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ЗАРУБІЖНИЙ ТА ВІТЧИЗНЯНИЙ ДОСВІД

БАНКІВСЬКЕ РЕГУЛЮВАННЯ Й НАГЛЯД: 
ІСТОРИЧНІ ТЕНДЕНЦІЇ ФОРМУВАННЯ

Досліджено зміст та структуру методів державного регулювання та їх вплив на 
діяльність комерційних банків. Розкрито особливості впливу грошово-кредитної полі-
тики Національного банку України на вітчизняну банківську систему в умовах ринкових 
трансформацій. Визначено особливості застосування банківського нагляду в умовах 
трансформаційної економіки.

Євгенія МАЗІНА 

Поглиблення реформи банківської 
системи в Україні розглядається як одне 
з пріоритетних завдань економічної по-
літики на сучасному етапі. Для ринкової 
системи важливим елементом є розвиток 
діяльності банків, розширення сфери бан-
ківських послуг та операцій, що потребує 
відповідного контролю та нагляду з боку 
державних органів грошово-кредитного 
регулювання. В Україні такі функції реа-
лізує Національний банк України через ін-
струменти відповідної грошово-кредитної 
політики. Функціонування банківської сис-
теми свідчить про те, що банки не можуть 
існувати незалежно від процесів, які від-
буваються в реальному секторі економіки, 
оскільки саме тут здійснюється викорис-
тання грошових капіталів. На відміну від 
країн з розвиненою економікою, де сис-
тема регулювання банківської діяльності 
формувалася протягом тривалого часу, в 
Україні таке регулювання ще не отрима-
ло достатнього рівня розвитку. Отже, для 
здійснення стимулюючого впливу банків-
ськими інститутами на економічне зрос-
тання необхідно приділити увагу питанням 
регулювання банківської діяльності, за-
безпечення їх фінансової стійкості та кре-
дитоспроможності.

Істотне значення державного регулю-
вання в забезпеченні стабільності банків-
ської діяльності зумовило постійну увагу 
дослідників до його аспектів. Перші спроби 
оцінки ролі банківської діяльності у зарубіж-
ній економічній науці були здійснені стосов-
но ролі кредиту такими відомими вченими, 
як А. Сміт, Д. Рікардо, Дж. Ло, А. Вагнер, 
С. Міль, І. Фішер та іншими. Важливу роль 
у дослідженні питань регулювання банків-
ської діяльності та розробки механізму й 
інструментів їх регулювання відіграли такі 
вчені, як Дж. Кейнс, Р. Бернд, Г. Джонсон, 
Е. Долан, Ф. Мишкін, Л. Харріс та інші.

Об’єктом нашого дослідження є бан-
ківська система країн з огляду історичного 
аспекту її формування.

Становлення системи банківського ре-
гулювання й нагляду, безумовно, пов’язане 
з появою центральних банків. Першим цен-
тральним банком (ЦБ) у світі прийнято вва-
жати “Ріксбанк” або Sverіges Rіkes Standers 
Bank (Швеція) в 1668 р. [1]. Шведський 
банк в історії відомий тим, що він є першою 
установою, що володіла монопольним пра-
вом емісії банкнот. Насправді першим цен-
тральним банком був в XVІІ столітті Банк 
Англії. На початку цей банк був створений 
у зв’язку з банкрутством Карла ІІ, що в 
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1672 р. наказав казначейству призупинити 
виплату грошей, узятих у борг [2, 8]. Тоді 
й була розроблена схема створення Банку 
Англії в 1694 р.: кредитори вступили в угоду 
з урядом і заснували акціонерний банк, що 
одержав право випуску банкнот, які обмі-
нювалися за першою вимогою на метал [3, 
16]. Тим самим був створений перший ЦБ у 
світі. У результаті створення ЦБ і монополі-
зації права випуску банкнот і цінних паперів 
у руках цієї установи виникла необхідність 
створення інституту регулювання й нагляду 
діяльності комерційних банків (КБ). І таке 
регулювання набуло вигляду королівських 
розпоряджень, указів, директив, законів, 
урядових постанов і рішень. 

У континентальній Європі в другій поло-
вині XVІІІ сторіччя державні банки, як пра-
вило, створювалися з метою фінансування 
воєн. Прикладом може бути Берлінський 
королівський Банк, створений в 1765 р. з 
метою фінансування воєн Пруссії [4, 12].

Розглянемо деякі факти розвитку бан-
ківської системи у Росії (тоді Україна пере-
бувала в складі Російської імперії). Спо-
чатку всі російські КБ належали державній 
казні. Установа Монетної контори (1729 р.), 
Позикового (1754 р.), Мідного (друга поло-
вина XVІІІ сторіччя), Артилерійського банків 
привело до утворення кредитної системи в 
імперії. В 1769 р. у Москві й Петербурзі від-
криваються Асигнаційні банки з метою ви-
пуску асигнаційних карбованців [5, 73–79]. 
В 1778 р. на їхній основі засновується Асиг-
наційний банк.

Таким чином, в XVІІІ–XІХ століттях ство-
рення центральних банків було пов’язане з 
необхідністю одержавлення процесів емісії 
банкнот, обслуговування потреб держави: 
різночасність доходів і витрат держав по-
родила необхідність кредитування їхніх 
витрат. Банківське регулювання при цьому 
було покликано вирівнювати грошові пото-
ки держав за доходами і витратами. 

За указом Наполеона Бонапарта в 
1800 р. створений Банк Франції (Banque de 
France), а в другій половині ХІХ століття ор-
ганізовані Бундесбанк (1875 р.) і централь-
ний банк Італії (1893 р. – Banca d’Іtalіa) [6, 
10]. Приблизно в той же час були утворені 
перші банки США, метою яких був випуск 
банкнот під зобов’язання уряду [7, 14].

Із середини XІХ сторіччя банки ста-
ли широко залучати кошти недержавних 
суб’єктів: фізичних і юридичних осіб. Посту-
пово почала складатися система депози-
тів. Це й сприяло виникненню недержавних 
КБ,  необхідність їхнього відокремлення від 
державних банків стала вимогою часу. Ви-
никали протиріччя між КБ і ЦБ: очевидно, 
що банки, які випускали банкноти, мали 
переваги перед банками, що не займали-
ся такою діяльністю. В 1860 р. імператор 
Олександр ІІ підписав Указ про установу 
Державного банку Російської імперії [8, 62]. 
Державний банк видавав кредити акціо-
нерним банкам. Звідси й необхідність регу-
лювання діяльності КБ із боку державного 
банку.

Подальший розвиток банківської систе-
ми Росії пов’язаний з реформами другої по-
ловини XІX ст. Поява приватної власності 
на землю (селяни купували землі, що нале-
жали казні та дворянам) породила необхід-
ність кредитування. Приватна земля могла 
б стати об’єктом застави. З 1871 р. у Росії 
почали утворюватися акціонерні земельні 
банки. Перший з них був утворений в Укра-
їні в 1871 р. – Харківський земельний банк. 
В 1872 р. були засновані інші аналогічні 
банки: Полтавський, Кримський, Бессараб-
сько-Таврійський, Київський земельні банки 
[9, 24–72]. Поява регулярних активних опе-
рацій створила ґрунт для міжбанківського 
кредитування й підсилила потребу в банків-
ському регулюванні й нагляді. Відтоді функ-
ції центральних і комерційних банків поча-
ли диференціюватися. Центральні банки 
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припинили кредитування за активними 
операціями і відігравали роль органа, що 
контролює діяльність КБ. Так, починаючи із 
другої половини XІX ст., кількість централь-
них банків стала стрімко зростати. Якщо на 
початок ХХ ст. їх було 18, в 1950 р. – 59, в 
1990 р. – 161 банків [10, 19]. Ця прогресія 
відповідає кількості держав і суверенних 
національних утворень у світі.

Дослідження економістів показують, 
що історично функції ЦБ змінювалися: від 
активних операцій з фінансування урядів 
до регулювання й нагляду діяльності КБ 
[11, 64]. 

Банківські кризи в Англії 1857 і 1866 рр. 
зробили очевидним те, що Банк Англії по-
винен усе в більшій мірі концентруватися 
на реалізації функцій регулювання діяль-
ністю КБ [12, 39]. У США банківську кризу 
неліквідності 1907 р. прискорив процес 
утворення Федеральної резервної сис-
теми (ФРС) і визначення нормативу між 
активами й пасивами банків. Проте перші 
системні заходи щодо резервування части-
ни депозитів, внесків і запровадження тим 
самим культури нормативного регулювання 
з’явилися після кризи 1929–1933 рр. Стало 
очевидно, що необхідно створити систему 
резервування коштів (внесків) і визначення 
ліквідності КБ. 

Аналогічні зміни відбулися в Росії й 
Україні. На поповнення ресурсів КБ істотну 
роль відіграли внески населення. Держав-
ний банк або не видавав кредити, або да-
вав їх за рахунок коштів казни на підставі 
указів імператора [13]. Однак уже в 1897 р. 
Державний банк став емісійною устано-
вою. Це підсилило усвідомлення того, що 
за Державним банком потрібно закріпити 
функції нормативного регулювання діяль-
ністю КБ. Однак на відміну від європей-
ських ЦБ, Державний банк не був прозорою 
організацією, допускав безконтрольну емі-
сію грошей [14, 14]. Ця функція Державного 

банку була особливо очевидною в періоди 
Першої світової війни й роботи Тимчасово-
го уряду.

Після подій жовтня 1917 р. Державний 
банк був перетворений у Народний банк 
РСФСР, із правами кредитування економі-
ки. Однак незабаром стало зрозуміло, що 
функції регулювання КБ несумісні з функ-
ціями кредитування, й 19 січня 1920 р. На-
родний банк припинив існування. 

В Україні банківська система розви-
валася в рамках Російської імперії. Крім 
відзначених вище КБ, у ХІХ столітті в Ки-
єві існувала також Державна контора бан-
ку Російської імперії. Але після революції 
1917 р. з’явилася можливість створення 
національної банківської системи й введен-
ня регулювання й нагляду. У грудні 1917 р. 
було проголошене створення Державного 
банку України за допомогою прийняття від-
повідного Закону Центральною Радою [15, 
10]. І хоча Державний банк уживав актив-
них заходів щодо формування банківської 
політики й відповідного регулювання в пе-
ріоди Центральної Ради, Гетьманства й Ди-
ректорії, він не встиг розгорнути серйозну 
діяльність у зв’язку з початком громадян-
ської війни (1918–1920 р.) [16, 4–5]. Банк 
був спершу переведений на захід країни, 
а потім і зовсім евакуйований у Польщу. 
Основні закони й рішення щодо грошово-
кредитної політики, введення гривні, орга-
нізації банківського обігу незалежної країни 
залишилися нереалізованими. За цей час 
Державний банк України так і не розпочав 
регулювання діяльності КБ, не були ухва-
лені рішення й законодавчі акти щодо еко-
номічних нормативів, не були створені ор-
гани нагляду.

У Росії 12 жовтня 1921 р. Державний 
банк був відновлений. Незабаром, після 
створення СРСР, цей банк почав регулю-
вати увесь грошовий обіг республік, що 
об’єдналися. У тому ж році була створена 
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Всеукраїнська контора Державного банку в 
м. Харкові. Держбанк УРСР як структурна 
одиниця Держбанку СРСР утворений лише 
в 1955 р. В 1920 р. прийнята міжнародна 
фінансова конвенція, за якою всі країни 
світу зобов’язані були організовувати свої 
центральні (національні) банки [16, 4–5].

Загалом, на нашу думку, друга поло-
вина ХІХ і початок ХХ століття ознамену-
вали розвиток таких функцій регулювання 
й контролю банківської діяльності як вста-
новлення резервних вимог до комерційних 
банків, а також обігу цінних паперів.

У Росії, також як в Україні, зі скасуван-
ням ринкової економіки встановилася сис-
тема державних ЦБ і КБ, де, навпаки, усі 
банки разом виконують і комерційні, і дер-
жавні функції. 

Після “Великої депресії” розвиток бан-
ківської системи відбувався по-різному в 
капіталістичних країнах і в СРСР. Капі-
талістична банківська система в другій 
половині ХХ ст., у результаті скасування 
золотого стандарту, стала ширше прак-
тикувати політичні регулювання грошо-
вої маси за рахунок активізації ролі про-
центної ставки (емісійні функції ЦБ стали 
менш пріоритетними). І це незважаючи на 
те, що більш ніж 30 років (а саме із серед-
ини 1930-х до середини 1960-х рр.) кейн-
сіанство задавало тон у макроекономічній 
політиці держав. Створення універсаль-
ної системи регулювання й нагляду стало 
необхідністю. Була сформована й впрова-
джена сучасна система економічних нор-
мативів регулювання діяльності КБ. Вона 
породила адекватну систему нагляду. При 
цьому відносини між ЦБ і КБ мають суто 
ієрархічний характер. 

На радянському просторі все йшло 
інакше. Тут функції ЦБ і КБ часто змішува-
лися. Так, Держбанк СРСР часто виступав 
ініціатором активних операцій, а КБ висту-
пали ініціатором тих або інших емісійних 

акцій. Логіка була проста: однаково й Держ-
банк СРСР і КБ були власністю держави. 
До 1987 р. банківська система України 
(БСУ) складалася з Держбанку УРСР (фі-
лія Держбанку СРСР) і п’яти державних КБ: 
Ощадбанк, Промбудбанк, Агробанк, Жил-
соцбанк і Зовнішторгбанк. Таким чином, в 
Україні незалежного ЦБ не було, і в нього 
не було регулятивних функцій, також не 
було і комерційних банків. 

В 1987 р. ЦК КПРС і Рада Міністрів 
СРСР прийняли спільну постанову № 821 
про створення дворівневої банківської 
системи, що включає Державний (Цен-
тральний) банк і низку державних спеціалі-
зованих банків. Це було початком форму-
вання нових структур – комерційних банків. 
В 1988 р., після прийняття Закону “Про коо-
перацію”, почали створюватися перші коо-
перативні пайові банки. 

Однак формування системи комер-
ційних банків почалося після прийняття в 
1991 р. Законів України “Про Національний 
банк України” [17] і “Про банки й банківську 
діяльність” [18]. У березні 1991 р. створе-
ний НБУ [17], покладений початок процесів 
формування дворівневої банківської сис-
теми України. В 1992 р. НБУ вперше став 
здійснювати емісійну діяльність: Україна 
вийшла із зони російського рубля, увела 
в обіг карбованці й стала членом МВФ. 
В 1996 р. уведена національна валюта – 
гривня. В 1999 р. прийнятий Закон України 
“Про Національний банк України”, відповід-
но до якого банківське регулювання – одна 
з функцій Національного банку України, що 
полягає в створенні “норм, що регулюють 
діяльність банків, що визначають загаль-
ні принципи банківської діяльності, поря-
док здійснення банківського нагляду” [18]. 
До середини 90-х років минулого століття 
практично сформувалася вся система НБУ. 
У центральному апараті НБУ до банківсько-
го регулювання й нагляду мають безпосе-
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реднє відношення 5 департаментів (депар-
таменти примусового нагляду, валютного 
контролю й ліцензування, бухгалтерського 
обліку, внутрішнього аудиту й економічний 
департамент) з 17 і 2 управління (управлін-
ня з питань роботи із проблемними банка-
ми та нагляду за більшими банками) з 10 
[20, 77]. Таким чином, функціями регулю-
вання й нагляду зайняті 25–30% централь-
ного апарату НБУ. 

Становлення НБУ відбувалося в пері-
од, коли світова банківська система актив-
но впроваджувала систему економічних 
нормативів регулювання діяльності банків. 
Саме тому банківська система України – 
це інститут із сильними регулятивними й 
наглядовими правилами. Ця обставина 
дозволила українській банківській систе-
мі вижити у важкі часи (наприклад, криза 
2008–2009 рр.). Але таке посилене норма-
тивне регулювання, на нашу думку, робить 
банківську систему міцною, разом з тим 
може затягти кризові явища, депресію в 
банківській сфері. 

Формування системи банківського ре-
гулювання й нагляду незабаром охопило 
всі світові банки. В 1974 р. був створений 
Комітет з банківського нагляду. Через пів-
тора десятиліття цей Комітет розробив 
першу міжнародну угоду щодо стандартів-
достатності капіталу. Були уведені поняття 
“регулятивний”, “основний” і “додатковий 
капітали”. Надалі збільшення керованос-
ті корпоративного кредитування, зокрема, 
збільшення до вимог капіталу компаній ля-
гло в основу угод Базеля ІІ. У цей час біль-
ше 150 країн, у т. ч. Україна, заявляли про 
приєднання до Базельських принципів. 

Фінансова криза 2008–2009 рр. вияви-
ла нові вимоги до керування банками, у 
т. ч. ЦБ. Зокрема, необхідно переглянути 
принципи регулювання діяльності КБ: вар-
то покінчити з патронажем НБУ, практикою 
колискових умов функціонування банків 

порівняно з реальним сектором економіки. 
Поряд із цим потрібно, щоби банки актив-
но займалися фінансуванням інвестицій. У 
цей час вони, як правило, кредитують уже 
існуючий бізнес. За образним висловом ди-
ректора McKіnsey Н. Киллифера, наступає 
ера бізнесменів урядів. 

Все це означає, що можливості всео-
сяжного вертикального нормативного ре-
гулювання діяльності КБ із боку ЦБ були 
вичерпані. Світ стоїть на порозі створення 
нової банківської системи. І, на наш по-
гляд, він буде формувати нову банківську 
систему регулювання. При цьому необ-
хідні будуть не фрагменти нормативного 
регулювання, а їхня система; важлива не 
величина (або не настільки важлива) окре-
мо взятого нормативу, а їх взаємозв’язок. 
За умови необхідності дотримання загаль-
них норм поведінки, доведеться водночас 
індивідуалізувати процеси регулювання й 
нагляду щодо окремих КБ для того, щоб 
забезпечити необхідний комфорт останнім. 

Отже, на нашу думку, дослідження еко-
номічної теорії й практики останніх 300 ро-
ків показує, що банківське регулювання – це 
система цілеспрямованих заходів держави 
із забезпечення стабільності, надійності й 
відтворюваності діяльності комерційних 
банків. Для цього виробляється певний ін-
струментарій, нормативне поле, показники. 
Загальний напрямок розвитку цієї системи 
– це перехід від твердих, загальних норм 
поводження до гнучкого управління за інди-
відуалізованими нормами і нормативами.
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