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Центральный банк, эмиссионный центр, резервная система, федеральное казначейство – все эти и иные на-
звания обозначают тот элемент функционирования экономики конкретного государства, который занима-
ется управлением деньгами, т. е. определяет и администрирует денежную массу, покупательную способ-
ность резидентов в отношении товаров, работ и услуг, непосредственно влияет на номенклатуру и состав 
финансовых услуг, инструментов финансового рынка, воздействует на инфляционные процессы и т. д.  
В статье представлены результаты исследования состояния нормативно-правового регулирования, практики 
реализации полномочий и ответственности, особенностей деятельности Банка России как самостоятельного, 
относительно независимого органа государственного управления и на их основе – направления совершенст-
вования управления, нормотворческой деятельности, процедур подготовки и внесения в Государственную 
Думу Федерального Собрания Российской Федерации заключений на проекты федеральных законов, пред-
мет регулирования которых относится к сфере деятельности Центрального банка. Сформулированы пред-
ложения по внесению изменений в Федеральный закон «О Центральном банке Российской Федерации (Бан-
ке России)». 
Ключевые слова: банковская система, документы стратегического планирования, денежно-кредитная полити-
ка, структура управления Банком России, Национальный финансовый совет Банка России, право законода-
тельной инициативы. 
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The Central Bank, the emission center, the reserve system, the federal treasury all these and other names are used to 
show the element of economy of a concrete state functioning, which controls money, i.e. estimates and administrates 
the money mass, buying capacity of residents in respect of goods, jobs and services, exerts influence on inflation 
processes and so on. The article provides results of researching the standing of normative and legal regulation, 
practice of using authority and responsibility, specific features of the Bank of Russia functioning as a relatively 
independent body of state governance and on this basis the articles studies the trends of improving management, 
norms of work development, procedures of working out and submitting to the State Duma of the Federal Assembly 
of the Russian Federation reports on federal laws bills, whose regulation is included in the competence of the 
Central Bank. Proposals dealing with amendments to the Federal law ‘About the Central Bank (the Bank of Russia)’ 
were formulated. 
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Введение 
Российской Федерации основные
решения, связанные с деньгами как
всеобщим эквивалентом, средством 

обмена, средством накопления, сокрови-
щем, средством расчета, правом на чужой 
труд (сущность денег) так или иначе соот-
носятся с деятельностью Центрального 
банка. Банк России как эмиссионно-
расчетный центр в силу своего публично-
правового положения обладает исключи-
тельным правом влияния на цену и усло-
вия расчетов между всеми экономически-
ми, хозяйствующими и политическими 
субъектами. Для сравнения, аналогичную 
власть парламент, правительство или пре-
зидент Российской Федерации приобре-
тают только в результате выборов и только 
в строго установленных для них пределах, 
которые не распространяются настолько 
широко, как деньги. Политические «уча-
стники регаты» могут лишь создавать гра-
ницы процесса путем нормотворчества, 
реализации функции исполнителей.  
А Центральный банк Российской Федера-
ции непосредственно управляет «ценой 
вопроса». При этом, как будет показано 
далее, вне особых рамок и на достаточно 
неопределенных, не в полной мере регла-
ментированных законодательством усло-
виях. Например, правительство Россий-
ской Федерации может при разработке 
проекта федерального бюджета с той или 
иной степенью точности оценить курс 
рубля по отношению к основным мировым 
валютам (а значит, и доходы бюджета, и 
состояние зависящих от внешней торговли 
отраслей экономики вплоть до условий 
отдыха граждан за рубежом), но конкрет-
ное значение и эффективность такой 
бюджетной политики будут определяться 
позицией Банка России, его действиями 
(либо бездействием) с точки зрения воз-
действия на курсовую политику, управле-
ния золотовалютными резервами, валют-
ного контроля. 

Понятно, что Центральный банк Рос-
сийской Федерации не находится в пол-
ном правовом вакууме. Общие параметры 
статуса Банка России определены Феде-
ральным законом от 10 июля 2002 г.  
№ 86-ФЗ «О Центральном банке Россий-
ской Федерации (Банке России)» (далее – 
Закон о Банке России). Однако нормы За-
кона о Банке России вовсе не являются ста-
бильной и неизменной основой, которая 
позволяла бы всем заинтересованным ли-
цам полагаться на предсказуемые правила 
и условия поведения Центрального банка 
Российской Федерации.  

Как показано на рис. 1, законодательные 
рамки функционирования Центробанка с 
момента принятия указанного закона 
уточнялись ежегодно. Если при этом при-
нять во внимание частоту изменений одно-
го из основных законов, регулирующих ос-
новную сферу влияния Банка России, – Фе-
дерального закона «О банках и банковской 
деятельности», то нестабильность законо-
дательства, регулирующего отношения в 
сфере реализации финансовой, денежно-
кредитной, страховой, курсовой и прочих 
политик, становится вполне очевидной. 

Таким образом, формально установлен-
ные правила управления банковской сис-
темой, платежами, курсовой политикой, 
страхованием, аудитом, финансовыми 
рынками и прочим, осуществляемого Бан-
ком России в рамках соответствующего за-
кона, отчасти демпфировались частым, 
если не постоянным, изменением условий 
его (Центрального банка) работы. С дру-
гой стороны, особенно учитывая исключи-
тельно широкие возможности Банка Рос-
сии в сфере управления деньгами, неиз-
менными являются нормы Конституции 
Российской Федерации, в статье 75 кото-
рой в отношении Центрального банка Рос-
сийской Федерации говорится следующее: 

 денежная эмиссия осуществляется 
исключительно Центральным банком Рос-
сийской Федерации;  

В
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вий, политики исполнительных органов 
государственной власти Российской Феде-
рации, реализующих налоговую, тамо-
женную, тарифную, антимонопольную и 
иные политики. В качестве основного ин-
струмента достижения указанной цели 
ОНЕДКП наделяют Банк России полномо-
чием управления ключевой ставкой (про-
центная ставка по основным операциям 
Банка России по регулированию ликвид-
ности банковского сектора – основной ин-
дикатор денежно-кредитной политики),  
т. е. буквально ценой денег. 

При этом в Законе о Банке России от-
сутствуют, помимо прочего: 

 понятия, цели, задачи, подходы к 
применению, а также условия использова-
ния ключевой ставки; 

 понятия, методы формирования, 
расходования, включая весь институт це-
леполагания, золотовалютных резервов; 

 порядок, условия и технологии взаи-
модействия с правительством Российской 
Федерации в части разработки документов 
прогнозирования, учета действий по по-
купке и продаже валюты (что исключи-
тельно актуально сегодня с учетом дейст-
вия бюджетного правила, предусматри-
вающего закупку иностранной валюты за 
счет дополнительных доходов федераль-
ного бюджета), оздоровления банков и 
иных кредитных учреждений, графика 
исполнения бюджетов бюджетной системы 
Российской Федерации; 

 понятия, конкретные технологии, 
параметры работы Банка России в части 
ограничения роста цен на товары, работы 
и услуги; 

 положения, описывающие на мини-
мально необходимом уровне детализации 
деятельность Банка России по вопросам 
страхового, финансового рынков, негосу-
дарственного пенсионного страхования, 
финансового аудита и пр. 

Характерно, что Банк России фактиче-
ски осуществляет функции по прогнози-
рованию основных показателей социаль-
но-экономического развития, причем и 
прогноз социально-экономического разви-

тия Российской Федерации (разрабаты-
ваемый Минэкономразвития России), и 
аналогичные показатели ОНЕДКП почти 
одновременно рассматриваются прави-
тельством Российской Федерации. Но в то 
же время вопросы обеспечения их коорди-
нации, взаимного учета позиций не урегу-
лированы. Так, например, оценки (прогно-
зы) Банка России и правительства Россий-
ской Федерации в отношении показателей 
экономического развития страны в 2019–
2021 гг. существенно отличались как в час-
ти значений индекса потребительских цен, 
темпов роста валового внутреннего про-
дукта, цен на нефть, так и вариантов про-
гнозов в целом. 

Вследствие этого не только отмечается 
сомнительная эффективность практики 
принятия (одобрения) различных прогно-
зируемых условий социально-экономичес-
кого развития (одновременно исполни-
тельной властью и Центральным банком 
Российской Федерации), но и наблюдаются 
объективные сложности проведения совме-
стной и скоординированной политики в 
отношении уже упомянутой основной цели 
ОНЕДКП – достижения определенного по-
казателя инфляции. Исходя из изложенно-
го, учитывая практику, а также отталкива-
ясь от положений Конституции Российской 
Федерации, Закона о Банке России, не 
представляется возможным прийти к одно-
значным выводам относительно статуса 
Центробанка и толкования нормативных 
основ его деятельности.  

В то же время имеются иные, не имею-
щие статуса законодательного акта, но не 
менее важные с точки зрения настоящей 
статьи инструменты планирования и це-
леполагания в отношении Банка России. 
Как отмечено в проекте Основных направ-
лений развития финансового рынка Рос-
сийской Федерации на период 2019– 
2021 годов, в настоящее время действуют 
Основные направления развития финан-
совых технологий на период 2018–2020 го-
дов, Основные направления единой госу-
дарственной денежно-кредитной полити-
ки на 2019 год и на период 2020 и 2021 го-
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дов, Стратегия повышения финансовой 
доступности в Российской Федерации на 
период 2018–2020 годов, Стратегия разви-
тия финансового рынка Российской Феде-
рации на период до 2020 года, Стратегия 
долгосрочного развития пенсионной сис-
темы Российской Федерации, Стратегия 
развития страховой деятельности в Рос-
сийской Федерации до 2020 года, Страте-
гия повышения финансовой грамотности в 
Российской Федерации на 2017–2023 годы, 
Стратегия государственной политики Рос-
сийской Федерации в области защиты 
прав потребителей на период до 2030 года, 
Государственная программа Российской 
Федерации «Управление государственны-
ми финансами и развитие финансовых 
рынков». Также ряд вопросов, касающихся 
финансового рынка, особенно в части раз-
вития новых технологий, отражается в на-
циональном проекте «Цифровая экономи-
ка Российской Федерации». Перечислен-
ные документы во многом определяют ре-
альные планы, цели и требования к ре-
зультатам работы Центробанка, однако их 
состав, условия формирования, контроля 

реализации строго не регламентированы 
на уровне федерального законодательства, 
не говоря уже об очевидной проблеме, ка-
сающейся сложностей администрирования 
подобного количества документов. Следу-
ет также учесть, что состав, требования к 
указанным документам, процедуры их 
подготовки и рассмотрения не установле-
ны публичными и обязательными к ис-
полнению решениями. Тем самым фор-
мально Банк России вправе наполнять по-
добные стратегии, концепции и направле-
ния политики любым содержанием, ори-
ентируясь исключительно на собственное 
понимание применения подобных инст-
рументов. Напротив, если возвратиться к 
возможной оценке результатов работы 
Банка России с точки зрения законода-
тельно установленных норм, то результаты 
его действий отчасти могут быть оценены 
посредством анализа двух базовых пара-
метров, указанных как в Законе о Банке 
России, так и Основном законе  
(рис. 2). Речь идет о защите российского 
рубля и укреплении банковской системы. 

 

 
 

Рис. 2. Сопоставление курса рубля к доллару и евро  
с золотовалютными резервами (ЗВР) Банка России в 2006–2018 гг. 

 
За рассмотренный период неоднократ-

но применялись и мгновенное обрушение 
рубля, и плавное ослабление курса (в пе-
риод кризиса 2008–2010 гг.). Основываясь 
на приведенных данных, можно, как ми-

нимум, поставить под сомнение тезис о 
том, что защита российского рубля нахо-
дилась в составе основных приоритетов 
работы Банка России. 
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Не всегда можно дать однозначную 
оценку решениям Банка России в отноше-
нии кредитных организаций, отзывы ли-
цензии и банкротство которых составляют 
уже не первый год обязательную часть 
сводки новостей экономики России, осо-
бенно если говорить об экономической 
эффективности этих решений в сопостав-
лении со значительными средствами, на-
правляемыми на санацию банков [1]. Как 
бы то ни было, на данном этапе исследо-
вания можно с известной долей уверенно-
сти утверждать только то, что цели и зада-
чи работы «банка банков» определяются 
документами различного статуса и уровня, 
не вполне соответствующими друг другу с 

точки зрения как целеполагания, так и 
возможностей контроля за достижением 
указанных целей. 

Об управлении Банком России 
Для того чтобы в полной мере оценить, 

как и почему работает Центральный банк 
Российской Федерации, следует более де-
тально рассмотреть саму структуру прав и 
ответственности данного учреждения.  
В настоящее время система управления 
работой Банка России внешне довольно 
проста и наглядна. Однако при более вни-
мательном рассмотрении она выглядит 
запутанной (рис. 3). 

Президент РФ  Госдума РФ  Правительство РФ 

Представляет  кандидатуру  пред‐
седателя БР 

Назначает  (освобождает  от 
должности) председателя БР 

Взаимодействует  с  БР  в  части 
разработки  и  реализации 
ОНЕДКП,  основных  направле‐
ний  развития  финансового 
рынка 

Согласовывает  с  председателем 
БР  кандидатуры  совета  директо‐
ров БР 

Назначает (освобождает от 
должности) кандидатуры совета 
директоров БР 

Формирует  Национальный  финан‐
совый совет (в части своей квоты) 

Формирует  Национальный  фи‐
нансовый  совет  (в  части  своей 
квоты) 

Участвует  в  совете  директоров 
БР 

Рассматривает  годовой  отчет, 
ОНЕДКП,  определяет  проверку 
БР Счетной палатой 

Формирует  Национальный 
финансовый  совет  (в  части 
своей квоты) 

Председатель БР  Совет директоров БР 
Национальный  

финансовый совет 

Представляет  президенту  РФ 
кандидатуры  совета  директоров 
БР 

Разрабатывает  ОНЕДКП,  финан‐
совую политику 

Рассматривает  годовой  отчет 
БР 

Входит  в  состав  Национального 
финансового совета 

Формирует расходы на содержа‐
ние  БР,  пенсионное  обеспече‐
ние,  страхование,  капвложения 
БР 

Утверждает  расходы  на  содер‐
жание  БР,  пенсионное  обеспе‐
чение,  страхование,  капвложе‐
ния БР 

Действует  от  имени  БР,  подписы‐
вает  акты  БР,  решения  совета 
директоров  БР,  назначает  своих 
заместителей 

Принимает  решения  об  органи‐
зациях  БР,  о  нормативах  для 
кредитных  организаций,  по 
процентным ставкам, резервным 
требованиям,  о  размещении 
облигаций БР 

Рассматривает  ОНЕДКП,  основ‐
ные  направления  развития 
финансового рынка 

Осуществляет  ежеквартальный 
мониторинг работы БР 

Утверждает  порядок  работы 
совета директоров 

Вносит  в  ГД  предложения  о 
проверке БР Счетной палатой 

Утверждает  структуру  БР,  поло‐
жения о подразделениях и учре‐
ждениях, уставы 

Рис. 3. Структура управления Банком России 

Источник: Закон о Банке России.
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Государственная Дума назначает (ут-
верждает кандидатуры) председателя Цен-
трального банка Российской Федерации, 
членов совета директоров. Ее представите-
ли (нижней палаты парламента) присутст-
вуют в Национальном финансовом совете. 
Именно нижняя палата парламента при-
нимает решения в части кадровых назна-
чений в органы управления Центральным 
банком Российской Федерации, годовой 
отчетности и, например, в части упомяну-
тых документов стратегического планиро-
вания – ОНЕДКП или Основных направ-
лений развития финансового рынка Рос-
сийской Федерации на среднесрочный пе-
риод. Однако сама кандидатура председа-
теля Банка России может быть утверждена 
только в результате представления ее пре-
зидентом Российской Федерации. В свою 
очередь предложения по членам совета 
директоров Банка России также предлага-
ются не Государственной Думой, а предсе-
дателем Банка России по согласованию с 
президентом Российской Федерации. 

Возможности присутствия нижней па-
латы парламента в Национальном финан-
совом совете и влияния на его решения 
также незначительны. Из двенадцати его 
членов Государственная Дума делегирует 
только троих, т. е. обеспечивает себе ис-
ключительно формальное, отнюдь не ре-
шающее участие в принятии соответст-
вующих решений. И эта норма действует 
при том, что практически все из общеполи-
тических, законодательных норм, обеспе-
чивающих сочетание независимости Банка 
России и одновременно возможностей кон-
троля за результатами его деятельности, 
находятся в целом в сфере компетенции 
Государственной Думы Федерального Соб-
рания Российской Федерации. 

В результате решения, например, На-
ционального финансового совета будут 
определяться с учетом позиции Государст-
венной Думы (формально – основного 
надцентробанковского органа власти) 
только в случае, если возникает серьезное 
разногласие между представителями пра-
вительства Российской Федерации, прези-

дента Российской Федерации и главой 
Банка России. Очевидно, что при прочих 
равных условиях нижняя палата парла-
мента не имеет даже формальной возмож-
ности оказания ощутимого влияния на ре-
альное управление деятельностью Цен-
трального банка Российской Федерации. 

Как было сказано ранее, Государствен-
ная Дума обладает правом рассматривать 
Основные направления единой денежно-
кредитной политики. Однако само это рас-
смотрение еще не означает возможность 
принятия палатой конкретных решений. 
Более того, никаких обязательных послед-
ствий (с точки зрения действующих нор-
мативно-правовых актов) практически лю-
бой вариант итогов данного рассмотрения 
(вплоть до отказа от проведения этой про-
цедуры) иметь не будет. 

Обязательное участие Федерального 
Собрания Российской Федерации преду-
смотрено и в процессе рассмотрения Ос-
новных направлений развития финансо-
вого рынка Российской Федерации на оче-
редной финансовый год и среднесрочный 
период. Тем не менее процедуры рассмот-
рения, обсуждения вовсе не дают возмож-
ности для поддержки или, напротив, бло-
кировки предлагаемых решений (особенно 
с учетом очевидной неопределенности 
системы целей и задач работы Банка Рос-
сии, с которыми палата могла бы сопос-
тавлять обсуждаемые ею решения). В луч-
шем случае, как это и осуществляется 
практически, обсуждение подобных доку-
ментов позволяет лишь высказать пози-
цию, не имея при этом возможности обес-
печить ее реализацию, защиту и поддерж-
ку в дальнейшем. Подобная система нали-
чия права на участие в процедуре, осуще-
ствления совещательных, консультатив-
ных, представительных функций, но от-
нюдь не решающих, приводит в большин-
стве случаев к размыванию ответственно-
сти за реализацию государственной поли-
тики социально-экономического развития, 
не способствует достижению консолиди-
рованной позиции между различными 
ветвями власти. 
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Национальный финансовый совет вы-
полняет лишь общие функции наблюда-
тельного свойства, за исключением права 
на утверждение финансовой сметы Банка 
России, аудиторской компании и ряда от-
дельных отраслевых решений. Основные 
же реальные рычаги управления сосредо-
точены (почти полностью) в совете дирек-
торов, который не только самостоятельно 
утверждает положение о своей работе, но и 
обладает полномочиями, более значимы-
ми по сравнению с Национальным финан-
совым советом Банка России1. Совет ди-
ректоров решает весь комплекс вопросов, 
связанных с развитием банковской систе-
мы, страхового и финансового рынков, ау-
дита, структурой, кадровым составом, оп-
латой труда руководства и сотрудников 
Банка России, операциями с недвижимо-
стью и пр. То есть данный орган управле-
ния сам себе определяет условия работы, 
денежное вознаграждение за нее, а также 
распространяет те же решения на всю 
структуру Центрального банка Российской 
Федерации, включая его председателя. 

Иные участники процесса принятия ре-
шений имеют право ознакомления и вы-
полняют, скорее, задачу участия в одобре-
нии соответствующих решений (или не-
одобрении, что с учетом норм представи-
тельства не так уж и важно), чем реализуют 
реальные полномочия. Учитывая, что со-
став совета директоров подлежит согласо-
ванию с президентом Российской Федера-
ции по представлению председателя Цен-
трального банка Российской Федерации 
(кандидатура которого также определяется 
президентом Российской Федерации), то 
круг замкнулся: источником данных реше-
ний безальтернативно остается глава госу-
дарства. 

О статусе Центрального банка 
Интересным представляется вопрос о 

том, какое же место занимает Банк России 

1 Именно совет директоров, например, не только 
определяет всю организационную структуру Банка 
России, но и устанавливает формы и размеры опла-
ты труда председателя Банка России, его заместите-
лей, членов совета директоров. 

в системе органов государственной власти, 
включая его цели, задачи, результаты и ус-
ловия работы. Я. М. Макарова путем срав-
нения Банка России с центральными бан-
ками зарубежных стран рассматривает его 
как юридическое лицо особого, публично-
правового типа [2. – C. 12]. Е. Н. Пастушен-
ко полагает, что Банк России является осо-
бым независимым органом государствен-
ной власти специальной компетенции, не 
входящим ни в одну из трех ветвей власти 
(законодательную, исполнительную и су-
дебную), и вся его деятельность, включая 
деятельность как юридического лица, име-
ет публичный характер [3. – C. 172]. Отме-
чается, что деятельность Центрального 
банка Российской Федерации по соверше-
нию конкретных сделок обусловлена не-
обходимостью достижения целей государ-
ственного масштаба в сфере бюджетно-
финансовой и денежно-кредитной поли-
тики. Они формулируются в Послании 
Президента Российской Федерации Феде-
ральному Собранию Российской Федера-
ции, заявлении Правительства Российской 
Федерации и Банка России об экономиче-
ской политике на определенный период, 
федеральном законе о федеральном бюд-
жете, Основных направлениях денежно-
кредитной политики (в согласовании кото-
рых принимают участие одновременно 
президент Российской Федерации, прави-
тельство Российской Федерации, Государ-
ственная Дума и Банк России как автор со-
ответствующего документа). Есть мнение, 
что Банк России сам по себе представляет 
некую четвертую ветвь власти [4. – C. 31–55]. 

Из приведенных положений и высказы-
ваний можно сделать вывод, что реальная 
роль Центрального банка Российской Фе-
дерации в системе государственного 
управления, несмотря на его исключи-
тельно высокую практическую значимость, 
не определена с достаточной степенью 
точности. То есть, с одной стороны, Банк 
России непосредственно влияет на крайне 
значимые процедуры, сам их осуществляет 
(речь идет о денежно-кредитной политике, 
страховании, валютном регулировании и 
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т. д.), однако остается «в тени», не находя 
своего определенного места в общей сис-
теме государственного управления. При 
этом, в отличие от прочих органов власти 
(исполнительной и законодательной), 
Центральный банк Российской Федерации 
формально не обладает правом законода-
тельной инициативы, несмотря на то, что 
практически реализует это право (за счет и 
с помощью иных субъектов этого права).  

Очевидно, что многочисленные трак-
товки правового статуса Банка России обу-
словлены различным пониманием поло-
жений законодательства о государствен-
ной власти и о разделении властей, а также 
несогласованностью (неоднозначным со-
отношением) с нормами Конституции Рос-
сийской Федерации и иных правовых ак-
тов, регламентирующих задачи, функции 
и правовой статус Банка России [5]. Отно-
сительно устоявшаяся точка зрения по 
данному вопросу заключается в том, что 
полномочия Банка России по своей право-
вой природе относятся к функциям госу-
дарственной власти, поскольку их реали-
зация предполагает применение мер госу-
дарственного принуждения. Данный вы-
вод следует из Определения Конституци-
онного Суда Российской Федерации от  
14 декабря 2000 г. № 268-О «По запросу 
Верховного Суда Российской Федерации о 
проверке конституционности части треть-
ей статьи 75 Федерального закона «О Цен-
тральном банке Российской Федерации 
(Банке России)». Представляется, что по-
добная оценка, как минимум, справедлива, 
поскольку Банк России самостоятельно 
реализует функции, подразумевающие 
обязательность исполнения, возможности 
принуждения субъектов хозяйственной 
деятельности к соблюдению устанавли-
ваемых им требований, норм и правил, 
применение своих полномочий в безад-
ресном формате, т. е. в отношении всех 
участников соответствующих отношений. 

С другой стороны, следует напомнить, 
что, в отличие от исполнительной власти, 
Банк России на практике не вполне подот-
четен ни парламенту, ни президенту Рос-

сийской Федерации (наличие публичных 
процедур обсуждения целей и задач или, 
например, итогов работы отнюдь не озна-
чает сопоставимость их практически-
прикладной ценности с исполнительной 
властью). Конкретные кадровые, админист-
ративные, стратегические решения прини-
маются также «банком банков» самостоя-
тельно, что, скорее, сопоставимо со стату-
сом государственных корпораций или ком-
паний. А если учесть, что Центральный 
банк Российской Федерации является фак-
тическим автором и исполнителем норм 
федерального законодательства, не обладая 
при этом правом законодательной инициа-
тивы, сам разрабатывает и утверждает ши-
рокий перечень подзаконных нормативно-
правовых актов, то и с этой позиции роль и 
место данного и весьма значимого субъекта 
управления, сама система определения це-
лей и результатов его работы остаются не 
вполне определенными. 

В итоге получается, что Банк России 
нельзя целиком отнести ни к одной из вет-
вей власти (законодательной, исполнитель-
ной и тем более судебной), так как его под-
чинение каждой из них носит ограничен-
ный характер, а возможности влияния бо-
лее чем реальны в отношении весьма ши-
рокого круга вопросов и юридических лиц.  

Для выяснения темы следует повторно 
обратить внимание на статью 5 Закона о 
Банке России, частью первой которой за-
креплен принцип подотчетности Банка 
России Государственной Думе Федераль-
ного Собрания Российской Федерации. 
Однако сама форма подобной подотчетно-
сти также не вполне определена. 

Как было показано выше, единственным 
государственным институтом, который в 
настоящее время может осуществлять ре-
альное влияние на деятельность Банка 
России, является президент Российской 
Федерации, в первую очередь за счет непо-
средственного участия в кадровой полити-
ке. При этом даже в случае, если, напри-
мер, Государственная Дума откажется ут-
вердить кандидатуру председателя Банка 
России, предложенную президентом Рос-
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сийской Федерации, в течение двух недель 
он вносит новую кандидатуру, и так до тех 
пор, пока утверждение не состоится. По-
рядок действий и механизм согласования 
на случай, если и другие кандидатуры в 
итоге окажутся несогласованными Госу-
дарственной Думой, Законом о Банке Рос-
сии не установлены. 

 Кроме того, президент Российской Фе-
дерации получает годовой отчет Банка 
России и согласует проект основных на-
правлений единой государственной де-
нежно-кредитной политики на предстоя-
щий год, который согласуется также и с 
правительством Российской Федерации. 
Вследствие этого принцип подотчетности 
Банка России нижней палате парламента 
становится на практике неактуальным. Го-
сударственная Дума с учетом приведен-
ных особенностей и положений Закона о 
Банке России никаких самостоятельных 
политических решений в отношении его 
(Центрального банка Российской Федера-
ции) деятельности или руководства при-
нять не может. В частности, у нее отсутст-
вуют правовые возможности для снятия с 
должности председателя или членов совета 
директоров Банка России по собственной 
инициативе, а также возможности по 
влиянию на направление расходования 
средств Банка России на денежно-
кредитную политику в целом. Следова-
тельно, и в рамках данного подхода вопрос 
о целеполагании в деятельности Цен-
трального банка Российской Федерации 
остается во многом открытым. 

Согласно Регламенту Государственной 
Думы, который призван развить и придать 
практическую ценность принципа подот-
четности Банка России нижней палате 
парламента, итоговым актом рассмотрения 
как годового отчета Центробанка, так и 
ОНЕДКП является постановление Госу-
дарственной Думы. Содержание этой про-
цедуры при этом сводится к праву депута-
тов задавать вопросы председателю Цен-
трального банка Российской Федерации и 
высказывать свое мнение по представлен-
ному документу. К примеру, решение о 

проверке Счетной палатой Российской 
Федерации финансово-хозяйственной дея-
тельности Банка России, его структурных 
подразделений и учреждений может быть 
принято Государственной Думой только 
на основании предложения Национально-
го финансового совета, в котором предста-
вителей нижней палаты парламента, как 
было показано, меньшинство.  

Нормотворческая деятельность  
Банка России 
Отсутствие юридически систематизиро-

ванного круга целей и задач деятельности 
Центрального банка порождает вопросы к 
организации нормотворческой работы 
Банка России, не исключая и его подза-
конные акты. Центральный Банк в соот-
ветствии с частью первой статьи 104 Кон-
ституции Российской Федерации не обла-
дает правом законодательной инициати-
вы, однако его участие в законодательном 
процессе помимо издания собственных 
правовых актов обеспечивается также и 
тем, что проекты федеральных законов, а 
также нормативно-правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти, 
касающихся выполнения Банком России 
своих функций, должны направляться на 
заключение в Банк России.  

Вместе с тем на практике Центральный 
банк Российской Федерации, во-первых, 
является реальным инициатором законо-
дательных инициатив, обеспечивая внесе-
ние соответствующих проектов решений с 
помощью иных субъектов, таким правом 
наделенных; во-вторых, само право (не ог-
раниченное сроками, обязательностью или 
формальными требованиями к его осуще-
ствлению) формирования заключений по 
практически любым законодательным 
инициативам также дает возможность 
пусть не вполне ответственного, но доста-
точно влиятельного воздействия на зако-
нодательный процесс. 

Важно учесть, что в сфере полномочий 
Центрального банка Российской Федера-
ции именно нормы федерального законо-
дательства играют если не определяющую, 
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то крайне важную роль, что порождает 
специфическое расхождение между обяза-
тельствами «банка банков» подчиняться 
соответствующим решениям и формаль-
ным запретом на их внесение, корректи-
ровку, уточнение. Именно отсутствие Бан-
ка России в перечне субъектов права зако-
нодательной инициативы создает объек-
тивно неопределенную ситуацию, когда 
ответственность за соответствующие пред-
ложения не может быть возложена на Цен-
тральный банк Российской Федерации.  

По нашему мнению, с учетом практики 
законотворческого процесса необходимо 
привести нормы права в части получения 
заключения Банка России на законода-
тельные инициативы, касающиеся его 
функций, в соответствие с содержанием 
данного права и обязанностями Банка Рос-
сии. Право и ответственность за изменения 
законодательства в данной сфере могут 
быть реализованы через Национальный 
финансовый совет. Только при положи-
тельном решении Национального финан-
сового совета соответствующий законо-
проект может выноситься на рассмотрение 
либо правительством Российской Федера-
ции, либо членами Совета Федерации, ли-
бо депутатами Государственной Думы и 
легитимно приобретать авторство Цен-
трального банка Российской Федерации. 

Здесь следует обратить внимание на 
формулировки норм статьи 13 Закона о 
Банке России, которой определяется ком-
петенция Национального финансового 
совета. К его компетенции относится, в ча-
стности, ежеквартальное рассмотрение 
информации совета директоров по основ-
ным вопросам деятельности Банка России. 
К такому вопросу отнесена, в том числе, 
подготовка проектов законодательных ак-
тов и иных нормативных актов в области 
развития и обеспечения стабильности 
функционирования финансового рынка 
Российской Федерации. Данное уточнение 
было введено Федеральным законом от  
23 июля 2013 г. № 251-ФЗ «О внесении из-
менений в отдельные законодательные ак-
ты Российской Федерации в связи с пере-

дачей Центральному банку Российской 
Федерации полномочий по регулирова-
нию, контролю и надзору в сфере финан-
совых рынков». Примечательно, что до 
2013 г. данное положение было изложено в 
следующей редакции: «подготовка проек-
тов законодательных актов и иных норма-
тивных актов в области банковского дела». 

Здесь важно обратить внимание на сле-
дующие детали. Во-первых, такая функ-
ция, как подготовка проектов законода-
тельных актов и иных нормативных актов 
в области развития и обеспечения ста-
бильности функционирования финансо-
вого рынка Российской Федерации, не 
предусмотрена статьей 18 Закона о Банке 
России, которой определяется компетен-
ция совета директоров. Во-вторых, Закон о 
Банке России оперирует терминами «цели 
деятельности Банка России» (ст. 3) и 
«функции Банка России» (ст. 4). В статье 13 
Закона о Банке вводится понятие «основ-
ные вопросы деятельности Банка России», 
которым смешиваются цели деятельности 
и функции, которые дополняются новым 
полномочием по подготовке проектов за-
конодательных актов. Указанное несоот-
ветствие между формальными условиями 
и реальностью участия Центрального бан-
ка Российской Федерации в законодатель-
ном процессе позволяет признать факти-
ческое осуществление Банком России нор-
мотворческой деятельности. В-третьих, во 
всем перечне законопроектов, непосредст-
венно затрагивающих сферу ответственно-
сти Банка России, до сих пор не было за-
мечено формальных признаков участия, 
санкционирования, согласия или просто 
результатов рассмотрения соответствую-
щих предложений Национального финан-
сового совета (хотя бы в виде отметки «рас-
смотрено и одобрено Национальным фи-
нансовым советом»). 

В настоящее время не решен вопрос о 
возможности, форме и условиях участия 
Банка России в государственных програм-
мах Российской Федерации. Это несмотря 
на то, что в части весьма широкого круга 
таких документов стратегического плани-
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рования именно позиция, условия и ре-
зультаты работы Центрального банка Рос-
сийской Федерации непосредственно оп-
ределяют ход и результаты достижения 
соответствующих целей и задач. Мы пола-
гаем, что именно неопределенность стату-
са Банка России, его отнесения к той или 
иной форме и виду государственной вла-
сти формально препятствует эффектив-
ной реализации института государствен-
ных программ и проектов, хотя роль «бан-
ка банков» в этих процессах самоочевидна 
и весьма велика. 

Участие Банка России в законодатель-
ном процессе в качестве инициатора в ре-
альных условиях обусловливается практи-
ческой потребностью инициировать про-
екты решений по основным направлениям 
деятельности Банка России, за которые он 
отвечает исходя из конституционных норм 
и требований Закона о Банке России. Оче-
видно, что будучи ответственным за такие 
важнейшие для экономики направления 
работы, как защита и обеспечение устой-
чивости рубля, развитие и укрепление 
банковской системы, обеспечение ста-
бильности и развитие национальной пла-
тежной системы, Банку России необходи-
мо предоставить право инициировать из-
менения законодательства по указанным 
вопросам, неся при этом полноценную от-
ветственность за реализацию подобных 
инициатив. 

Как уже было сказано выше, проекты 
федеральных законов, а также норматив-
но-правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти, касающихся вы-
полнения Центральным банком Россий-
ской Федерации своих функций, должны 
направляться на заключение Банка России. 
Но и в данном случае не приходится гово-
рить о достаточной определенности и про-
зрачности подобных действий. Во-первых, 
в отсутствие регламентированной и внят-
но определенной компетенции Банка Рос-
сии, которая Законом о Банке смешивается 
с понятиями «цели», «функции», «основ-
ные вопросы деятельности», представляет-
ся затруднительным определить перечень 

законопроектов, которые должны направ-
ляться на соответствующее заключение. 
Во-вторых, нет никаких взаимных прав и 
ответственности парламента и Банка Рос-
сии с точки зрения обязательности пред-
ставления заключений и их учета при ра-
боте над законопроектами. То есть процесс 
есть, но его технология, условия, порядок, 
результаты применения не урегулирова-
ны. Ни Регламент Государственной Думы1, 
ни Положение Банка России о порядке 
подготовки нормативных актов Банка Рос-
сии2 не предусматривают взаимного по-
рядка предоставления Центробанком за-
ключений на проекты федеральных зако-
нов, затрагивающих его компетенцию, и 
порядок учета таких заключений. Поло-
жение Банка России лишь определяет по-
рядок принятия Банком России совместно 
с федеральными органами исполнитель-
ной власти межведомственных норматив-
ных актов. Указанная процедура не отве-
чает принципам правовой определенности 
и требует уточнения, как минимум, на 
уровне федерального закона и, как макси-
мум, еще и в регламентных актах Государ-
ственной Думы и Центрального банка Рос-
сийской Федерации.  

Таким образом, при исключительно 
широком и возрастающем влиянии Банка 
России на социально-экономическое раз-
витие, реализацию программ и планов 
правительства Российской Федерации, за-
конодательную работу Федерального Соб-
рания Российской Федерации, а также ис-
полнение Указа Президента Российской 
Федерации от 7 мая 2018 г. № 204 «О на-
циональных целях и стратегических зада-
чах развития Российской Федерации на 
период до 2024 года» полноценная, понят-
ная, прозрачная и подконтрольная систе-

1 См.: Постановление Государственной Думы Феде-
рального Собрания Российской Федерации от  
22 января 1998 г. № 2134-II ГД «О Регламенте Госу-
дарственной Думы Федерального Собрания Россий-
ской Федерации». 
2 См.: Приказ Банка России от 15 сентября 1997 г.  
№ 02-395 «О Положении Банка России «О порядке 
подготовки и вступления в силу нормативных актов 
Банка России».
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ма функционирования Центрального бан-
ка Российской Федерации находится в ста-
дии длительного формирования. Вместе с 
тем именно в качестве необходимого усло-
вия достижения стратегических целей со-
циально-экономического развития, а также 
прозрачности работы государства следует 
обеспечить получение ответов по меньшей 
мере на следующие вопросы:  

а) кто должен направлять проект феде-
рального закона на заключение в Цен-
тральный Банк Российской Федерации, на 
каких условиях (субъект права законода-
тельной инициативы, ответственный ко-
митет Государственной Думы или Госу-
дарственная Дума в целом);  

б) на какой стадии законодательного 
процесса проект федерального закона 
должен направляться на заключение в 
Банк России, особенно с учетом практики 
внесения содержательных поправок в за-
конопроект ко второму чтению;  

в) каковы правовые последствия отсут-
ствия заключения Банка России на законо-
проект, который относится к его компе-
тенции (как и порядок оценки соответст-
вия законодательной инициативы компе-
тенции Центрального Банка Российской 
Федерации), либо, напротив, обязательно-
го учета положений подобного заключе-
ния в ходе работы над проектом феде-
рального закона; 

г) каким образом обеспечивается при-
оритетность целей деятельности Банка 
России с точки зрения норм Конституции 
Российской Федерации, Закона о Банке 
России, документов стратегического пла-
нирования, а также целей и задач деятель-
ности Центрального банка Российской 
Федерации в части разрешения конфликта 
между достижением целевого уровня ин-
фляции и защитой российского рубля? 

Действующий Закон о Банке России во 
многом представляет собой концентрацию 
профессиональной терминологии и рег-
ламент работы, т. е. больше похож на ус-
тав, чем на закон, что не только неоправ-
данно расширяет реальные полномочия 
Центрального банка Российской Федера-

ции (совета директоров) при зеркальном 
снижении степени ответственности за эф-
фективность их (полномочий) реализации, 
но и является значимым препятствием для 
исполнения норм прямого действия, со-
держащихся в Конституции Российской 
Федерации. Учитывая, что многие поло-
жения Закона о Банке, кроме процедур-
ных, часто требуют дополнительной рас-
шифровки, трактовки, разъяснений, они 
заслуживают уточнения с точки зрения 
желаемого и действительного, регули-
рующих норм и практики. 

Наконец, даже в отношении использова-
ния прибыли Банка России – важнейшего 
финансового ресурса, являющегося также и 
существенным источником средств для фе-
дерального бюджета (опять по факту, а не в 
силу норм закона), отсутствует достаточ-
ная определенность с точки зрения дейст-
вующего законодательства. Между тем в 
рамках бюджетного процесса ежегодно 
принимаются решения об использовании 
части прибыли Банка России в качестве 
доходного источника федерального бюд-
жета. Последнее подчинено скорее задаче 
достижения сбалансированности феде-
рального бюджета, чем обеспечению эф-
фективности работы «банка банков». 

 
Заключение 
Учитывая вышеизложенные обстоятель-

ства, решение указанных проблем может 
быть достигнуто посредством разработки 
новой, уточненной редакции Закона о 
Банке России, отвечающей действующим 
правовым реалиям и не только соответст-
вующей фактической работе этого инсти-
тута, но и обеспечивающей его прозрач-
ную, управляемую, предсказуемую и эф-
фективную деятельность. В этой связи 
представляется необходимым реализовать 
в новом, скорректированном Законе о Бан-
ке России следующие позиции: 

а) определить термины и понятия, 
включающие в себя глоссарий, используе-
мый, например, в Основных направлениях 
единой денежно-кредитной политики и 
Основных направлениях развития финан-
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сового рынка (международные резервы, 
ключевая ставка и т. д.); 

б) определить компетенцию и исключи-
тельную ответственность Банка России за 
отдельные вопросы, в наибольшей мере 
(если не полностью) зависящие от его дей-
ствий или бездействия (чтобы избежать из-
вестной ситуации, когда ответственность за 
уровень инфляции сопровождается невоз-
можностью практической реализации этой 
нормы в части компетентного и исчерпы-
вающего воздействия на подавляющую 
часть факторов, определяющих цены); 

в) установить порядок и условия реали-
зации Банком России совместных действий 
с правительством и Федеральным Собра-
нием Российской Федерации в части со-
вместных полномочий и взаимной ответст-
венности, включая определение конкрет-
ных последствий рассмотрения плановых 
документов и отчетов Банка России; 

г) определить условия (и последствия их 
несоблюдения) участия Банка России в за-
конотворческом процессе как в части ини-
циирования соответствующих законопро-
ектов, так и подготовки заключений, уча-
стия в рассмотрении проектов законов на 
стадиях законодательного процесса, обес-
печив придание Центральному банку Рос-
сийской Федерации функций субъекта 
права законодательной инициативы (реа-
лизуемой непосредственно или посредст-

вом специальных институтов, например, 
Национального финансового совета); 

д) установить структуру и содержание 
Основных направлений единой государст-
венной денежно-кредитной политики, Ос-
новных направлений развития финансо-
вого рынка и иных документов стратеги-
ческого планирования, разрабатываемых и 
реализуемых Банком России, обеспечив их 
необходимую координацию, согласован-
ность и эффективность, в том числе отно-
сительно аналогичных инструментов пра-
вительства Российской Федерации, отка-
завшись от практикуемой раздробленно-
сти и разобщенности этих документов; 

е) сбалансировать состав Национально-
го финансового совета, повысив в нем уро-
вень представительства парламента до по-
ловины его (совета) членов в силу необхо-
димости полноценной реализации прин-
ципа подотчетности Банка России Госу-
дарственной Думе Федерального Собра-
ния Российской Федерации; 

ж) детализировать цели, задачи, функ-
ции Банка России по направлениям его 
деятельности. 

Авторы полагают, что обсуждение по-
добных инициатив с необходимостью 
приведет к большей определенности, про-
зрачности и эффективности функциони-
рования такого стратегически значимого 
государственного института, как Цен-
тральный банк Российской Федерации. 
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