6 Закона о банках и банковской дея-
тельности позволяет определить названные и
закрепленные в законе банковские операции в
качестве части функционального содержания
понятия «банковская деятельность».

Рассматривая банковские операции, прово-
димые субъектами второго уровня банковской
системы, как системообразующее ядро в функ-
циональном содержании понятия «банковская
деятельность», включаем в их состав правоот-
ношения, возникающие между банками и их
клиентами, между банками и другими кредит-
ными организациями как клиентами.  Данная
позиция соответствует точке зрения, вырабо-
танной российскими правовой и экономичес-
кой научными доктринами, на основную со-
ставляющую содержания деятельности банка.

Учитывая общественную значимость дея-
тельности кредитных организаций, и особенно
банков как финансовых институтов, влияние
ее результатов на стабильность общественных
настроений в отношении экономического со-
стояния страны в целом, справедливо говорить
об обособлении в содержании понятия «банков-
ская деятельность» социального компонента,
который, по нашему мнению, связан с опреде-
ленной переоценкой понятия публичности в
содержании банковской деятельности. Банков-
ские кризисы моментально нарушают социаль-
ный покой отечественного гражданского обще-
ства. Высшая цель государственного управле-
ния, а применительно к банковской деятель-
ности речь идет о государственном регулирова-
нии, — с помощью права упорядочить правоот-
ношения в определенной сфере и одновременно
гармонизировать их по отношению к обществу.

Вместе с тем банковское сообщество, ощу-
щая социальную ответственность за стабиль-
ность, эффективность своей деятельности, в рам-
ках функционирования саморегулируемых 
организаций ставит перед государством задачи
поддержки развития наиболее актуальных ее
направлений, соответствующих социально-эко-
номическим потребностям общества.
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В этой связи понятие «публичность» в бан-
ковской деятельности в современных условиях
общественно-экономического развития пред-
полагает использование правовых средств ад-
министративного воздействия в целях обеспе-
чения урегулирования интересов государства,
его граждан и кредитных организаций.

Поэтому закрепление законодателем в каче-
стве основной цели деятельности кредитных
организаций получение прибыли представля-
ется не совсем корректным с точки зрения фор-
мирования отношения этих организаций к по-
требностям общества и мнения общества о 
кредитных организациях. Объективно дея-
тельность кредитных организаций, с одной
стороны, направлена на получение прибыли,
поскольку эти организации предпринима-
тельские по своей экономической сути. С дру-
гой стороны, банки как кредитные организа-
ции в современных условиях   выполняют ряд
публичных функций. Для раскрытия содержа-
ния банковской деятельности важно отметить,
что традиционно было принято считать воз-
можным осуществление публичных функций
либо государством, либо государственными
структурами, которым оно делегировало их 
исполнение.

В экономической теории сферы бюджета и
налогов, в рамках которых денежные отноше-
ния по своему характеру не считаются рыноч-
ными, были также отнесены к деятельности го-
сударства1. То есть административно-правовое
воздействие применительно к содержанию по-
нятия «банковская деятельность» рассматри-
валось лишь в рамках правоотношений, возни-
кающих в ходе осуществления банковской дея-
тельности между Центральным банком РФ и
субъектами второго уровня банковской систе-
мы. Вместе с тем для характеристики содержа-
ния банковской деятельности важно отметить,
что банки как кредитные организации могут
выполнять и другие функции, причем не все из
них конечной целью считают получение при-
были. Таким образом, закрепление в россий-
ском законодательстве в качестве основной це-
ли деятельности кредитной организации из-
влечение прибыли2 не только некорректно, но
и ошибочно и потому вызывает определенные
негативные последствия. 

Сразу возникает вопрос в отношении дея-
тельности Центрального банка РФ как кредит-
ной организации, т. е. не связанной с управ-
лением. Согласно нормам статей 1, 2, 3, 46 Фе-
дерального закона от 10.07.2002 № 86-ФЗ 
«О Центральном банке Российской Федерации
(Банке России)» (далее — Закон о Банке Рос-

сии) Банк России получает доходы в виде при-
были от осуществляемых им банковских опе-
раций и сделок с российскими и иностранны-
ми кредитными организациями, но это не от-
носится к основной цели его деятельности.

Аналогичная ситуация сложилась с Банком
развития, который также осуществляет ряд
банковских операций, в результате которых
получает доходы.

Таким образом, в содержании банковской де-
ятельности выделяется составляющая, вклю-
чающая в себя деятельность Банка России и
Банка развития по осуществлению ими банков-
ских операций, связанных с получением прибы-
ли. При этом данная деятельность специфична,
потому что получение от нее дохода не относит-
ся к основным целям и задачам деятельно-
сти двух вышеназванных банков, которые в со-
ответствующих законах определены для данных
юридических лиц и являются публичными.

Одновременно кредитная организация на
основании ст. 9 Закона о банках и банковской
деятельности по специально заключаемому на
конкурсной основе договору может выполнять
отдельные поручения Правительства РФ, орга-
нов исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации и органов местного самоуправ-
ления, осуществлять операции со средствами
федерального бюджета, бюджетов субъектов
Российской Федерации и местных бюджетов и
расчеты с ними, обеспечивать целевое исполь-
зование бюджетных средств, выделяемых для
осуществления федеральных и региональных
программ3.

С учетом разрабатываемой в финансовой на-
уке теории публичных функций кредитных ор-
ганизаций полагаем, что деятельность кредит-
ных организаций — основных элементов ин-
фраструктуры в экономике государства — во
многом предопределяет уровень и темпы ее
развития, т. е., в отличие от остальных субъек-
тов предпринимательской деятельности, влия-
ние кредитных организаций на обеспечение об-
щих социально-экономических интересов име-
ет намного большее значение в жизни общест-
ва. Такая направленность банковской деятель-
ности не позволяет государству ослабить свое
внимание к ней. Первичное проявление этого
внимания заключается в деятельности Банка
России по отношению к субъектам второго
уровня банковской системы. Именно данная
составляющая банковской деятельности тра-
диционно выделялась и исследовалась в тео-
рии права.

Одновременно согласно теории публичных
функций коммерческих банков помимо основ-
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ных функций государство может возложить на
них ряд дополнительных, которые они выпол-
няют не столько в своих интересах, главный из
которых — получение прибыли, сколько в ин-
тересах государства в силу прямого указания в
законе. Следовательно, государство, используя
свои властные полномочия, налагает на ком-
мерческие банки, как на финансовых посред-
ников, дополнительные обязанности, зачастую
для них обременительные. Это касается в пер-
вую очередь бюджетных, налоговых, валютных
отношений. В финансовом законодательстве
закрепляются обязанности коммерческих бан-
ков по осуществлению функций в интересах го-
сударства, т. е. публичных функций, к кото-
рым, в частности, относятся: обслуживание
бюджетных счетов, участие в налоговом и ва-
лютном контроле, а также в контроле над осу-
ществлением клиентами кассовых операции.

Специфика осуществления банковской дея-
тельности в современных условиях увязывает-
ся нами с реализацией данных функций в рам-
ках банковской деятельности субъектами обо-
их уровней банковской системы. Полагаем, что
двойственная природа банковской деятельнос-
ти предопределяет основные цели ее осущес-
твления как экономические, т. е. получение
предпринимательской прибыли, и дополни-
тельные, к которым относится осуществление
ее субъектами публичных функций.

Для определения объема понятия «банков-
ская деятельность» важным моментом считаем
специфику проявления банковской деятель-
ности в современных условиях. Выделив соци-
альную составляющую в содержании банков-
ской деятельности, вторым важным моментом
признаем ту ее часть, в которой банки выпол-
няют публичные функции, возложенные на
них государством в силу закона.  

Публично-правовая природа банковских от-
ношений создает предпосылки к применению
специального метода их регулирования, бази-
рующегося на использовании финансово-пра-
вовых и административно-правовых начал 
регулирования. На этой основе, думается, и
предстоит оптимизировать публично-правовое
регулирование банковской деятельности, пред-
ставив его элементы в виде единого комплекса
управления функционированием банковской
системы, как в Российской Федерации, так и в
Польской Республике. 

Реальная значимость вышеизложенного 
определяется возможностью использования в
практической деятельности по совершенство-
ванию в Российской Федерации и Польской
Республике финансового и банковского зако-
нодательства, а также дальнейшего развития
концепции публично-правового регулирова-
ния банковской деятельности.
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В следующем номере журнала «Современное  право» читайте:
А.И. ФАХРЕТДИНОВА. «”Комплаенс”  в современной западноевропейской 
правовой теории и практике»

«...В связи с потребностью создания особой системы профилактики и контроля, направлен-
ной на предотвращение потенциальных правонарушений и, таким образом, обеспечивающей
соблюдение законодательных предписаний  применяется термин "комплаенс" в современной
зарубежной правовой практике. Под "комплаенс" как системой понимается особая модель
внутренней организации юридического лица, выстроенная с учетом систематического анали-
за потенциальных правовых рисков в целях обеспечения соблюдения законодательных пред-
писаний при выполнении действий от имени и в интересах юридического лица.

Ученые сходятся во мнении, что нет единого стандарта "комплаенс" как системы. Исполни-
тельный орган решает данный вопрос по собственному усмотрению, исходя из сферы и терри-
тории деятельности юридического лица, его структуры, количества работников, потенциаль-
ных правовых рисков. Вместе с тем, в частности, министерство юстиции Великобритании
разработало шесть критериев, при наличии которых "комплаенс" как система признается
надежной...»


