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Н. П. ПУСТОВАЯ

ПОНЯТИЕ И СУЩНОСТЬ 
 АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО 

РЕГУЛИРОВАНИЯ БАНКОВСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

В статье проводится теоретико-правовой анализ правовой природы административ-
но-правового регулирования банковской деятельности. Основное внимание уделяет ся 
анализу нормативного и доктринального подходов в обозначенной сфере. Определе-
ние системы административно-правового регулирования банковской деятельности по-
зволяет в комплексе понять логику административно-правового воздействия на сферу 
банковской деятельности, выявить главные элементы организационно-правового воз-
действия и регулирования отношений в данной сфере. Кроме того, в статье проводит-
ся анализ контрольно-надзорной деятельности (индивидуально-властной) субъектов 
административно-правового регулирования как формы администрирования банков-
ской деятельности со стороны Центрального банка (Национального банка Рес публики 
Беларусь). Рассматриваются авторские позиции относительно толкования и правовой 
регламентации данных категорий. Методологическую основу исследования составили 
общенаучные методы познания. Сделан вывод о том, что не следует противопостав-
лять контроль за банковской деятельностью банковскому надзору и государственному 
регулированию банковской деятельности, а рассматривать контроль и надзор как со-
ставные элементы административно-правового регулирования данной сферы. Пред-
лагается авторское определение понятия «административно-правовое регулирование 
банковской деятельности». 
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Введение. Поддержание стабильности и безопасности банковской сферы, 
защита интересов вкладчиков и кредиторов, поддержка рыночных условий 
на банковских рынках, обоснованное ограничение очень рискованной банков-
ской деятельности невозможны без государственного регулирования банков-
ской деятельности.

Банковская деятельность как содержательный элемент банковской систе-
мы любого государства жестко регулируется государством в лице соответ-
ствующих государственных органов и центральным банком. Исходя из этого 
важно определить, что представляет собой административно-правовое регули-
рование данной сферы. 

Основная часть. В правовой науке выделяют понятия «государственное 
управление» и «государственное регулирование». Ю. А. Тихомиров опреде-
ляет управление в целом как «целенаправленное, опирающееся на познание 
объективных закономерностей, воздействие управляющей системы на про-
исходящие процессы для оптимального достижения поставленных целей», а 
государственное управление — как «организованный процесс руководства, 
регулирования и контроля государственных органов за развитием сфер эконо-
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мики и культуры, иных сфер государственной жизни». Всесторонне исследуя 
данное правовое понятие, он делает вывод, что в законодательстве использу-
ется понятие «государственное управление», которое осуществляют «преиму-
щественно органы исполнительной власти — Правительство, министерства, 
администрация краев, областей и др. Но в него включаются на законных ос-
нованиях и другие органы, поскольку сложные объекты управления требуют 
комплексных методов воздействия» [1, с. 104]. 

Один из ведущих исследователей Г. В. Атаманчук в сущности подобным 
образом характеризует государственное управление: как «практическое, ор-
ганизующее и регулирующее воздействие государства на общественную (пуб-
личную) и частную жизнедеятельность людей в целях ее упорядочения, со-
хранения или преобразования, опирающееся на его властную силу» [2, с. 39]. 

Известный ученый Г. А. Тосунян констатирует, что осуществление госу-
дарственного управления в форме государственного регулирования выдвигает 
на первый план экономические методы управления и осуществляется, как 
правило, мягко — в виде нормативного регулирования, рекомендаций, ко-
ординации направлений и т. д. Этот процесс в соответствующих случаях и 
ведет к употреблению термина «регулирование» взамен термина «управление» 
[3, с. 58]. Отечественный ученый А. Н. Крамник также указывает, что госу-
дарственное управление, несмотря на свою централизацию, иерархичность, 
может сочетаться с децентрализацией и деконцентрацией управления в за-
висимости от сфер, в которых это управление осуществляется. В этой связи 
учитываются местные условия, специфика управляемой сферы, компетенции 
управляемых, иные факторы [4, с. 54—55].

Как утверждается в правовой науке, необходимость в административно-пра-
вовом регулировании возникает в случае, когда лицо выполняет свои адми-
нистративные обязанности, которые направлены непосредственно на охрану 
законных прав и интересов субъектов административного права [5, c. 53]. По 
мнению некоторых авторов механизмом административно-правового регулиро-
вания выступает совокупность административно-правовых средств, при помо-
щи которых осуществляется регулирование общественных отношений, возни-
кающих по поводу правоотношений и реализации исполнительной власти. 

Характеризуя систему административно-правового регулирования, кото-
рая позволяет в комплексе понять логику административно-правового воздей-
ствия на общественные отношения, выявить главные элементы организацион-
но-правового воздействия и регулирования отношений в сфере публичного 
управления, профессор Ю. Н. Старилов выделает следующие неразрывно 
связанные и взаимодействующие между собой элементы системы админи-
стративно-правового регулирования: «1) административно-правовые нормы 
как первичные элементы административного регулирующего воздействия 
на общественные отношения, содержащиеся в законах, указах Президента 
Рес публики Беларусь, постановлениях Правительства Республики Беларусь, 
постановлениях Национального банка Республики Беларусь, приказах (ин-
струкциях) органов исполнительной власти и других правовых актах. В си-
стеме административного правового регулирования правовым нормам отво-
дится центральное место, так как их отсутствие приведет к безжизненности 
всей системы функционирования административного права; 2) применение 
норм административного права субъектами права. Это также важное звено, 
так как от качественности и правильности правоприменения зависит конеч-
ный результат административно-правового воздействия. Как отмечается авто-
ром, правоприменитель должен обладать высокой управленческой культурой, 
необходимыми знаниями в сфере права в других отраслях научного знания 
(в частности, в банковской деятельности). В процессе применения норм ад-
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министративного права возникают сложности, неясности, пробелы, коллизии, 
поэтому как правоприменитель, так и другие субъекты занимаются толкова-
нием норм административного права. В результате применения норм адми-
нистративного права и их толкования управомоченные субъекты принимают 
соответствующие решения (правоприменительные акты, судебные решения 
и т. д.); 3) административно-правовые отношения, которые создаются в ре-
зультате действия и применения норм административного права. Правоот-
ношения завершают формирование этой системы, а установление законных 
управленческих (административных) отношений и является по сути главной 
целью процесса административно-правового регулирования» [6, с. 143]. Пе-
речисленные элементы системы административно-правового регулирования 
находятся в неразрывной и постоянной взаимосвязи, игнорирование одного 
из них приводит к отрицательным результатам действия других и, как спра-
ведливо утверждает Ю. Н. Старилов, «даже самая совершенная и полезная 
норма административного права при ее неразумном или неправильном (или 
противозаконном) применении (или наоборот неприменении) не достигает той 
цели, которая перед ней была поставлена законодателем, стремящимся урегу-
лировать те или иные общественные отношения. К неправильному результату 
приводит и ложное толкование правовой нормы, способной в этом случае 
даже причинить ущерб общественным интересам и отношениям» [6].

В общем виде цель административного воздействия заключается в том, 
чтобы с помощью специальных методов осуществить регулирование, в том 
числе в банковской сфере. При этом по общему правилу «объектом админи-
стративно-правового регулирования являются отношения власти — подчине-
ния, где стороны находятся в юридическом неравенстве» [7, с. 70]. 

Вся совокупность правовых функций и задач, особенности функциониро-
вания субъектов и объектов административно-правового регулирования вле-
кут за собой применение разнообразных методов и инструментов [8, с. 390].

Необходимо отметить, что в отечественном законодательстве не дается ле-
гального определения понятий «банковское регулирование» в целом и «адми-
нистративно-правовое регулирование банковской деятельности» в частности. 
Кроме того, в белорусской правовой науке данному вопросу уделялось немно-
го внимания. Термин «банковское регулирование» используется в правовой 
литературе как синоним понятия «государственное регулирование банковской 
деятельности», содержание которого определяется ст. 18 Банковского кодекса 
Республики Беларусь и будет проанализировано автором ниже. Как отмечает-
ся российскими исследователями, в научной доктрине отсутствует единый 
подход к использованию указанных понятий [9, c. 12]. 

В этой связи предлагаем исследовать правовую природу понятия «админи-
стративно-правовое регулирование банковской деятельности».

В широком смысле сущность административно-правового регулирования 
банковской деятельности заключается в установлении общих правил поведе-
ния (деятельности) участников отношений, возникающих в банковской сфере, 
органов власти и их корректировке в зависимости от меняющихся условий. 
При этом задачами данного регулирования являются поддержание стабиль-
ности банковской системы, защита интересов вкладчиков и кредиторов, под-
держка рыночных условий на банковских рынках и т. п. [10, с. 283].

В узком смысле административно-правовое регулирование банковской 
деятельности является функцией государственного управления или формой 
управленческой деятельности, осуществляемой органами государственной 
власти при помощи соответствующих административных или экономических 
методов регулирования [11, с. 105]. Учеными подчеркивается, что «осуществ-
ление государственного управления в форме государственного регулирования 
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выдвигает на первый план экономические методы управления и осуществляет-
ся, как правило, мягко — в виде нормативно-правового регулирования, реко-
мендаций, координации направлений и др. Этот процесс в соответствующих 
случаях и ведет к употреблению термина «регулирование» взамен термина 
«управление»» [12, с. 29]. Вместе с тем, по мнению Т. Г. Тимаковой, «адми-
нистративно-правовое регулирование банковской деятельности не стоит про-
тивопоставлять государственному управлению, осуществляемому посредством 
системы органов исполнительной власти, которые не имеют права прямо 
вмешиваться в деятельность кредитных учреждений (ст. 56 Закона о Банке 
России)» [13, с. 53]. Однако путем установления норм и правил государство 
осуществляет косвенное (опосредованное) управление данными кредитными 
организациями. Соглашаясь с таким подходом, Ю. М. Козлов отмечает, что 
«различие между государственным управлением банковской деятельностью 
и ее административно-правовым регулированием в значительной степени 
являет ся условным» [9, с. 204]. В частности, М. В. Рыбакова акцентирует 
внимание на целесообразности использования термина «регулирование». Хо-
тя это не означает полного отказа от управления [14, с. 135]. Такого же мне-
ния придерживается Ю. Н. Старилов в своей работе «Модернизация адми-
нистративно-процессуального законодательства: основные задачи и главные 
направления законотворческой деятельности» [15, с. 75].

По мнению Е. В. Филатовой, административно-правовое регулирование 
банковской деятельности, «во-первых, представляет собой систему государ-
ственного воздействия на банковскую сферу» [16, с. 21]. Н. Ю. Ерпылева 
акцентирует внимание на регулировании данной сферы государственными ор-
ганами и негосударственными саморегулируемыми организациями с помощью 
системы специфических правил, ограничивающих банковскую активность и 
банковские операции [17, с. 46]. «Во-вторых, его сущность заключается в 
издании нормативных правовых актов, регулирующих данную деятельность» 
[16, с. 47]. Сторонники данной позиции Г. П. Толстопятенко и Е. А. Рыж-
кова утверждают, что «под регулированием банковской деятельности пони-
мается разработка и издание уполномоченными органами правовых актов, 
определяю щих условия, структуру и способы осуществления банковского 
дела» [18, с. 257]. В дополнение Л. Л. Попов правомерно считает, что «со-
четание нормотворческой и индивидуально-властной деятельности субъектов 
административно-правового регулирования является особенностью данной 
сферы» [19, с. 313]. При этом, как утверждает Е. Н. Борисова, индивидуаль-
но-властная деятельность данных субъектов представляет собой осуществле-
ние контроля и надзора за банковской деятельностью [20, с. 93]. По мнению 
С. В. Рыбаковой, таким примером является использование Банком России 
методов контроля и надзора за деятельностью банков [21, с. 103]. 

Рассматривая контроль и надзор в качестве инструментов, позволяющих 
определить степень исполнения норм права, необходимо отметить, что конт-
ролирующие органы ориентированы на оценку деятельности поднадзорных 
структур на основе законности ее осуществления и соблюдения финансовой 
дисциплины [22, с. 9]. При этом законодательства Российской Федерации и 
Республики Беларусь запрещают вмешиваться в оперативную, хозяйственную 
и иную самостоятельную деятельность субъектов.

Анализируя функции контроля (надзора) за осуществлением банковской 
деятельности, Е. В. Филатова делает вывод о том, что «ключевое значение в 
этом отведено Банку России, реализующему данную функцию в отношении 
коммерческих банков и иных кредитных организаций. Важно, что в рамках 
контроля (надзора) за деятельностью кредитных организаций он оценивает 
эффективность их деятельности и финансовую устойчивость. При этом 
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делает ся вывод, что контроль (надзора) и регулирования банковской деятель-
ности Банком России влияют на состав и структуру банковской системы соот-
ветственно. В части исследования правовой сущности надзора (контроля) за 
банковской деятельностью большинство ученых едины в том, что он является 
в большей степени деятельностью Банка России по обеспечению соблюдения 
кредитными организациями требований, установленных нормативными пра-
вовыми актами. Данный подход наиболее близок к нормативному подходу, 
предполагающему разграничение управления и контроля за банковской дея-
тельностью на уровне федерального законодательства [16]. 

Дискуссионность рассмотрения контроля за банковской деятельностью как 
части административно-правового регулирования данной сферы, по мнению 
Е. В. Филатовой, заключается в том, что, с одной стороны, контроль (надзор) 
за банковской деятельностью предполагает проведение оценки соответствия 
деятельности кредитных организаций установленным нормативным требова-
ниям. С другой стороны, к нарушителям законодательства применяются меры 
воздействия и наказания в административном и судебном порядке, которые 
не используются при административно-правовом регулировании банковской 
деятельности.

 Однако надо констатировать, что при осуществлении функции контроля 
(надзора) в банковской сфере не применяются меры наказания в судебном 
порядке, их правомочны применять только судебные органы, поэтому обосно-
ванность данного подхода вызывает сомнение.

 Сторонником иного подхода является А. А. Тедеев, который рассматри-
вает контроль (надзор) за банковской деятельностью в качестве составной 
части административно-правового регулирования данной сферы [23]. Данный 
подход считаем оправданным. Поддерживая данное мнение, С. Ю. Бабенкова 
определяет надзор как многомерную систему контроля для регулирования дея-
тельности участников банковской системы, их банковских операций и сделок 
[24, с. 7]. Е. Ю. Грачева обращает внимание именно на регламентированной 
нормами права проверке соблюдения законности действий субъектов при осу-
ществлении контроля (надзора) за банковской деятельностью [25, с. 185]. В 
рамках данного подхода, по мнению М. М. Саканяна, «административно-пра-
вовое регулирование банковской деятельности включает три направления: 
банковское (пруденциальное) регулирование, ориентированное на разработку 
надзорных директив для кредитных организаций; банковский (пруденциаль-
ный) надзор, осуществляемый в рамках анализа финансового положения и 
выполнения кредитными организациями нормативов и положений; антикри-
зисное управление и финансовое оздоровление, устанавливающее контроль и 
управление неплатежеспособными финансовыми организациями» [26, с. 286]. 

В соответствии со ст. 18 Банковского Кодекса Республики Беларусь госу-
дарственное регулирование банковской деятельности осуществляется Нацио-
нальным банком посредством: «государственной регистрации банков и не-
банковских кредитно-финансовых организаций; лицензирования банковской 
деятельности; установления запретов и ограничений для банков и небанков-
ских кредитно-финансовых организаций; контроля за соблюдением банками 
и небанковскими кредитно-финансовыми организациями банковского законо-
дательства; банковского надзора; применения мер надзорного реагирования, 
установленных настоящим Кодексом; принятия (издания) нормативных пра-
вовых актов; выполнения иных функций в соответствии с законодательными 
актами Республики Беларусь» [27]. Данный перечень государственного регу-
лирования банковской деятельности не является исчерпывающим. 

В итоге законодатель не противопоставляет контроль за банковской дея-
тельностью банковскому надзору и государственному регулированию банков-
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ской деятельности, а рассматривает контроль и надзор как составные элемен-
ты государственного регулирования данной сферы. В отечественной правовой 
науке обоснованно поддерживается данный подход и отмечается, что «банков-
ское регулирование и банковский надзор представляют собой комплекс взаи-
мосвязанных мер, обеспечивающих стабильность банковской системы. Тесная 
взаимозависимость данных институтов обусловливает необходимость осуществ-
ления этих функций на единой методологической основе» [28, с. 172].

Заключение. На основании изложенного считаем, что конт роль (надзор) 
за банковской деятельностью как и административно-правовое регулирование 
данной сферы служит единым целям и задачам. Правомерно контроль (над-
зор) следует рассматривать в качестве составной части административно-пра-
вового регулирования данной сферы, что также подтверждается в результате 
анализа нормативного подхода, не разграничивающего государственное ре-
гулирование банковской деятельности и контроль (надзор) за соблюдением 
банками и небанковскими кредитно-финансовыми организациями банковско-
го законодательства. Предлагаем следующую авторскую дефиницию понятия 
«административно-правовое регулирование банковской деятельности»: адми-
нистративно-правовое регулирование банковской деятельности представляет 
собой осуществление соответствующими субъектами (государственными ор-
ганами, исключительное место среди которых занимает Национальный банк 
Республики Беларусь) воздействия на банковскую систему в пределах предо-
ставленных им полномочий, при помощи совокупности административно-пра-
вовых средств (инструментов) банковского регулирования, в том числе путем 
установления правил поведения (банковской деятельности) нормативного ха-
рактера, с целью обеспечения законности и правопорядка в банковской систе-
ме Республики Беларусь, поддержания ее стабильности, а также защиты прав 
вкладчиков и иных кредиторов.
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the Russian Federation] / N. M. Konin, V. V. Zhurik, M. P.  Petrov ; pod. red. 
N. M. Konina. — M. : Norma, 2012. — 306 p.

12. Тосунян, Г. А. Актуальные проблемы банковского и смежного законодатель-
ства : Вып. 1 / Г. А. Тосунян. — М. : ОлимпБизнес, 2011. — 304 с.

Tosunjan, G. A. Aktual’nye problemy bankovskogo i smezhnogo zakonodatel’stva : 
Vyp. 1 [Current problems of banking and related legislation: Issue 1] / G. A. Tosunjan. — 
M. : OlimpBiznes, 2011. — 304 p.

13. Тимакова, Т. Г. О государственном регулировании форм безналичных расче-
тов в России / Т. Г. Тимакова // Банк. право. — 2013. — № 6. — С. 53—59.

Timakova, T. G. O gosudarstvennom regulirovanii form beznalichnyh raschetov v 
Rossii [On state regulation of forms of non-cash payments in Russia] / T. G. Timakova // 
Bank. pravo. — 2013. — N 6. — P. 53—59.

14. Рыбакова, С. В. Теоретико-правовые основы банковского надзора в России : 
моногр. / С. В. Рыбакова ; М-во образования РФ, Тамб. гос. ун-т им. Г. Р. Держа-
вина. — Тамбов, 2004. — 142 с. 

Rybakova, S. V. Teoretiko-pravovye osnovy bankovskogo nadzora v Rossii [Theoretical 
and legal foundations of banking supervision in Russia] : monogr. / S. V. Rybakova ; M-vo 
obrazovanija RF, Tamb. gos. un-t im. G. R. Derzhavina. — Tambov, 2004. — 142 p.

15. Старилов, Ю. Н. Модернизация административно-процессуального законода-
тельства: основные задачи и главные направления законотворческой деятельности / 
Ю. Н. Старилов // Юрид. техника. — М. — 2015. — № 9. — С. 62—75.

Starilov, Ju. N. Modernizacija administrativno-processual’nogo zakonodatel’stva: 
osnovnye zadachi i glavnye napravlenija zakonotvorcheskoĭ dejatel’nosti 
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Целью статьи является разработка практических рекомендаций по деятельности 
следователя на рабочем и заключительном этапах проведения следственных действий 
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