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МеХаніЗМ адМіністративно-правового регулЮваннЯ 
у сФері БанківськоЇ діЯльності 

MecHaniSM of aDMiniStratiVe anD LeGaL reGuLation
n tHe banKinG SPHere

Чернов М.М.,
здобувач Національного університету «Одеська юридична академія»

Досліджуються поняття механізму адміністративно-правового регулювання у сфері банківської діяльності та його складові: пра-
вовий статус НБУ, його нормативно правові та правозастосовні акти, зміст адміністративно-правових відносин у зазначеній сфері.
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акти тлумачення.

Исследуются понятие механизма административно-правового регулирования в сфере банковской деятельности и его состав-
ные елементы: правовой статус НБУ, его нормативные и правоприменительные нормы, содержание административно-правовых 
отношений в указаной сфере.
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нительные акты, интерпретационные акты.

The concept of the mechanism of administrative and legal regulation in banking and its components – the legal status of the National 
Bank, its legal and regulatory enforcement acts, the contents of the administrative and legal relations in this sphere is carried out.
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в адміністративістиці механізм адміністративно-пра-
вового регулювання суспільних відносин досліджується 
значним колом науковців, серед яких: і. голосніченко, 
с. стеценко, М. Макарейко, с. гончарук, р. Базунов, о. 
остапенко, в. Хропанюк та інші. аналіз їх досліджень 
дозволяє зробити висновок, що механізм адміністратив-
но-правового регулювання визначається як система ад-
міністративно-правових елементів, за допомогою яких 
здійснюється правове регулювання та впорядкування 
відносин у сфері державного управління.

елементи зазначеного механізму характеризуються 
по-різному. і. голосніченко вказує на: 1) адміністратив-
но-правові норми; 2) акти тлумачення адміністративно-
правових норм; 3) адміністративно-правові відносини; 
4) акти реалізації адміністративно-правових норм і від-
носин [1, с. 20-21]. о. остапенко до структури механіз-
му адміністративно-правового регулювання включає: 
1) норми адміністративного права; 2) акти тлумачення
норм адміністративного права; 3) акти застосування 
норм адміністративного права; 4) адміністративно-пра-
вові відносини, що виникають, реалізуються і припи-
няються під час застосування норм адміністративного 
права; 5) державно владні повноваження суб’єктів адмі-
ністративно-правового регулювання [2, с. 148]. на наш 
погляд, позиція о. остапенка є більш раціональною, 
враховуючи роль та значення в адміністративно-право-
вих відносинах діяльності державно-владних суб’єктів. 

на думку і. Хитри, адміністративно-правове регулю-
вання забезпечується за допомогою спеціального дер-
жавно-правового механізму, який складається по-перше, 
з організаційно-структурних формувань, по друге, з ад-
міністративно-правових засобів впливу на відносини в 
цій сфері. під організаційно-структурними формуван-
нями розуміються виконавчо-розпорядчі органи держа-
ви і місцевого самоврядування, наділені відповідними 
управлінськими повноваженнями, під адміністративно-
правовими заходами – акти управління, призначені для 
регулювання вказаної сфери [3, с. 2].

Механізм адміністративно-правового регулювання в 
різних сферах розглядається відносно до їх специфіки. 
так, к. федорова пропонує під механізмом адміністра-
тивно-правового регулювання приватної нотаріальної ді-
яльності розуміти сукупність елементів, взаємодія яких 

забезпечує її організацію та функціонування [4, с. 14]. 
Механізм адміністративно-правового регулювання у сфе-
рі банківського кредитування а. Баришніков розглядає 
як: 1) адміністративні норми (юридичні норми) як основу 
правового регулювання, якими за змістом є відповідні по-
станови правління нБу; 2) юридичні факти як передбаче-
ні в адміністративних нормах конкретні обставини, здатні 
викликати правові наслідки; 3) адміністративно-правові 
відносини як результат регулюючого впливу адміністра-
тивно-правових норм щодо сфери банківського кредиту-
вання; 4) акти реалізації адміністративних норм, засоби 
забезпечення їхнього виконання – державний примус; 5) 
акти застосування адміністративно-правових норм у ви-
гляді індивідуальних актів, пов’язаних з юридично-влад-
ною діяльністю нБу [5]. 

розуміючи механізм як сукупність етапів і процесів, 
з яких складається певне явище [6, с. 523], та приймаючи 
за основу у визначені будь-якого поняття його незмінні, 
істотні ознаки, визначимо механізм адміністративно-
правового регулювання у сфері банківської діяльності.

істотною умовою будь-якого механізму правового 
регулювання є правові норми. у банківському законо-
давстві норми, шляхом яких здійснюється управлінська 
діяльність, мають адміністративно-правовий характер. 
це, насамперед, норми, які регулюють суспільні від-
носини, що виникають між нБу та іншими банками, 
зокрема, щодо ліцензування банківської діяльності та 
отримання окремих дозволів на банківські операції. 

суттєвою умовою механізму адміністративно-пра-
вового регулювання в банківські сфері є адміністратив-
но-правові відносини. вони складаються у відносинах 
між вищим державним законодавчим органом та главою 
держави і нБу, а також між нБу і банками та характе-
ризуються імперативним характером, що зумовлюється 
конституційним нормами та законами україни «про на-
ціональний банк україни», «про банки і банківську ді-
яльність». 

основними елементами правовідносин є їх об’єкти 
та суб’єкти. об’єктами правовідносин у банківській 
сфері визначають фінансові інструменти: гроші, цін-
ні папери, валютні цінності, «вони відображають три 
основні сегменти фінансового ринку, на яких працюють 
банки та небанківські кредитно-фінансові установи, – 
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ринок кредитів, ринок цінних паперів (вторинний) та 
валютний ринок) [7, с.20], а також дії фізичних та юри-
дичних осіб (здійснення платежів, операції з іноземною 
валютою, купівля-продаж цінних паперів). до специ-
фічних об’єктів банківських правовідносин відносять 
банківську інформацію, яка є банківською таємницею. 
законодавчо встановленні зобов’язання банку щодо збе-
реження банківської таємниці та порядок її розкриття. 
проте суттєвим недоліком існуючого захисту банків-
ської таємниці є відсутність: вказівки про право на за-
хист інформації про тих осіб, які були клієнтами банку 
в минулому; зобов’язання працівників банку й контр-
олюючих органів зберігати банківську таємницю неза-
лежно від того, чи продовжує особа працювати в банку; 
зазначення строку зберігання інформації, віднесеної до 
банківської таємниці [8].

основним суб’єктом правовідносин у банківській 
сфері є нБу. специфіка правового статусом нБу поля-
гає в тому, що він значно відрізняється від статусу госпо-
дарюючих об’єктів, будь-якого виду та статусу органів 
виконавчої влади. особливості правового статусу наці-
онального банку україни вивчаються в. Биховченко, о. 
качан, в. костицьким, в. крутушкіною, ю. огорілко, а. 
сиротою, в. сухонос, ю. тополь, в. Храпкіною та ін-
шими науковцями. зокрема, о. качан висловлює пропо-
зицію, що правовий статус нБу з юридичної точки зору 
може визначатися на конституційному, спеціальному 
законодавчому, підзаконному (на рівні актів нБу) рів-
нях [9, с. 13]. російський фахівець і. добринін визначає 
можливість характеристики конституційно-правового, 
адміністративно-правового, цивільно-правового, фінан-
сово-правового статусу центрального банку [10, с. 117]. 
візьмемо за основу функціональний підхід до визна-
чення статусу нБу в системі органів державної влади. з 
цієї точки зору, нБу має особливий статус. він полягає 
в тому, що:

- з одного боку, нБу властиві ознаки органу вико-
навчої влади, з іншого боку, його не можна віднести до 
жодної з трьох гілок державної влади. нБу є особливим 
центральним органом державного управління в грошо-
во-кредитній та фінансовій сферах.

- нБу наділений владними та правовими повнова-
женнями, згідно з якими він є самостійною юридичною 
особою; його майно хоч і формально, але перебуває в 
державній власності, водночас нБу розпоряджається 
ним як власник. нБу не є комерційною організацією, 
але поєднує в собі окремі риси комерційної банківської 
структури й державного відомства. нБу не знаходиться 
на державному фінансуванні, а відраховує суми переви-
щення доходів над видатками до державного бюджету 
[11, c. 152]. 

-  нБу, хоча і визначений як спеціальний орган бан-
ківського регулювання, свої функції виконує у взаємодії 
з іншими органами, що діють на ринку фінансових по-
слуг, це, зокрема, державна комісія з регулювання ринку 
фінансових послуг, державна комісія з цінних паперів та 
фондового ринку. 

- окремі питання діяльності нБу до цього часу, хоча 
і вказані в законодавстві, не врегулюванні ним, це, зо-
крема, порядок і процедура спільної нормотворчості між 
нБу і кабінетом Міністрів україни. 

в умовах світової фінансової кризи роль та значен-
ня нБу переглядається. окремими науковцями вислов-
люється думка про необхідність його розформування, 
оскільки за своїми можливостями центральні банки вже 
втратили своє значення [12, с. 10]. в юридичній літе-
ратурі висловлюються погляди, що національний банк 
україни не в змозі «сформувати банківську систему, 
спроможну забезпечити інвестиційно-інноваційний роз-
виток економіки через доступні за ціною банківські кре-
дити» [13, с. 157]. іншими науковцями підкреслюється 

роль нБу як однієї із ключових інституцій, які мають 
високий потенціал впливу на інфляційні ризики в за-
гальній системі державного управління [14, с. 177]. 

правова природа регулювання правовідносин у бан-
ківській сфері характеризується поєднанням публічно-
правових та приватноправових засад, сукупністю засто-
сування конституційних, адміністративних, цивільних, 
господарських норм. конституційно-правові норми 
встановлюють правові основи функціонування банків-
ської системи; цивільно-правові норми забезпечують 
автономію банків, свободу здійснення банківської діяль-
ності, рівність учасників банківських правовідносин; 
адміністративно-правові норми регулюють керівний 
вплив нБу на банки; господарсько-правові – банківську 
діяльність у сфері господарювання. на погляд автора, 
особливість правовідносин у банківській сфері полягає 
в застосуванні норм різних галузей права для їх регулю-
вання. 

Більшість фахівців як складові елементи механізму 
адміністративно-правового регулювання називають акти 
тлумачення, акти застосування норм права, акти реалі-
зації адміністративно-правових норм. різні аспекти по-
няття правового акту та його різновидів у теорії права 
і правозастосування вивчають а. заєць, ю. тодика, М. 
онищук, ю. Шемшученко, с. опотяк, т. седецька, п. 
рабінович, М. цвік, о. юхимович, а. зубенко, і. сердюк 
та інші фахівці.

під правовим актом прийнято розуміти забезпечене з 
боку держави формально-обов’язкове волевиявлення ор-
ганів публічної влади, їх службових та посадових осіб, 
що має офіційний характер, здійснюється в спеціально 
передбаченому законом процедурно-процесуальному 
порядку з метою регулювання поведінки суб’єктів права 
[15]. правовий акт є родовим поняттям, він поділяєть-
ся на: 1) нормативні правові акти; 2) акти застосування 
норм права; 3) інтерпретаційні акти (акти тлумачення); 
4) акти реалізації прав і обов’язків. четвертий різновид 
правових актів ми не розглядаємо: він не входить до 
предмету нашого дослідження. правовий акт має офі-
ційний характер, його видання допускається суворо в 
межах компетенції суб’єкта, він має цільову орієнтацію, 
призначений для регулювання суспільних відносин, є 
загальнообов’язковим. акт тлумачення норм права міс-
тить роз’яснення їх змісту і порядку застосування, діє 
разом із тим нормативно-правовим актом, в якому міс-
тяться норми права, що тлумачаться, залежить від них, 
формується уповноваженим органом у рамках його ком-
петенції й має обов’язкову силу для всіх, хто застосовує 
ці норми. [16, с. 82]. тлумачення норм права забезпечує 
їх законність, ефективність правового регулювання, є 
неодмінним атрибутом правозастосовної практики. акт 
застосування характеризується як державно-владний 
акт, який є вираженням індивідуально-правової діяль-
ності компетентних органів, долучається до механізму 
правового регулювання при виникненні правовідносин 
або при їх забезпеченні [17, с. 199]. 

розглянемо дію зазначених правових актів у меха-
нізмі адміністративно-правового регулювання право-
відносин у банківській сфері. нБу класифікує прийняті 
ним акти на нормативні та правозастосовні відповідно 
до абз.6 п.1.3 інструкції нБу «про порядок підготовки, 
видання, реєстрації, надсилання та систематизації нор-
мативних документів національного банку україни, за-
твердженої постановою правління нБу від 20.12.1995 
року №313. основою регулювання владно-імперативних 
відносин у банківській сфері є нормативно-правові акти 
у формі відповідних постанов правління нБу, а також 
інструкцій, положень, правил, що затверджуються по-
становами правління нБу. 

окремі з них здійснюють роз’яснення щодо раніше 
виданих правових норм, їх змін або прийнятих правових 
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норм. до таких актів тлумачення віднесемо постанову 
правління нБу від 28.05.2012 року №209 «про врегу-
лювання питання щодо використання гривні в розра-
хунках між резидентами і нерезидентами в межах тор-
говельного обороту», в якій зроблено роз’яснення щодо 
того, за якою процедурою та порядком банк-нерезидент 
має право за рахунок коштів його клієнтів на кореспон-
дентському рахунку купити на міжбанківському ва-
лютному ринку україни іноземну валюту [18]. а також 
таким за змістом є лист нБу «роз’яснення з питань за-
стосування норм законодавства про заборону надання 
споживчих кредитів в іноземній валюті» від 15.08.2012 
року №29-213/8207 та інші правові акти. в юридичній 
літературі висловлюється пропозиція, зумовлена бан-
ківською практикою, наділити нБу правом офіційного 
тлумачення своїх нормативно-правових актів у формі 
офіційних роз’яснень, обов’язкових для виконання всіма 
суб’єктами банківських правовідносин [19, с. 127].

акти застосування в банківській сфері діють у ви-
гляді індивідуальних актів, пов’язаних з юридично-
владною діяльністю нБу. вони поділяються на поста-
нови, розпорядження, роз’яснення тощо. індивідуальні 
акти нБу залежно від підстав їх видання стосуються або 
його діяльності, або діяльності комерційних банків [20, 
с. 412]. до таких актів відноситься, зокрема, постанова 
правління нБу від 24.05 2012 року №207 «про здій-
снення операції з обміну готівкової іноземної валюти в 

період проведення фінальної частини чемпіонату Євро-
пи 2012 року з футболу україни». М. плотнікова виді-
ляє другу групу індивідуальних актів – рішення, які сто-
суються видачі ліцензії, дозволів, застосування заходів 
впливу до банківських установ тощо [20, с. 412]. інди-
відуальні правові акти приймаються правлінням нБу, 
радою нБу, головою нБу, створеними ним органами, 
самостійними структурними підрозділами центрального 
апарату нБу, територіальними управліннями. аналізу-
ючи їх, зазначимо, що найчастіше індивідуальні право-
ві акти правління нБу приймаються у зв’язку з опера-
тивним управлінням банківською системою; рішеннями 
ради нБу визначаються засади діяльності правління, 
фінансово-господарська діяльність нБу, рішення голо-
ви нБу в більшості стосуються організації діяльності 
нБу, кадрових питань. російськими вченими правові 
акти центрального банку рф на підставі їхніх юридич-
них ознак поділяються на нормативні, правозастосовні, 
інтерпретаційні [21, с. 272]. 

таким чином, механізм адміністративно-правового 
регулювання відносин у банківській сфері включає ад-
міністративні норми; адміністративно-правові право-
відносини, врегульовані вказаними нормами; акти тлу-
мачення норм права, якими здійснюється роз’яснення 
раніше прийнятих чи нових правових норм; акти засто-
сування, якими забезпечується впровадження правових 
приписів у банківській сфері.
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