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1Цель статьи состоит в том, чтобы проанализировать обстоятельства, 
предшествовавшие появлению в России гарантирования банковских вкла-
дов (2003 г.). Это поможет понять последующие особенности и резуль-
таты действия данного института. Автор сопоставляет имеющиеся 
статистические данные с другими доступными сведениями различного ха-
рактера. Формальное гарантирование вкладов возникло в странах с разви-
той рыночной экономикой и финансовой системой и в отсутствие банков с 
государственным участием. В России продвижением данного института 
занялась в 1993 г. небольшая группа политиков и специалистов, тогда как 
непосредственные участники экономических отношений (крупные банки, 
привлекшие основной объём депозитов, и их вкладчики) предъявляли сла-
бый спрос на право в данной сфере. Преимущества эксплицитной системы 
защиты вкладов были неочевидны в российских условиях, когда основная 
масса частных вкладов находится в банке с государственным участием. 
Материальные условия для гарантий по вкладам в тот период ещё не со-
зрели: финансовые возможности государства были слабыми, институты 
рыночной экономики отсутствовали, а состав участников банковского 
рынка ещё не устоялся. Гарантирование не помогало людям вернуть свои 
сбережения, потерянные на рубеже 1990-х гг. Автор выдвигает предпо-
ложение о том, чем могли руководствоваться инициаторы законопроекта 
о гарантировании вкладов. Это сочетание нескольких различных мотивов. 
Во-первых, благие намерения авторов законопроекта, сформировавшиеся 
под влиянием опыта США и других стран («демонстрационный эффект»). 
Во-вторых, стремление разрушить монополию Сбербанка и усилить част-
ные коммерческие банки, повысив интенсивность конкуренции на банков-
ском рынке ради предположительно благотворных эффектов этой конку-
ренции. В-третьих, поиск новой сферы деятельности для отдельных групп 
чиновников. Делается вывод, что ключевую роль в продвижении данной 
тематики в 1990-е гг. сыграл субъективный фактор.

Ключевые слова: Россия; заимствование институтов; гарантирование 
вкладов; спрос на право; банки; группа интересов; государственный патер-
нализм.
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Введение 

Среди множества общественных институтов, возникших в России за последние два-три десятилетия, 
было и введённое в конце 2003 г.2 формальное гарантирование банковских вкладов3. Этот институт 
был трансплантирован из-за границы и имеет иностранное происхождение. Он возник в XIX веке 
в США; там же в 1933 г. появилась формальная система гарантирования в национальном масшта-
бе. С помощью гарантирования вкладов государство либо сами участники рынка подстраховывают 
и создают дополнительный контур безопасности (safety net) для банков и их вкладчиков. Несмотря 
на распространённость систем гарантирования вкладов в разных странах мира и особенно в Европе 
[Demirgüç-Kunt, Kane, Laeven 2015], появление аналогичной системы в России в тот период не было 
предопределено или продиктовано обстоятельствами непреодолимой силы. По своей государственно-
патерналистской и протекционистской направленности гарантирование вкладов отличалось от других 
зарубежных институтов, позаимствованных Россией в 1990-е гг. и направленных на развитие товарно-
денежных отношений и демонтаж социалистической экономики.

Гарантирование банковских вкладов было официально введено в России в конце 2003 г. Федеральным 
законом № 177. До этого существовал институт неформальной государственной гарантии по вкладам 
населения в главном сберегательном учреждении страны — Сбербанке. Институт формального гаран-
тирования вкладов был импортирован из-за границы. Между тем в науке уже возник консенсус относи-
тельно того, что оптимальным методом институциональных преобразований и модернизации является 
не прямое заимствование институтов в других странах и их механический перенос на иную почву, а, 
скорее, их «выращивание» или «прививка» к уже существующим институтам, с тем чтобы избежать 
отторжения и перерождения института [Полтерович 2001; Кузьминов et al. 2005]. Внедрение в постсо-
циалистических странах одного и того же института порой приносило противоположные результаты в 
зависимости от того, когда и как он внедрялся [Woodruff 2004], поэтому обстоятельства, сопутствую-
щие появлению института, и соотношение интересов стейкхолдеров влияют на приживаемость нового 
института и пользу от него. Институт может столкнуться с эффектом блокировки [Норт 1997]. Возмож-
ны и непредвиденные эффекты, когда институт используют не по прямому назначению, манипулиру-
ют им, захватывают его и подчиняют групповым интересам [Полищук 2008], сам институт мутирует 
[Верников 2009]. 

О проблемах в функционировании института гарантирования вкладов в России свидетельствует, на-
пример, то, что в 2004–2018 гг. произошёл 481 страховой случай, то есть обанкротились или лишились 
лицензий половина всех банков-участников. Это затронуло интересы 9,3 млн вкладчиков, а суммарный 
объём выплаченных вкладчикам возмещений приблизился к 2 трлн руб. (см.: https://www.asv.org.ru/
agency/statistical_information/)4.

2 Основная фактология, касающаяся гарантирования вкладов в России, доступна в открытых источниках, в том чис-
ле на интернет-странице Агентства по страхованию вкладов (https://www.asv.org.ru/insurance/) и в Википедии (https://
ru.wikipedia.org/wiki/Система_страхования_вкладов).

3 По примеру европейских законодателей, выпустивших 16 апреля 2014 г. директиву Европарламента и Европейско-
го совета № 2014/49/EU «О системах гарантирования вкладов» (см.: Official Journal of the European Union. 2014. 57: 
149–178), я использую термин «гарантирование вкладов». Российский закон от 23 декабря 2003 г. № 177-ФЗ называется 
«О  траховании вкладов физических лиц в банках Российской Федерации». Впрочем, один из законопроектов называл-
ся «О государственном гарантировании вкладов населения в банках Российской Федерации».

4 На самом деле величина нанесённого ущерба больше, так как несколько крупных частных банков, привлекавших вкла-
ды населения и потерпевших крах, подверглись санации не через Агентство по страхованию вкладов (АСВ), а через 
созданный Банком России новый механизм — Фонд консолидации банковского сектора, и не вошли в статистику стра-
ховых случаев по линии АСВ.
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В связи с этим мне представляется полезным вернуться к обстоятельствам появления данного институ-
та в России. Надеюсь, что это исследование позволит лучше понять механизм общественного выбора 
относительно институтов, дизайн которых Россия заимствует из-за рубежа. Это, в свою очередь, по-
могло бы в будущем минимизировать фактор случайности при выборе чужих институтов и ущерб от 
их внедрения.

Я пытаюсь оценить объективные обстоятельства и понять интересы и позицию главных действующих 
лиц. Представительный набор документов и материалов, относящихся к истории введения страхования 
вкладов в России, содержится в работе экономического летописца Н. И. Кротова (см.: [Кротов 2009]), 
по которой я в основном цитирую личные воспоминания и суждения непосредственных участников 
событий, независимо от мнения самого составителя книги. Выходившие в тот период публикации сто-
ронних экспертов о страховании вкладов часто лишь пропагандировали поверхностно изученный за-
рубежный опыт в рамках PR-кампании по продвижению нового института в общественном мнении; 
они не включены в библиографический список. Общие вопросы страхования вкладов, его необходимо-
сти и результатов в статье не затрагиваются.

В разделе 1 статьи сопоставлены аргументы в пользу гарантирования банковских вкладов с реальными 
условиями России; в разделе 2 внимание фокусируется на мотивации инициаторов гарантирования 
вкладов в России; в разделе 3 освещается позиция других сторон — вкладчиков, банкиров, чиновни-
ков, политиков и внешних участников процесса. В заключении подводятся итоги исследования.

1. Аргументы о необходимости гарантирования банковских вкладов  
и объективные условия в России 

Основное теоретическое объяснение необходимости гарантий по вкладам относится к проблематике 
управления ликвидностью в банке. Любому банку потенциально грозит «набег» со стороны вклад-
чиков с массовым одномоментным изъятием средств из-за внезапной паники среди вкладчиков и их 
«стадного» инстинкта. Справиться с такой ситуацией банк самостоятельно не может, что приводит его 
к краху. Это, в свою очередь, сопряжено с высокими общественными издержками, поэтому общество 
предпочитает обезопасить банки от угрозы «набегов» [Bryant 1980; Diamond, Dybvig 1983]. Гаранти-
рование вкладов призвано предотвратить или прекратить панику и «набеги» вкладчиков на свои банки, 
удержать хранящиеся там сбережения. Государство заботится о макростабильности, а значит, и о лик-
видности акторов на микроуровне.

Широко применяются «социальные» аргументы, предполагающие государственную защиту интересов 
мелких вкладчиков («простых граждан»), наиболее финансово уязвимых и не имеющих знаний и на-
выков для того, чтобы самостоятельно оценить риски и качество своего банка. Гарантирование вкла-
дов всегда презентуется общественности как «инклюзивный» институт, приобщающий широкие слои 
населения к пользованию банковскими услугами на равноправной и справедливой основе, а в кон-
струкцию системы может быть заложен особый льготный режим для небольших по сумме вкладов.

В начале 1990-х гг., когда в России стали обсуждать формальное гарантирование вкладов5, хрестома-
тийная задача удержания вкладов в банках была для России не столь актуальной. Оставшиеся после 
гиперинфляции сбережения уже покинули банки и хранились в наличной форме (чаще всего в ино-

5 Закон о страховании вкладов, как уже отмечалось, был принят в 2003 г., однако первый законопроект датирован ещё 
весной 1994 г., а Указ Президента № 409 «О защите сбережений граждан Российской Федерации» вышел 28 марта 
1993 г., хотя и не был исполнен, поэтому я изучаю обстоятельства, существовавшие не только на день принятия ФЗ № 
177, но и до того, ведь гарантирование вкладов в том или ином виде вполне могло возникнуть на несколько лет раньше, 
и это не произошло лишь по не зависящим от инициаторов закона причинам.
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странной валюте), а новые накопления ещё не возникли и не пришли. Речь поэтому шла не столько 
о сохранении денег в банках, сколько о переводе сбережений из наличной формы в безналичную и о 
привлечении в банки новых ресурсов.

Идея гарантирования вкладов продвигалась через властные структуры на фоне высоких темпов ин-
фляции и общей политико-экономической нестабильности в стране, замещения национальной валюты 
иностранной, сохранения банков с государственным участием и низкого доверия к частным банкам. 
Люди держали свои сбережения в основном в наличной форме, причём приобретали с этой целью 
иностранную валюту [Яковлев 1998]. Ключевое отличие России заключалось в том, что здесь тради-
ционно велика роль банков с государственным участием. В США же не было и нет государственных 
депозитарных учреждений, и все вклады находятся в частных банках. В российской ситуации преиму-
щества эксплицитной системы гарантирования вкладов перед имплицитной были неочевидны. Кроме 
того, состояние государственных финансов в тот период объективно препятствовало подобным экс-
периментам — собственно, фискальные соображения и отсрочили реализацию данной идеи до 2003 г., 
когда экономика Россия преодолела последствия кризиса и успешно развивалась.

В 1990-е гг. сохранение Сбербанка на ведущих позициях и даже его выживание не было данностью. 
Существовала вероятность того, что самый крупный банк с участием государства тоже атомизируют 
и уничтожат, как и другие государственные «спецбанки», либо передадут иностранным инвесторам, 
как поступили с ведущими сберегательными учреждениями в Центральной и Юго-Восточной Европе. 
В случае реализации одного из подобных сценариев формальное гарантирование вкладов оказалось 
бы востребованным, так как доверие к Сбербанку неизбежно пошатнулось бы. Однако к 2003 г., когда 
был принят Федеральный закон № 177, уже проявилась тенденция к восстановлению в России госу-
дарственного сектора, сохранению системообразующей роли Сбербанка и стабилизации позиций ино-
странных дочерних банков.

Учреждение системы гарантирования вкладов может быть частью международных обязательств 
страны. В 2014 г. была принята очередная европейская директива № 2014/49/EU, согласно которой 
каждая страна — член Евросоюза обязана иметь как минимум одну систему гарантирования вкладов, 
чтобы членством были охвачены все без исключения банки, принимающие депозиты населения, и за-
щите подлежат депозиты стоимостью до 100 тыс. евро. Недавно вступившие в ЕС страны Центральной 
и Юго-Восточной Европы были вынуждены принять и внедрить у себя весь комплекс европейских 
правовых институтов (Acquis Communautaire), поэтому у них не было выбора, хотя единый уровень 
страхового возмещения представляется завышенным ввиду среднего размера доходов и сбережений в 
этих странах. У России же никаких международных обязательств по поводу гарантирования вкладов и 
параметров этой системы не было и по-прежнему нет, и всё произошло исключительно по её собствен-
ной инициативе.

Американские теоретики гарантирования вкладов предвидели риски и потенциальный ущерб от гаран-
тирования вкладов, главный из которых — это распространение недобросовестного безответственного 
поведения, по-английски — moral hazard. Граждане, чьи вклады гарантированы или застрахованы, 
перестают интересоваться финансовым состоянием и деятельностью своих банков. Это подрыва-
ет рыночную дисциплину, то есть готовность и способность вкладчиков «наказывать» рискованные 
банки оттоком вкладов, поощряет иждивенчество и инфантилизм. Сами банки при гарантировании 
вкладов приобретают склонность к агрессивному поведению и выбору более рискованных, менее 
надёжных проектов, в которые вкладываются полученные от вкладчиков ресурсы [Martínez-Pería, 
Schmukler 2001; Cull, Sorge, Senbet 2005; Hogan, Johnson 2016]. Из-за наличия гарантий банки меньше 
опасаются оттока вкладчиков, которые могут узнать об их рискованных операциях. Moral hazard повы-
шает риски банков и системы в целом, вероятность краха отдельных банков и наступления финансово-
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го кризиса. Связь между страхованием вкладов и moral hazard среди банков и вкладчиков подтвержда-
ется в большинстве эмпирических исследований, в том числе на материале России [Пересецкий 2008; 
Cámara, Montes-Negret 2006; Ungan, Caner, Özyıldırım 2008; Karas, Pyle, Schoors 2010; 2013; Chernykh, 
Cole 2011]. Страхование вкладов вместе с санацией проблемных банков за счёт государства изменило 
поведение вкладчиков, которые теперь в меньшей степени склонны поддаваться панике при появле-
нии негативной информации о банке. Вкладчики потеряли интерес к финансовому состоянию банка, 
которому они доверяют свои сбережения, причём этот «обезболивающий» эффект сохраняется даже 
во время кризиса [Karas, Pyle, Schoors 2013]. Кроме того, вкладчики знают, что при нехватке средств 
внутри самой системы гарантирования выплата возмещения произойдёт за счёт безусловного привле-
чения дополнительных государственных ресурсов, и это тоже расхолаживает их.

2. Инициаторы введения гарантирования вкладов в России 
 и их возможная мотивация 

Продвижением гарантирования банковских вкладов занималась небольшая группа политиков и спе-
циалистов, ядро которой составили два народных депутата. Идея возникла спонтанно. Как пишет не-
посредственный участник процесса, «весной [1994 г. — А. В.] произошло историческое событие. Я хо-
рошо помню тот момент, когда в кабинет вошёл Павел Алексеевич [Медведев — А. В.] <…> и сказал: 
“Ребята, есть идея — надо разрабатывать систему страхования банковских вкладов!”» (цит. по: 
[Кротов 2009: 66])6. Огромную роль играл человеческий фактор: «Законопроект продвигался исключи-
тельно за счёт энтузиазма нескольких людей. Стоило им остановиться буквально на месяц или даже 
на неделю — и вся выстроенная ими система договорённостей сразу бы рухнула» [98].

Описывая свою дискуссию с правительством о гарантировании вкладов, один из его главных инициа-
торов потом напишет: «Убеждённость в необходимости закона была настолько твёрдая, что нас не 
смутили никакие возражения правительства» [77]. Ему вторит другой соратник: «Было ясно, что 
систему страхования вкладов нужно внедрять и в России» [45]. Где источник этой ясности и твёрдой 
убеждённости?

Установить истинные мотивы и интересы создателей нового института сложно. Самым простым и 
«лежащим на поверхности» мотивом подобной инициативы можно по умолчанию считать искренние 
благие намерения её авторов — улучшить текущую ситуацию в своей стране, особенно если страна 
проходит неблагоприятную траекторию развития. Столь же мощным мотивом является стремление 
сделать, как в «цивилизованных» государствах. Россия оставалась одной из немногих промышленно 
развитых стран без формального гарантирования вкладов. Сторонникам «было понятно, что страхо-
вание вкладов в России вводить надо, мы здесь не пионеры, во всех цивилизованных странах банков-
ские вклады уже давно к тому времени гарантировались. Первые зарубежные поездки по изучению 
банковского опыта подтверждали правильность наших действий» [134]. Обратим внимание: что-то 
«было понятно» уже потому, что так делается за рубежом, а не исходя из конкретных российских усло-
вий. Зарубежные ознакомительные поездки и оказываемый там благосклонный приём предсказуемо 
валидировали это ощущение.

Демонстрационный эффект сработал через ознакомление будущих авторов законопроекта с опытом 
США и некоторых других стран. По воспоминанию основного инициатора гарантирования вкладов 
в России, ему подарили примерно 100 американских книг по банковскому делу «незнакомые амери-
канцы», случайно попавшие в его кабинет в Верховном Совете РСФСР. Из этих книг он и узнал, что 
от такой беды, как обманутые вкладчики, «есть хорошее лекарство — страхование вкладов» [39–40, 

6 Далее в статье при цитировании первоисточника по книге Н. И. Кротова [Кротов 2009] будет указываться только номер 
страницы в квадратных скобках.
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42]. Важным этапом стала учебная поездка в США в 1993 г., организованная президентом Федераль-
ной резервной системы Нью-Йорка Дж. Корриганом. Впоследствии инициаторы учитывали практику 
разных стран, «хотя, если быть объективным, наиболее серьёзно мы использовали опыт Соединённых 
Штатов, первой страны, создавшей у себя систему защиты депозитов и доказавшей её эффектив-
ность» [66, 214]. 

2.1. Эксплицитная мотивация 

Публичная аргументация в пользу введения гарантий по вкладам сочетала классические тезисы, давно 
изложенные в экономической и пропагандистской литературе на эту тему, а именно аргумент о том, 
что гарантирование стабилизирует банковскую систему и существенно снижает риск системного кри-
зиса. Не забыли и о защите мелких вкладчиков.

Инициаторы законопроекта указывали, что ключевая задача — обеспечить приток вкладов населения 
в банки через укрепление доверия граждан к банкам. «<…> Не только население, но и государство 
в лице его чиновников не доверяет банкам <…> Создание системы страхования банковских вкладов 
сможет помочь устранить это недоверие <…> Если мы убедим население доверять деньги банкам, 
появится шанс и у нас. Но все убеждения будут напрасными, если не будет гарантии возврата на-
коплений. Следовательно, альтернативы не было» [59–60]. 

Американские экономисты-теоретики предполагали, что в банковской системе состоят фундаменталь-
но здоровые и платежеспособные в долгосрочном плане банки, незаслуженно страдающие от кризиса 
ликвидности из-за стадного поведения вкладчиков, и здесь-то вступает в действие гарантия возврата 
вкладов. В российском случае было не так: многие действующие банки высоким требованиям не отве-
чали и доверия вкладчиков не заслуживали. Следовательно, гарантирование помогало предотвратить 
как неэффективные «набеги» вкладчиков, вызванные лишь психологическими и субъективными при-
чинами, так и вполне эффективные «набеги», вызванные реальными проблемами самих этих банков, 
действительно угрожающими сохранности средств вкладчиков.  

Провозглашённая авторами законопроекта задача преодоления недоверия людей к банкам имела ма-
кроэкономическое измерение (приток сбережений в банковскую систему), но она касалась банков в 
разной степени. Ведущее сберегательное учреждение страны справлялось с нею раньше и справи-
лось бы вновь. Государство способно воспроизводить институт доверия для частных вкладчиков че-
рез исполнение своей роли собственника отдельных учреждений и регулятора всей системы [Spicer, 
Okhmatovskiy 2015]. Забегая вперёд, можно сказать, что гарантирование вкладов не смогло кардиналь-
но изменить отношение граждан к частным банкам: оно по-прежнему характеризуется недоверием 
[Ибрагимова 2015].

Создатели российской системы страхования вкладов говорили о необходимости развивать конкурен-
цию между банками ввиду её якобы однозначно благотворных эффектов, на тот момент ещё недоста-
точно изученных с помощью количественных методов. Если же проникнуть сквозь слой риторики, то, 
по сути, речь шла о разрушении лидирующего положения Сбербанка. Об этом на официальном уровне 
обычно избегали высказываться прямо и публично; исключением был министр экономического раз-
вития и торговли, который 18 сентября 2000 г. озвучил схему борьбы правительства и Банка России 
с монопольным положением Сберегательного банка на рынке частных вкладов и предложил создать 
конкуренцию Сбербанку через организацию системы гарантирования банковских вкладов граждан 
[256]. Если преодоление лидерства Сбербанка действительно было самоцелью, то многое становится 
более понятным, в частности выбор момента запуска (неоптимальный с других точек зрения) и пара-
метров системы гарантирования.
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Часть руководства Банка России разделяла неортодоксальную с теоретической точки зрения идею ис-
пользовать страхование вкладов как инструмент для расчистки банковской системы. Предлагалось 
проводить жёсткий отбор банков в систему защиты вкладов и «рассматривать укрепление надзора, 
укрепление банковского сектора и создание системы защиты банковских вкладов как единый взаи-
модополняющий процесс» [282–283; 308]. Возможность провести по-настоящему жёсткий отбор в си-
стему гарантирования была иллюзорной, так как банки обладали мощным лоббистским потенциалом. 
В результате регулятору пришлось пойти на существенные компромиссы и принять в систему страхо-
вания подавляющее большинство обратившихся, или примерно ¾ всех банков, причём многие из них 
потом пришлось оттуда выводить с потерями для общества и вкладчиков.

Таким образом, часть аргументов в пользу гарантирования вкладов отражала объективные условия в 
России в тот период и де-факто призывала к нецелевому использованию данного института [Верни-
ков 2018], то есть не предусмотренному теорией и логической конструкцией гарантирования вкладов 
в рыночной экономике. Регулировать с помощью гарантии вкладов конкурентные отношения между 
банками или очищать банковский сектор от слабых и криминальных участников — это институцио-
нальная новация, обладающая признаками нецелевого использования института [Полищук 2008]. Для 
решения таких задач существуют другие институты и способы.

Во взглядах инициаторов гарантирования вкладов хорошо прослеживаются патерналистские установ-
ки. «Рядовые клиенты банков — это пассивное большинство, и их материальные интересы следует 
охранять не только из соображений общего гуманизма, но и в целях поддержания устойчивости бан-
ковской системы» [77]. В России патернализм является традиционным и устойчивым общественным 
институтом [Нуреев, Латов 2017]. В июле 2018 г. 62% опрошенных считали, что «государство должно 
заботиться обо всех своих гражданах, обеспечивая им достойный уровень жизни» (см.: https://www.
levada.ru/2018/08/23/rossiyane-trebuyut-ot-gosudarstva-zaboty/). Компенсация потерь гражданина из-за 
неудачно выбранного банка тоже воспринимается большинством населения как нечто естественное и 
даже как обязанность государства, поскольку оно допустило легальную деятельность этого банка на 
рынке и рекламу им своих услуг в СМИ. Государство обычно оправдывает эти ожидания и тем самым 
укореняет их. Наличие или отсутствие формальных гарантий возврата вкладов не имеет значения. Так, 
в 1998 г. вклады частных лиц из потерпевших крах шести крупных частных банков были переведены 
в Сбербанк. «Перевод» являлся эвфемизмом, так как своих средств для покрытия обязательств перед 
вкладчиками в данных банках было недостаточно, и государство взяло на себя обязательства перед их 
вкладчиками, чтобы успокоить их и сбить волну паники.

Склонность к патернализму государства повлияла на выбор параметров системы страхования; так, 
после длительных ожесточённых дискуссий отказались от принципа добровольности при вступлении 
банков в систему гарантирования в пользу обязательности. Было понятно, что обе стороны — и вклад-
чики, и коммерческие банки — не воспримут свою ответственность всерьёз: банк добровольно не за-
страхует вклады, но после краха его вкладчики всё равно обратятся к государству и будут точно так же 
претендовать на бюджетные ресурсы, как и застрахованные вкладчики, причём без каких-либо юриди-
ческих оснований, как было в 1998 г. и неоднократно до и после того. 

2.2. Возможная имплицитная мотивация7

Истинная повестка дня действующих лиц может отличаться от целей и задач, которые озвучиваются 
в публичном пространстве и фиксируются в документах. Составить свои суждения и предположения 
на этот счёт можно как логическим способом, так и интерпретируя документально зафиксированные 

7 Все высказанные в данном разделе статьи суждения являются лишь субъективными и предположительными.
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высказывания, делавшиеся в ходе десятилетних обсуждений законопроекта о страховании вкладов. 
Я предполагаю, что действовали такие имплицитные мотивы:

— повысить конкурентоспособность частных банков;
— создать для себя новую сферу деятельности.

Доверие клиентов к Сбербанку и приток вкладов в него мало волновали инициаторов законопроекта, 
тем более что членство Сбербанка в системе гарантирования сначала вообще не было предусмотрено. 
На самом деле главным объектом заботы являлись частные коммерческие банки, многие из которых 
доверием не пользовались ввиду своей молодости и ненадёжности8. Гарантирование вкладов уравни-
вает возможности привлечения средств населения для крупного государственного банка, традиционно 
пользующегося доверием граждан, и иных участников банковского рынка, к которым такого доверия 
нет. Страхование вкладов, таким образом, наделялось селективным действием — обеспечить ресурса-
ми и укрепить частные банки за счёт государственного монополиста (Сбербанка). Сложно установить, 
откуда и почему мог возникнуть такой мотив у инициаторов законопроекта. Я допускаю здесь соче-
тание идеологической исходной мотивации (частная собственность «лучше» государственной; моно-
полия Сбербанка тормозит развитие рыночной экономики) и какой-то иной. Как было сказано выше, 
подрыв лидирующих рыночных позиций Сбербанка обычно оставался имплицитной целью, которую 
сторонники гарантирования вкладов избегали провозглашать открыто (за редким исключением).

За продвижением нового для страны института теоретически может стоять стремление инициаторов 
создать для себя новую сферу деятельности и новое учреждение, в котором будут статусные и хоро-
шо оплачиваемые позиции [Яковлев 2003]. Активную роль в продвижении тематики гарантирования 
сыграли члены и работники парламентского подкомитета по делам банков, а впоследствии и руково-
дители госкорпорации АРКО (Агентство по реструктуризации кредитных организаций). Агентство 
создавалось под определённую задачу и к началу 2000-х гг. успешно выполнило свою миссию, поэтому 
объективно было заинтересовано в продлении деятельности и расширении мандата. «Мы знали, что в 
какой-то момент функции АРКО окажутся ненужными», — пишет А. В. Турбанов [247]. АРКО стре-
милось стать администратором новой системы страхования вкладов, причём с очень широкими полно-
мочиями, вплоть до передачи ключевых функций банковского регулирования от Банка России. Цель с 
определёнными корректировками была достигнута, а руководитель АРКО стал главой АСВ.

Мою гипотезу относительно имплицитных мотивов подтверждает и последовательность действий при 
введении гарантий вкладов. Авторы законопроекта выступали за немедленное введение гарантий, не-
взирая на очевидные риски в виде сотен слабых банков и общего недоверия вкладчиков. В ходе дис-
куссий инициаторы гарантирования были готовы идти на практически любые компромиссы в дизайне 
системы ради скорейшего принятия федерального закона. Сам факт принятия документов был важнее 
их конкретного содержания. В Указе Президента Российской Федерации «О защите сбережений граж-
дан Российской Федерации» (1993 г.) содержались ошибки — банковские активы были перепутаны с 
пассивами, но для сторонников страхования главным было то, что их услышали. П. А. Медведев пи-
шет: «Президент одобрил нашу идею. Более того, мы находили целые фразы (пусть и с искажениями), 
взятые из наших предложений <…> Ради принятия хотя бы какого-нибудь (Выделено мной. — А. В.) 
закона о страховании вкладов я готов был согласиться и на возложение на фонд минимального набора 
функций — только выплату страховых сумм» [44, 63, 140].

8 Возможно, специфичный для России мотив заключался в том, чтобы с помощью гарантий отвлечь вкладчиков от фи-
нансовых «пирамид» и прочих мошенников и сделать их клиентами коммерческих банков.
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3. Позиция и мотивация других стейкхолдеров  
по вопросу гарантирования банковских вкладов

3.1. Вкладчики 

В 1993–1994 гг., когда шло обсуждение гарантирования банковских вкладов, наиболее чувствительны-
ми темами для широких слоёв населения были обесценивание рублёвых сбережений из-за либерали-
зации цен и инфляции, девальвация национальной валюты, деятельность мошеннических фирм — фи-
нансовых «пирамид» — по незаконному привлечению средств населения. Какую-либо из этих проблем 
формальная система гарантирования вкладов напрямую решить не могла.

Основная масса банковских вкладов (70,5% в 1997 г. и 63,3% к концу 2003 г.) оставалась в государ-
ственном сберегательном учреждении (см. рис. 1). По ним действовала имплицитная (неявная) гаран-
тия возвратности со стороны государства9. Этот неформальный институт в целом успешно выполнял 
свою роль [Яковлев 1998], хотя и не создавал полного иммунитета от паники вкладчиков и их «набега» 
на Сбербанк [Pyle et al. 2012]. И всё же вкладчики Сбербанка публично не требовали защитить их с 
помощью новой системы. На момент введения гарантирования примерно лишь 24% всех вкладов на-
ходились в негосударственных банках. Вклады в негосударственных банках с большей долей вероят-
ности держали представители городского среднего класса, более молодые, образованные и экономиче-
ски активные граждане [Pyle et al. 2012], то есть относительно немногочисленные группы населения, 
выигравшие от проводимых в стране с 1991 г. реформ. Эта категория вкладчиков объективно нужда-
лась в дополнительных гарантиях, и их активные и влиятельные представители поддерживали идею 
законопроекта.

 Источник: расчёт автора на основе данных Банка России.

Рис 1. Структура российского рынка депозитов физических лиц на конец 2003 г.

Хотя большинство вкладчиков изначально не предъявляло артикулированного спроса на новый право-
вой институт, оно не составляло и оппозиции ему. Патерналистская направленность такого закона за-
ведомо гарантирует поддержку со стороны населения. 

9 Для вкладчиков Сбербанка введение системы страхования вкладов парадоксальным образом снижало степень защи-
щённости, а не повышало её: если раньше была гарантия возврата всего вклада, то теперь — только в пределах лимита 
возмещения (например, 100 тыс. руб. в самом начале действия системы страхования вкладов).
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3.2. Владельцы и руководители банков

Для Сбербанка формальное гарантирование вкладов неким новым учреждением было излишним, так 
как ему хватало имплицитной гарантии государства. Российские банки с иностранным участием тоже 
объективно не нуждались в гарантиях со стороны российского государства, чьи финансовые возмож-
ности в 1990-е гг. были весьма ограниченными и уступали возможностям иностранных материнских 
структур. После кризиса доверия на рынке в 1998 г. положение иностранных «дочек» лишь укрепилось 
без всяких госгарантий.

Следовательно, основными бенефициарами гарантий возвратности вкладов объективно были частные 
банки, для которых возможность привлекать депозиты населения являлась важным конкурентным пре-
имуществом или даже залогом выживания в условиях ограниченности иных источников фондирова-
ния. Были и банки, преследовавшие недобросовестные или мошеннические цели, а именно выведение 
и хищение средств вкладчиков. По расчётам автора, доля прочих банков (за исключением государ-
ственных и иностранных) на рынке депозитов населения выросла с 20% в 2002 г., когда гарантий ещё 
не было, до 35% в 2007 г. Гарантии по вкладам привлекли вкладчиков в частные банки, в том числе 
мелкие и региональные [Chernykh, Cole 2011], многие из которых раньше вообще не работали со сред-
ствами населения.

При этом, по свидетельству непосредственных инициаторов процесса, руководители частных бан-
ков — как «олигархических», так и банков второго эшелона — обычно выступали против проекта 
страхования вкладов, потому что не желали вносить свои средства в систему страхования и опасались 
дополнительного контроля10. «Олигархи» утверждали, что их банки не нуждаются в такой системе. 
Банкиры лукавили и рассчитывали на то, что государство в итоге возьмёт все расходы на себя. Взаим-
ного доверия между банкирами не было. В тот период российское банковское сообщество было слабо 
консолидированным: банков было слишком много, и они плохо знали друг друга. 

В стране действовал целый сонм разнообразных банковских союзов и объединений, в том числе две 
крупные ассоциации, претендовавшие на лидерство в национальном масштабе. Независимо от позиции 
большинства банков-участников, руководители Ассоциации российских банков (АРБ) подписывали 
письма в поддержку гарантирования вкладов и всячески продвигали эту идею, исходя из своей личной 
позиции. Основной инициатор страхования вкладов вспоминает: «Несмотря на то, что большинство 
банкиров продолжало оставаться в оппозиции к нашей инициативе, решение совета АРБ по ней было 
принято. Больше года нам пришлось убеждать различные органы в необходимости законодательного 
регулирования защиты вкладов населения» [46; 86]. В 1995 г. АРБ провела опрос ряда руководителей 
банков по поводу страхования вкладов. П. А. Медведев пишет: «Подозреваю, что выбор опрашивае-
мых не был случайным, потому что большинство банкиров тогда не были сторонниками страхова-
ния, а результат исследования был очень благоприятным» [67]. На мой взгляд, это интересная осо-
бенность общественного выбора в России: доводимая до властей позиция общественной организации 
может расходиться с позицией большинства её членов. Между тем теория предполагает, что головная 
отраслевая ассоциация является коллективным представителем интересов участников и механизмом 
взаимодействия между властью и бизнесом [Яковлев, Говорун 2011], а позиция основных стейкхолде-
ров, в данном случае коммерческих банков, адекватно транслируется во властные структуры.

10 Исключением стали коммерческие банки Санкт-Петербурга, которые смогли договориться о создании локальной систе-
мы взаимного гарантирования вкладов (взаимопомощи) по аналогии со схемами, задолго до этого апробированными в 
США.
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3.3. Чиновники и публичные политики 

При обсуждении законопроекта идеализм и популизм боролись с прагматизмом.

Среди высшего чиновничества не было консенсуса относительно нового института. Насколько можно 
судить по свидетельствам участников тех событий, инициаторам принятия законопроекта постоянно 
приходилось преодолевать сопротивление государственного и ведомственного аппарата. Законопроект 
неоднократно получал отрицательные отзывы из отдельных правительственных структур, Банка Рос-
сии, Государственно-правового управления Президента. Дважды вето накладывал Совет Федерации, 
один раз — Президент. Дискуссии велись вокруг таких вопросов, как:

— статус, объём полномочий и ресурсов нового учреждения, которое будет управлять системой 
гарантирования вкладов;

— способ и источники финансирования системы гарантирования вкладов, а также другие пара-
метры этой системы; 

— целесообразность и риски введения гарантий по вкладам до того, как произойдёт укрепление 
банковского надзора и регулирования и очистка банковского сектора от негодных участников; 
синхронизация законопроектов о гарантировании вкладов и о банкротстве банков;

— добровольность вступления банков в систему и роль Сбербанка в ней.

До кризиса 1998 г. большинство руководителей и специалистов финансово-экономических ведомств 
были против спешки с введением гарантий. Высказывались опасения, что государство и сильные банки, 
включая Сбербанк, будут тратить свои средства на выплаты вкладчикам слабых и недобросовестных, 
то есть ответственность за плохую работу банков ляжет на плечи государства и всех налогоплательщи-
ков (см.: Известия. 1994. 19 ноября). Министр финансов предостерегал: «Минфин и Центробанк при-
мут на себя ответственность за кредитную политику этих учреждений (Коммерческих банков. — 
А. В.), даже если она будет безрассудной» (см.: Коммерсантъ-Власть. 1998. 27 октября). Председатель 
Банка России С. К. Дубинин «был уверен, что нельзя создавать фонд (корпорацию) страхования бан-
ковских вкладов до того, как будет проведена санация ненадёжных кредитных организаций» [146]. 
Следующий Председатель Банка России, В. В. Геращенко, на заседании правительства возразил против 
взятия государством обязательств перед физическими лицами — вкладчиками коммерческих банков, 
пострадавшими в ходе финансового кризиса: «<…> Государство предоставило возможность физиче-
ским лицам выбирать, куда вкладывать средства — в Сбербанк или в коммерческие банки. Граждане 
сделали свой выбор и несут за это ответственность» [197]. Были обоснованные сомнения в наличии 
у регулятора ресурсов для качественного анализа и мониторинга свыше 2000 банковских учреждений, 
имевшихся в период первых попыток ввести гарантирование вкладов. К дате принятия закона их оста-
лось 1277, и ещё несколько сотен уже находились в стадии ликвидации.

Не исключено, вместе с тем, что основное возражение чиновников касалось первого из названных 
выше вопросов, так как новое государственное учреждение претендовало на часть полномочий Банка 
России, особенно в области банковского лицензирования, надзора и регулирования. Значение же рас-
хождений по остальным вопросам несколько преувеличивалось с целью затянуть дискуссию вокруг 
законопроекта. 

Гарантирование частных вкладов — выигрышная тема для политика. Она позволяет укрепить свой 
имидж и продемонстрировать конкретную «заботу об интересах простых граждан», которые якобы не 
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могут сами разобраться, с хорошим или плохим банком они имеют дело. Популистские инициативы 
помогают выигрывать выборы. Так, тема защиты интересов вкладчиков присутствовала в предвыбор-
ных документах П. А. Медведева [244].

Соблазн поддержать гарантирование вкладов был велик, особенно для представителей оппозицион-
ных партий. «Для многих депутатов наша идея показалась выигрышной при работе со своими изби-
рателями. У них появлялся красивый лозунг. Большинство из них <…> используя наши идеи как PR, 
одновременно бюрократически тихо заваливали дело, когда приходило время совершать конкретные 
действия и принимать предлагаемые документы» [105]. Действовали и чисто ситуативные, личност-
ные факторы: «Многие депутаты голосовали за этот закон, потому что к ним лично подходил Павел 
Алексеевич (Медведев. — А. В.) и убеждал их проголосовать за законопроект. Авторитет у него был 
высочайший. В Государственной Думе того созыва такие способы работы были приняты и, главное, 
возможны» [98–99].

Президент Российской Федерации принял два указа на эту тему — в 1993 г. и 1994 г., но затем потерял 
интерес к данной тематике [44]. 

Авторы законопроекта высказывают предположение о лоббировании крупными коммерческими бан-
ками и даже Банком России среди депутатского корпуса и в других инстанциях с целью блокировки 
или затягивания принятия закона [98, 113, 130, 303].

3.4. Внешние стейкхолдеры 

В отличие от многих других институтов [Orenstein 2008], введение в России гарантирования вкладов 
не было результатом давления со стороны Международного валютного фонда, Всемирного банка или 
иных внешних стейкхолдеров. С одной стороны, в обзорных работах под эгидой этих организаций 
гарантирование вкладов причисляется к «передовому опыту» (best practice), который заслуживает вне-
дрения [García 2000]. Инициаторы проекта гарантирования вкладов смогли получить определённую 
моральную, консультационную и даже материальную поддержку от международных организаций (Ко-
миссии европейских сообществ, Европейского банка реконструкции и развития — ЕБРР), представи-
телей зарубежных центральных банков и правительств, а также специфических неправительственных 
организаций типа Корпуса добровольцев финансового сектора (Financial Services Volunteer Corps — 
FSVC) из США. По утверждению А. Г. Мельникова, на подготовку закона о страховании банковских 
вкладов персонально П. А. Медведеву был выделен специальный грант ЕС [109].

С другой стороны, ведущие эксперты международных финансовых организаций на основе опыта де-
сятков развивающихся стран предостерегали против создания формальных систем гарантирования 
вкладов там, где для этого отсутствуют необходимая информационная и регуляторная среда, отлажен-
ные процедуры банкротства банков, профессиональное банковское регулирование и надзор, внешний 
и внутренний аудит, авторитетный кредитор последней инстанции [Cull, Sorge, Senbet 2005; Cámara, 
Montes-Negret 2006; Demirgüç-Kunt, Kane, Laeven  2015]. В России этих условий ещё не было в год 
принятия ФЗ № 177 и тем более в 1990-е гг., когда начались попытки ввести в стране гарантирование 
вкладов. Добавим, что участвовавший в реализации программ для России оперативный состав МВФ 
и Всемирного банка не поддерживал быстрое введение гарантий по вкладам [258; 357–358], указывая 
на присутствие в банковском секторе ненадёжных участников и отсутствие свободных ресурсов в гос-
бюджете.
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Заключение 

Рассмотренный в статье кейс — формальное гарантирование банковских вкладов — интересен тем, 
что непосредственные участники экономических отношений (крупные банки, привлёкшие основ-
ной объём депозитов, и их вкладчики) предъявляли слабый спрос на этот импортный институт. Их 
«осчастливили» «сверху». На данном примере можно увидеть, в какой обстановке и каким образом 
принимались решения по внедрению в России иностранных общественно-экономических институтов 
в 1990-е гг. Объективные условия для гарантирования вкладов ещё не сложились к тому моменту, когда 
в высшем органе законодательной власти возникла данная тема: действовало слишком много банков 
низкого качества; отсутствовали многие важные институты права и финансового рынка; государствен-
ные финансы находились в неудовлетворительном состоянии. Преимущества эксплицитной системы 
защиты вкладов были неочевидны в конкретных условиях нашей страны, где основная масса вкладов 
уже была имплицитно гарантирована государством. 

Политико-экономические аспекты внедрения гарантирования вкладов в России подробно не изучались. 
Анализ содержания дискуссий тех лет, а также реального состояния рынка депозитов физических лиц 
позволяет выделить следующие возможные мотивы:

— благие намерения авторов законопроекта, возникшие под влиянием демонстрационного эф-
фекта опыта США и некоторых других стран;

— разрушение монополии Сбербанка на привлечение вкладов физических лиц и усиление по-
зиций частных банков во имя усиления конкуренции на банковском рынке. (Зачем именно это 
было нужно или конкуренция была самоцелью, мне установить не удалось.);

— поиск сферы деятельности для отдельных групп чиновников.

Новый институт возник, несмотря на инертную или отрицательную позицию отдельных стейкхолде-
ров, включая владельцев и менеджеров крупных частных банков, то есть основных потенциальных бе-
нефициаров. Роль внешних стейкхолдеров (иностранных правительств, международных финансовых 
организаций, транснациональных банков) в данном случае была относительно скромной, насколько 
можно достоверно судить об этом. Соответственно ведущую роль сыграл личностный фактор, а имен-
но целенаправленные усилия небольшой группы энергичных мотивированных людей, обладающих 
высоким авторитетом в парламенте. Какие социальные группы фактически получили выгоду от дей-
ствия гарантий по вкладам после 2003 г. — это отдельный вопрос, изучением которого автор сейчас 
занимается.
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Abstract 
The article sheds light on the circumstances preceding the enactment of ex-
plicit deposit insurance in Russia in December 2003. It may help to under-
stand the subsequent performance of this institution. The author relies on 
available banking statistics as well as qualitative information of different 
natures. The formal deposit guarantee emerged in countries with advanced 
market economies and financial systems in the absence of state-owned banks. 
In Russia, a small group of politicians and experts started promoting deposit 
insurance since 1993. The main interest groups, such as core deposit-taking 
banks and their depositors, presented little demand for law in this domain. 

The advantages of an explicit scheme were unclear in the Russian context because the bulk of household 
deposits were  kept in a state-owned savings bank. Material conditions were not mature in the 1990s: the gov-
ernment was financially weak, market economy institutions were missing, and the banking sector embraced 
many improper players. Deposit guarantee was incapable of addressing the main concern of the households, 
namely how to recover the savings lost due to hyperinflation in the early 1990s. The author assumes that the 
champions of deposit guarantee in Russia were driven by a combination of motivations: idealism and good in-
tentions influenced by the experiences of the United States and other countries, or the “demonstration effect”; 
the desire to disrupt the monopoly of Sberbank and boost the competitiveness of privately-owned commercial 
banks in order to boost bank competition, just for the sake of it; and the search for a new field of activity for a 
certain clan of civil servants and politicians. The conclusion is that subjective factors were the ones underpin-
ning the debate around deposit insurance law.

Keywords: Russia; import of institutions; deposit guarantee; demand for law; banks; interest group; state 
paternalism.
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