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Аннотация
Актуальность статьи обусловлена необходимостью обновления концепции 

юридического лица публичного права в парадигме триады «собственность – неза-
висимость – ответственность» (на примере Банка России). Целью работы является 
тестирование правового статуса Банка России для выявления скрытых проблем-
ных зон законодательства, влияющих на принятие системных управленческих ре-
шений, в том числе обеспечивающих эффективное управление золотовалютными 
резервами. Применены методы формальной и диалектической логики, статисти-
ческий подход, синергия для синтеза полученных результатов.
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Abstract
The relevance of the article is due to the need to update the concept of a legal enti-
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Введение
Особое место в структуре управления государственными финансами занимают 

органы, не входящие в систему исполнительной власти и наделенные управленчес-
кими полномочиями в финансово-бюджетной сфере. К ним относится Централь-
ный банк РФ (ЦБ), обладающий конституционно-правовым статусом, продолжи-
тельной институциональной историей.

Более двадцати лет в российской юридической литературе продолжаются дис-
куссии относительно статуса Банка России, которые достигали пиковых значений 
в связи с крупными юридическими мероприятиями. Так, с 2011 г. ЦБ наделен фун-
кциями по осуществлению надзора и наблюдения в национальной платежной сис-
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теме в связи с новой целью обеспечения стабильности и развития национальной 
платежной системы [1].

В 2013 г. произошло знаковое расширение полномочий ЦБ в связи с переда-
чей ему полномочий в сфере финансовых рынков. 

В Основных направлениях единой государственной денежно-кредитной поли-
тики Банк России ежегодно раскрывает цели и методы реализации денежно-кре-
дитной политики, оценки и прогнозы регулятора. Однако, что отмечено и иссле-
дователями, в документах такого рода «настораживает упоминание об ухудшении 
управленческой ситуации в силу «непредвиденных факторов» [1], в то время как 
укрепление рубля и обеспечение финансовой стабильности – это конституционно 
установленные задачи [2, с. 37]. Так, в Основных направлениях единой государс-
твенной денежно-кредитной политики на 2024 год и период 2025 и 2026 годов по-
зиция ЦБ выражена следующим образом: «Решения по денежно-кредитной полити-
ке всегда принимаются в условиях неполной определенности. Поэтому Банк России 
большое внимание уделяет взвешенности принимаемых решений. Для этого ис-
пользуются широкий модельный инструментарий и набор прогнозных сценариев 
макроэкономического развития» [3]. Представляется, что расширение полномо-
чий при одновременном нарастании факторов неопределенности предопределя-
ет необходимость постановки более общих вопросов, лежащих в плоскости базис-
ных основ приобретения и реализации статуса центральных банков.

1. Собственность, независимость и ответственность центральных банков: 
эволюция триады в сравнительно-правовом ключе

Вопрос о собственности центральных банков является важной темой, к кото-
рой вновь и вновь обращаются исследователи во всем мире, ибо именно от его 
решения зависят ответы на вопрос о пределах независимости центральных бан-
ков при принятии управленческих решений, в том числе не только по вопросам 
количественных параметров резервов, ключевой ставки, но и в связи с качеством 
управления золотовалютными резервами.

Мировая практика продемонстрировала в основном две модели собственнос-
ти центральных банков. Первая модель, когда имущество центрального банка пол-
ностью принадлежит государству (правительству), вторая модель, когда собствен-
ность центральных банков консолидируется у акционеров, т.е. условно их можно 
назвать публичной и частной моделью.

В истории были случаи национализации центральных банков, но и этих случа-
ях при наступлении новых экономических циклов, другой комбинации взаимо-
действия политико-экономических и политико-правовых факторов происходили 
процессы денационализации [4, p. 7–9]. Смена парадигмы собственности, как по-
казывает мировой опыт, не самоцель, гораздо важнее рабочее взаимодействие 
центральных банков и правительств, достижение согласованности, предоставле-
ние операционной независимости при условии эффективной антиинфляционной, 
долговой и фискальной политики для достижения финансовой стабильности.
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2. Иммунитет и ответственность центральных банков
Большинство законов о центральных банках, содержащих механизмы ответс-

твенности, так или иначе стремятся нивелировать ответственность, используя ме-
ханизм иммунитета центрального банка, являющегося одним из ключевых меха-
низмов юридической защиты самих центральных банков.

По данным МВФ, в 43 из 76 стран, в которых действуют законы о центральных бан-
ках со ссылками на ответственность центрального банка, имеются четкие договорен-
ности о частичном исключении ответственности по сравнению с 33 из 76, которые 
не имеют таких механизмов иммунитета, или где закон не определяет, существуют ли 
такие механизмы механизмы иммунитета в той или иной форме. Отмечено, что в зна-
чительном количестве отчетов о технической помощи МВФ отмечаются проблемы, 
связанные с ответственностью и иммунитетом. В базе данных 17 отчетов о конфиден-
циальной технической помощ) содержится 230 ссылок (10 процентов) на вопросы от-
ветственности центрального банка и/или надзорного органа [5, p. 17–21].

Вопросы ответственности банков возникают в более острой форме в периоды фи-
нансовых кризисов, в связи с оценкой эффективности финансового надзора и при-
нимаемых управленческих решений. Некоторые случаи связаны с борьбой с отмы-
ванием денег. В истории были исключительные случаи в связи с соглашениями об 
ответственности в части управления Фондом национального благосостояния [5].

3. Управление золотовалютными резервами в парадигме обеспечения 
финансовой стабильности и эффективности

Последний период институциональной истории Банка России (2022–2024 гг.) ак-
туализировал проблемы управления золотовалютными резервами, стабилизации 
и укрепления национальной валюты и финансовых рынков в условиях санкцион-
ного давления [6]. Не секрет, что двумя странами, которые больше всего увеличили 
свою долю золота за последние два десятилетия, были Китай и Россия, что позволи-
ло нашим противникам не только упрекнуть в агрессивных покупках, но и подчер-
кнуть опасное, с их точки зрения, потенциальное дистанцирование от ослабляю-
щейся денежно-кредитной системы США, тем более на фоне того, что доллар США 
недавно обогнал золото по проценту российских резервов, хотя и упал до 25-лет-
него минимума в мировых валютных резервах центральных банков [7, с. 101].

В этой связи значительный исследовательский интерес вызывает проблемы 
управления золотовалютными резервами, как особого вида государственной де-
ятельности по формированию, хранению и использованию золотовалютных ре-
зервов, осуществляемый Минфином России и Банком России [8].

В соответствии со ст. 4 ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке 
России)» Банк России осуществляет эффективное управление золотовалютными 
резервами Банка России. Какова логика законодателя при легитимации золотова-
лютных резервов? Этот вопрос редко затрагивается в специальных исследовани-
ях, однако в нынешних условиях санкционного давления, данный вопрос требует 
более обстоятельного обоснования. Общеизвестно положение закона о том, что 
ЦБ является юридическим лицом, уставный капитал (3 млрд руб.) и иное имущес-
тво Банка России являются федеральной собственностью.
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В этом пункте привлекает внимание понятие без какой-либо детализации, по-
нятие «иного имущества». Однако далее читаем, «Банк России осуществляет пол-
номочия по владению, пользованию и распоряжению имуществом Банка России, 
включая золотовалютные резервы Банка России. Изъятие и обременение обяза-
тельствами указанного имущества без согласия Банка России не допускаются, если 
иное не предусмотрено федеральным законом [выделено нами. – З.К., Б.Р.]» [9].

Таким образом, формально-юридический анализ показывает, что «иное имущес-
тво» и есть золотовалютные резервы, которые являются собственностью государс-
тва, но ЦБ РФ ими не только владеет, пользуется, но и распоряжается! Нет ли в этой 
конструкции противоречия, какова цена ошибки при недостаточно просчитанном 
в долговременной перспективе распоряжении золотовалютными резервами? Пред-
ставляется, что цена может быть в определенные, чаще турбулентные периоды ис-
тории, слишком высока, может резонировать в течение жизни нескольких поколе-
ний граждан и юридических лиц. Тем более в условиях иммунитета ответственности, 
заложенного в законе, и независимой управленческой политики ЦБ.

4. Юридические лица публичного права
В административно-правовой науке такие организации получили название 

юридических лиц публичного права [10–12], хотя в законодательстве Российс-
кой Федерации это понятие отсутствует. Выделяются разные виды юридических 
лиц публичного права [10, с. 101–128; 13, с. 40]. Отдельные из них реализуют вне-
шние властно-распорядительные полномочия по правовому регулированию, 
осуществлению контроля и надзора в определенных областях государственно-
го управления.

Однако, как утверждает О. А. Ястребов, внешние властные полномочия прису-
щи не очень большому числу юридических лиц публичного права, несмотря на то, 
что в принципе юридических лиц публичного права достаточно много [13, с. 38]. 
Организации же, осуществляющие определенную внешнюю властную деятель-
ность и фактически являющиеся управленческими субъектами административ-
но-правовой системы государства, являются специфическими юридическими ли-
цами публичного права, ибо наделены отдельными государственно-властными 
полномочиями.

К подобным организациям следует отнести: государственные корпорации (Го-
сударственная корпорация по атомной энергии «Росатом», Государственная кор-
порация развития «ВЭБ. РФ»1, Государственная корпорация по космической де-
ятельности «Роскосмос», Государственная корпорация по содействию разработке, 
производству и экспорту высокотехнологичной промысленной продукции «Рос-
тех» и др.); публично-правовые компании (Военно-строительная компания, Россий-
ский экологический оператор); государственные внебюджетные фонды (Социаль-
ный фонд России2, Федеральный фонд обязательного медицинского страхования); 
государственные компании (Аэрофлот, Газпром, Роснефть, Ростелеком и др.).

1 � Ранее – Внешэкономбанк.
2 � Объединивший существовавшие ранее Пенсионный фонд РФ и Фонд социального страхования РФ.
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К юридическим лицам публичного права, наделенным государственно-влас-
тными, причем даже юрисдикционными, полномочиями1, относится и Централь-
ный банк РФ.

Правда, постоянно возникает вопрос, не является ли Банк России органом го-
сударственного управления? Ведь с прекращением отождествления органов го-
сударственного управления исключительно с органами исполнительной власти  
(с исполнительными и распорядительными органами, как они назывались до при-
нятия Конституции РФ)2 органы государственного управления начали рассматри-
ваться в широком понимании. К ним стали причислять не только законодательные 
и судебные органы, но и ряд органов, не входящих в конституционную триаду ор-
ганов государственной власти, а получивших название иные государственные ор-
ганы (Прокуратура РФ, Счетная палата РФ, Государственный Совет РФ, Совет Без-
опасности РФ, Центральная избирательная комиссия РФ и др.). Причем в качестве 
органов государственного, а теперь уже и публичного управления «иные государс-
твенные органы» рассматриваются не только учеными-административистами [14–
17], но и законодательством3.

В этой связи к государственным органам, осуществляющим публичное управ-
ление, нередко причисляют и Центральный банк РФ [18, с. 119–121; 17, с. 18]. Дейс-
твительно, в соответствии с ч. 2 ст. 75 Конституции РФ он осуществляет свою ос-
новную функцию – защиту и обеспечение устойчивости рубля – независимо от 
других органов государственной власти [19]. Слово «других» в этой конституци-
онной норме косвенно свидетельствует о статусе Банка России как государствен-
ного органа. В ст. 1 Федеральною закона «О Центральном банке Российской Феде-
рации (Банке России)» [9] также говорится о том, что свои функции и полномочия, 
предусмотренные Конституцией РФ и указанным ФЗ, Банк России осуществляет 
независимо от других федеральных органов государственной власти, органов го-
сударственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления. Поми-
мо этого, кандидатуру для назначения на должность Председателя Центрального 
банка РФ представляет Государственной Думе Президент РФ, он же ставит перед 
Государственной Думой вопрос об освобождении Председателя Банка России от 
этой должности.

Центральный банк РФ участвует в разработке экономической политики Пра-
вительства РФ, а Председатель Банка России (или один из его заместителей) учас-
твует в заседаниях Правительства РФ. При этом Банк России и Правительство РФ 
постоянно информируют друг друга о предполагаемых действиях, имеющих об-
щегосударственное значение, координируют свою политику, проводят регуляр-

1 � Банк России является субъектом административной юрисдикции, рассматривая в соответствии со 
ст. 23.74 КоАП РФ дела об административных правонарушениях.

2 � Известно, что в советских конституциях только исполнительные и распорядительные государствен-
ные органы признавались органами государственного управления.

3 � Например, в ст. 2 Федерального закона от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете 
Российской Федерации» (СЗ РФ. 2020. № 50 (ч. 3). Ст. 8039) дается понятие единой системы публич-
ной власти, где в качестве ее составных частей помимо органов государственной власти и органов 
местного самоуправления определяются также «иные государственные органы».
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ные взаимные консультации (ст. 21 ФЗ «О Центральном банке Российской Феде-
рации (Банке России)»).

Исполняя свои функции, Банк России: монопольно осуществляет эмиссию на-
личных денег и организует наличное денежное обращение; устанавливает правила 
осуществления расчетов в Российской Федерации; осуществляет надзор и наблю-
дение в национальной платежной системе; устанавливает правила проведения бан-
ковских операций; принимает решение о государственной регистрации кредитных 
организаций, выдает кредитным организациям лицензии на осуществление бан-
ковских операций, приостанавливает их действие и отзывает их; принимает реше-
ния о государственной регистрации негосударственных пенсионных фондов; осу-
ществляет надзор за деятельностью кредитных организаций и банковских групп; 
осуществляет регулирование, контроль и надзор за деятельностью некредитных 
финансовых организаций; осуществляет контроль и надзор за соблюдением эми-
тентами требований законодательства Российской Федерации об акционерных 
обществах и ценных бумагах; организует и осуществляет валютное регулирова-
ние и валютный контроль; осуществляет контроль за соблюдением требований 
законодательства Российской Федерации о противодействии неправомерному 
использованию инсайдерской информации и манипулированию рынком, реали-
зует иные аналогичные мероприятия (ст. 4 ФЗ «О Центральном банке Российской 
Федерации (Банке России)»). Все это является фактически государственными фун-
кциями, которые в принципе свойственные исполнительной власти.

Согласно ст. 9 Федерального закона «О стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации [20] Центральный банк РФ является участником стратегичес-
кого планирования на федеральном уровне. Причем при перечислении других 
участников стратегического планирования законодатель поставил Банк России 
даже выше федеральных органов исполнительной власти. И хотя в ст. 10 данно-
го ФЗ говорится, что Банк России осуществляет полномочия в сфере стратегичес-
кого планирования в соответствии с ФЗ «О Центральном банке Российской Феде-
рации (Банке России)», а в последнем не содержится прямых указаний на такие 
полномочия, тем не менее им предусмотрена разработка Банком России во взаи-
модействии с Правительством РФ ряда актов, имеющих важное значение для оп-
ределения стратегических целей государства.

Отметим также, что Банк России по вопросам, отнесенным к его компетенции, 
издает нормативные правовые акты (указания, положения и инструкции), обяза-
тельные для федеральных органов государственной власти, органов государствен-
ной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, всех юридических 
и физических лиц, причем правила их подготовки устанавливаются им самостоя-
тельно (ст. 7 ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»).

Но при всем этом законодатель одновременно признает Банк России юриди-
ческим лицом, целью деятельности которого не является получение прибыли. Го-
сударство не отвечает по обязательствам Банка России, а он не отвечает по обя-
зательствам государства (если только они не приняли на себя такие взаимные 
обязанности). Банк России осуществляет свои расходы за счет собственных дохо-
дов (ст. 1, 2, 3 ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»). 
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Также сотрудники Банка России не являются государственными служащими. Усло-
вия их найма, увольнения, оплаты труда, служебные обязанности и права, систе-
ма дисциплинарных взысканий определяются не законодательством о государс-
твенной службе, а Советом директоров Банка России (ст. 88 ФЗ «О Центральном 
банке Российской Федерации (Банке России)»), хотя на них распространяется ряд 
ограничений государственных служащих.

Таким образом, Центральный банк РФ имеет двойственную природу, но в це-
лом, повторяем, является не государственным органом, а некоммерческой орга-
низацией, которая выполняет многие публичные общественно значимые функ-
ции, реализует при этом властно-распорядительные полномочия, в том числе по 
правовому регулированию. В этой связи не случайно, что его относят не просто 
к юридическим лицам, а к юридическим лицам публичного права.

Зачем же в системе государственного управления иметь такой крайне сложный 
субъект двойственной природы? Не лучше ли сделать Банк России чисто государс-
твенным органом, конечно, не входящим в структуру федеральных органов испол-
нительной власти, как, например, Минфин России, а самостоятельным, независи-
мым от Правительства РФ субъектом государственного управления?

Чтобы ответить на эти вопросы, рассмотрим некоторые закономерности фун-
кционирования системы государственного управления.

Известно, что управление вообще, и государственное управление в частнос-
ти, имеют системно-информационную природу, а эффективность управленческих 
процессов определяется прежде всего хорошо проработанной архитектоникой ка-
налов прямой и обратной связи между субъектами и объектами управления. Для 
больших систем, к которым относится система государственного управления, ха-
рактерно наличие как относительно простых каналов прямой связи и обратной 
связи, так и их комбинаций, имеющих различную, нередко весьма сложную кон-
фигурацию. Причем, для организации эффективного управления необходимо со-
четание в системах управления всех возможных вариантов таких связей, без ка-
кого-либо исключения [21–25].

Не рассматривая в настоящей статье сущность и особенности каналов прямой 
связи и иных каналов обратной связи, отметим лишь, что своеобразной конструк-
цией является так называемая собственная обратная связь. Она во всех системах, 
главное в социальных, вызывает много вопросов, ибо не направлена, как все дру-
гие обратные связи, от объектов к субъектам управления, а является связью меж-
ду выходным и входным сигналами одного и того же субъекта.

Эта обратная связь, во-первых, обеспечивает возможность субъекта управ-
ления (в данном случае Банка России) принимать управленческие решения без 
ориентации на другие субъекты управления, в основном с учетом результатов 
ретроспективного анализа лишь своих, ранее принятых аналогичных решений. 
Во-вторых, отличительной чертой каналов собственной обратной связи является 
минимальность в них информационных потерь и искажения информации, так на-
зываемых информационных шумов [26; 27]. В иных случаях при передаче инфор-
мации из центров в нижестоящие субъекты управления и наоборот, от субъектов 
управления к объектам, а от них по каналам обратной связи к субъектам, наконец, 
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из головной системы управления в ее подсистемы и обратно информация значи-
тельно теряется, искажается, уменьшается степень ее достоверности. В этой связи 
чистота информации, прошедшей по каналам собственной обратной связи Банка 
России, как правило, выше, чем информации, прошедшей по более сложным ка-
налам, соединяющим одновременно несколько субъектов государственного уп-
равления, включая сам Банк.

Заключение
Указанные обстоятельства обусловливают необходимость обязательного на-

личия в больших системах управления субъектов, имеющих каналы собственной 
обратной связи, что повышает эффективность управленческого процесса. Этим, 
собственно, и объясняется появление помимо государственных органов в системе 
государственного управления организаций, наделенных публичными обществен-
но значимыми функциями и соответствующими государственно-властными пол-
номочиями. У них всех в управленческие системы включены каналы собственной 
обратной связи. Кроме Банка России к таким субъектам, как уже писали, относятся 
государственные корпорации, государственные внебюджетные фонды, государс-
твенные компании и другие юридические лица публичного права.

Конечно, подобные юридические лица, которым в силу их определенной де-
централизации при осуществлении управления свойственны более оперативные 
и гибкие организационные решения, чем государственным органам, обладают 
к тому же иными, чем бюджетные структуры, финансовыми возможностями для 
достижения стоящих перед ними целей. Все сказанное обусловливает необходи-
мость включения в систему государственного управления юридических лиц пуб-
личного права, в частности Центрального банка РФ.
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