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ВВЕДЕНИЕ
Одной из приоритетных задач государственного строительства на современном этапе является сохранение высоких темпов развития российской экономики, о чем неоднократно говорилось в Посланиях Президента Российской Федерации Федеральному Собранию. Эффективность любых экономических преобразований в значительной степени зависит от надежности и стабильности кредитно-банковской системы, которая выполняет функцию финансового обеспечения экономической, административно-управленческой и социальной сфер жизнедеятельности государства.
Криминализация экономики страны, и кредитно-финансовой сферы в частности, представляет угрозу устойчивому развитию государства, что обусловливает активизацию прокурорского надзора за исполнением законодательства в этой области правоотношений, установление конструктивных форм взаимодействия с Центральным банком Российской Федерации, другими контролирующими и надзорными органами.

Стабильность банковской системы может быть подорвана в силу ряда объективных и субъективных факторов, накопление которых угрожает экономической безопасности страны, нарушая права значительного числа граждан. Задача прокуроров состоит в том, чтобы своевременно находить ту грань, за которой уже нельзя повлиять на ситуацию, средствами прокурорского надзора предотвратить возможность наступления тяжких последствий для экономики и граждан. Работа органов прокуратуры должна быть построена таким образом, чтобы не только адекватно реагировать на нарушения закона, но и своевременно их предотвращать во взаимодействии с другими государственными органами.
Особую актуальность в современных условиях приобретают вопросы прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере потребительского кредитования, в связи с наличием многочисленных нарушений прав граждан в данной области.

Российская Федерация приняла на себя ряд международных обязательств, которые направлены на борьбу с отмыванием незаконно добытых денежных средств. Уже длительное время действует национальное законодательство о противодействии легализации преступных доходов. В связи с обострением во всем мире проблемы обращения криминальных денег первоочередной задачей Центрального банка Российской Федерации является разработка системы мер по предотвращению отмывания криминальных доходов через кредитные организации.
Согласно статистическим данным Министерства внутренних дел Российской Федерации, в 2007 году зарегистрировано 43 492 преступления в банковской сфере, ущерб от которых составил 19,9 млрд. руб. За последние десять лет прокурорами выявлено 31 944 нарушения законов в банковской сфере, в т.ч. 2 203 незаконных правовых акта, которые опротестованы. В целях устранения этих нарушений ими внесено 8 583 представления, по результатам рассмотрения которых привлечено к дисциплинарной ответственности 2 253 служащих. Возбуждены административные производства в отношении 1 155 человек. 

В информационно-аналитическом докладе «Состояние законности и правопорядка в Российской Федерации и работа органов прокуратуры» отмечено, что количество нарушений, выявляемых в кредитно-банковской сфере, не уменьшается. В 2007 г. прокурорами выявлено 3 379 нарушений закона, что на 9,5% выше показателей 2006 года, в том числе 97 незаконных правовых актов (+7,8%), на которые принесено 95 протестов (+13,1 %), внесено 748 представлений об их устранении. Анализ состояния законности в кредитно-банковской сфере свидетельствует о многочисленных нарушениях закона и необходимости повышения эффективности прокурорского надзора в этой области
.
Неудовлетворительное состояние законности и недостаточная эффективность механизма нормативно-правового регулирования правоотношений в кредитно-финансовой сфере обусловливают обращение автора к теме прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности. Безусловно, прокуратура – универсальный орган государственной власти, стоящий на страже законности и правопорядка, уполномоченный государством принимать меры по их укреплению, используя предоставленные законом средства прокурорского реагирования, осуществляя при этом мониторинг правового пространства и правоприменительной практики.

В настоящем научно-практическом пособии вашему вниманию представлены авторский анализ и теоретическое осмысление прокурорской практики по осуществлению надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, а также актуальных проблем, возникающих в этой сфере на современном этапе развития России, в том числе в их сопоставлении с опытом зарубежных стран.
ГЛАВА 1. ПРАВОВЫЕ И НАУЧНЫЕ ОСНОВЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ ПО НАДЗОРУ ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О БАНКАХ И БАНКОВСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
§ 1.1. Развитие законодательства о банках и банковской деятельности в России и зарубежных странах
В России история становления банковской системы началась с указа императрицы Анны Иоанновны «О правилах займа денег из Монетной конторы», подписанного ею 8 января 1733 г. Первые банковские учреждения появились в середине XVIII в., и в отличие от европейских, они были не частными, а крупными государственными. 13 мая 1754 г. указом Елизаветы Петровны был учрежден государственный Заемный банк, положивший начало государственному ипотечному кредиту для дворянства и товарному кредиту для купечества. 
При правлении императора Александра II банковская система страны подверглась реформированию, в рамках которого 2 июня 1860 г. был создан Государственный банк. К 1872 году банковская система России включала помимо Государственного банка общественные городские и земельные банки, а также частные банки долгосрочного и краткосрочного кредитования
.
Декрет Центрального исполнительного комитета от 14 декабря            1917 г. установил монополию государства на банковскую деятельность и объединил все частные банки с Государственным банком, который однако был упразднен декретом Совета народных комиссаров от 19 января 1920 г. с передачей всех активов и пассивов Бюджетно-расчетному управлению Наркомфина.
В период новой экономической политики Декретом СНК от 30 июня 1921 г. отменялись ограничения денежных сумм для частных лиц, а также впервые устанавливались неприкосновенность вкладов и банковская тайна. 
Но после нэпа было запрещено вексельное обращение, закрыты товарные и фондовые биржи, что надолго прервало естественный процесс исторического развития кредитной системы России
.
На разных этапах развития российского государства учеными уделялось внимание анализу норм законодательства о банках и банковской деятельности.

Различным аспектам правового регулирования банковской деятельности в России в период с первой половины XVIII – до начала XX века посвящены диссертации Д.А. Пашенцева, О.Е. Финогентовой.
Общие вопросы совершенствования банковского законодательства после кризиса 1998 года рассматривались Д.А. Сапрыкиным.
Ю.В. Кучера предложена и обоснована периодизация развития банковской системы и банковской деятельности в России на основе семи исторических этапов (до 1817 г., 1817 – 1873 гг., 1922 – 1925 гг., 1925 – 1930 гг., 1987 – 1994 гг., с 1994 г. по настоящее время).

Кроме того, проблемы нормативного регулирования банковской деятельности и государственной политики в этой сфере затронуты в работах А.Ф. Бадтиева, Н.М. Бородиной, Н.П. Пепеловой, И.С. Попова. 

В поле зрения исследователей остаются вопросы правового обеспечения института административной ответственности за нарушения законодательства о банках и банковской деятельности. Их анализу посвящены исследования О.В. Савельевой, М.А. Приданниковой и др.

В настоящем пособии автором анализируются наименее изученные актуальные проблемы правового регулирования рассматриваемой сферы отношений сквозь призму практики прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, с учетом современных реалий развития экономики и государства в целом. 
При этом необходимо подчеркнуть, что роль банков в действующей системе противодействия легализации незаконных денежных средств настолько значительна, что они стали одной из главных составляющих этой системы. 
С другой стороны, участие в противодействии отмыванию преступных доходов и финансированию терроризма стало одним из важнейших направлений банковской деятельности
. Исходя из этой позиции, вопросы правового регулирования банковской деятельности исследуются автором во взаимосвязи с актуальной проблемой противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем. 

Банковским законодательством СССР и России 1988 – 1991 гг. одноуровневая структура банковской системы была преобразована в двухуровневую. На верхнем уровне расположен Центральный банк Российской Федерации как уполномоченный государством орган регулировать и контролировать всю систему в целом. 
Второй (нижний) уровень составляют остальные элементы системы, которые полностью равноправны во взаимоотношениях друг с другом. 
Представляется, что в зависимости от содержания второго уровня можно говорить о банковской системе в широком и узком смысле. 
В банковскую систему в узком смысле включаются (рис. 1):

- Центральный банк Российской Федерации;
- кредитные организации, филиалы и представительства иностранных банков как это и предусмотрено Федеральным законом от 02.12.1990 № 395-1 (ред. от 03.03.2008) «О банках и банковской деятельности» (далее – Федеральный закон о банках и банковской деятельности):

[image: image1]Рис.1. Банковская система Российской Федерации в узком смысле. 

Объективные основания для выделения двух уровней в институциональной подсистеме обусловлены наличием у Центрального банка Российской Федерации государственно-властных полномочий, в частности монопольного права денежной эмиссии, и отсутствием таковых у кредитных организаций
.

Под банковской системой в широком смысле следует понимать совокупность следующих элементов (рис. 2): 
- Центральный банк Российской Федерации; 
- кредитные организации; банковские группы, филиалы и представительства иностранных банков, союзы и ассоциации кредитных организаций, банковская инфраструктура и банковский рынок
: 
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Рис. 2. Банковская система Российской Федерации в широком смысле.

В соответствии с нормами, установленными Федеральным законом о банках и банковской деятельности, кредитная организация – это юридическое лицо, которое для извлечения прибыли как основной цели деятельности, на основании специального разрешения (лицензии) Центрального банка Российской Федерации имеет право осуществлять банковские операции (ст. 1). Кредитная организация образуется на основе любой формы собственности как хозяйственное общество. Это означает, что для нее допустима одна из организационно-правовых форм: акционерное общество, общество с ограниченной ответственностью, общество с дополнительной ответственностью.
Анализ современного банковского законодательства позволяет выделить основной признак кредитной организации – коммерческое юридическое лицо, осуществляющее банковские операции на основе лицензии, выдаваемой Центральным банком Российской Федерации, то есть обладающее специальной правоспособностью.
Понятие «банковские операции» является одним из основополагающих, поскольку именно осуществление такого рода операций позволяет отнести данное юридическое лицо к кредитным организациям и отграничить его от иных коммерческих организаций. Исчерпывающий перечень банковских операций приведен в ч. 1 ст. 5 Федерального закона о банках и банковской деятельности. Правила осуществления банковских операций, в том числе их материально-технического обеспечения, устанавливаются Центральным банком Российской Федерации в соответствии с федеральными законами. Некоторые исследователи справедливо отмечают необходимость нормативно-правового закрепления понятий «банковская операция» и «банковская деятельность», в котором будут отражены их сущность и признаки
. 
Представляется, что наиболее полно сущность банковской деятельности раскрывает следующее определение: банковская деятельность – это коммерческая деятельность банковских учреждений, направленная на получение прибыли путем систематического осуществления банковских операций на основании лицензии Центрального банка Российской Федерации, полученной после государственной регистрации кредитной организации в соответствии с действующим федеральным законодательством
.
Определение понятия «банковская операция» имеет решающее значение, так как в зависимости от того, какие именно банковские операции выполняют кредитные организации, различают их виды: банки и небанковские кредитные организации (ст. 1 Федерального закона о банках и банковской деятельности).  
Банки – это основные субъекты, осуществляющие коммерческую деятельность в кредитно-финансовой сфере.

Общие принципы, определяющие статус банков и иных кредитных организаций, закреплены в Конституции Российской Федерации. В силу ст. 8, 34, 35 Конституции РФ банки и иные кредитные организации основывают свою деятельность на принципах свободы экономической (предпринимательской) деятельности, включая свободу перемещения финансовых средств, поддержки конкуренции и запрещения экономической деятельности, направленной на монополизацию и недобросовестную конкуренцию. Вместе с тем ст. 45 Конституции РФ устанавливает гарантию государственной защиты прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации. Следовательно, принцип свободы экономической деятельности должен реализовываться таким образом, чтобы не ущемлять права и свободы человека и гражданина, которые являются высшей ценностью (ст. 2 Конституции РФ). 
В Федеральном законе о банках и банковской деятельности банк охарактеризован как кредитная организация, которая имеет исключительное право осуществлять в совокупности следующие банковские операции:
- привлечение во вклады денежных средств физических и юридических лиц;
- размещение указанных средств от своего имени и за свой счет на условиях возвратности, платности, срочности;

- открытие и ведение банковских счетов физических и юридических лиц.

Согласно ст. 1 Федерального закона о банках и банковской деятельности небанковские кредитные организации вправе вести отдельные банковские операции, предусмотренные названным Законом. Допустимые сочетания банковских операций для этих организаций устанавливаются Центральным банком Российской Федерации. 

В практике известны только три вида небанковских кредитных организаций: 1) небанковская кредитная организация, осуществляющая депозитно-кредитные операции; 2) расчетный центр организованного рынка ценных бумаг; 3) организация инкассации
. 
Центральный банк Российской Федерации обладает значительными полномочиями по управлению банковской системой: 
- издает подзаконные нормативные акты, регулирующие деятельность кредитных организаций в процессе осуществления ими банковских операций и иной связанной с этим деятельности;

- принимает решения о государственной регистрации кредитных организаций и выдаче (отзыве) лицензий на осуществление банковских операций;
- устанавливает обязательные экономические нормативы для кредитных организаций;
- надзирает за исполнением кредитными организациями банковского и иного законодательства.

В соответствии со ст. 7 Федерального закона от 10.07.2002 № 86-ФЗ (ред. от 26.04.2007) «О Центральном банке Российской Федерации» (далее – Федеральный закон о Центральном банке Российской Федерации) Центральный банк Российской Федерации обладает монопольным правом принимать указанные подзаконные нормативные акты. Большинство из них подлежит государственной регистрации в Министерстве юстиции Российской Федерации.

Любая кредитная организации в России как субъект гражданско-правовых отношений, в первую очередь, представляет собой юридическое лицо. Следовательно, на его правовой статус распространяются все нормы, касающиеся юридических лиц, в том числе о порядке их создания и возникновения у них правоспособности.
К полномочиям Центрального банка Российской Федерации по управлению банковской системой относится установление обязательных экономических нормативов (ст. 62 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации). Экономические нормативы служат для обеспечения устойчивости кредитных организаций, гарантирования безопасности вложения денежных средств, что является условием доверия общества ко всей системе финансовых институтов, обеспечение которого можно назвать косвенной функцией банковского надзора, которая не указана в Федеральном законе о Центральном банке Российской Федерации.
Анализ норм Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации позволяет условно разделить все надзорные полномочия Банка России на две группы:
- полномочия по надзору за соблюдением кредитными организациями обязательных нормативов;
- полномочия в области антимонопольного регулирования.

Статья 56 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации устанавливает объект банковского надзора – соблюдение кредитными организациями и банковскими группами законодательства, нормативных актов Центрального банка Российской Федерации, установленных ими обязательных нормативов.

Главные цели банковского надзора:
- поддержание стабильности банковской системы Российской Федерации путем предотвращения системных рисков, когда банкротство одного банка приводит к краху нескольких или даже всей системы;
- защита интересов вкладчиков и кредиторов – как от системного риска, так и от неудовлетворительного управления и мошенничества.

Впервые в российской истории (включая советский период) Федеральным законом от 23 декабря 2003 г. № 177-ФЗ «О страховании вкладов физических лиц в банках Российской Федерации» (далее – Закон о страховании вкладов) регламентировано формирование системы страхования банковских вкладов физических лиц. В этой связи теоретическую и практическую ценность представляет комментарий к указанному закону под редакцией профессора В.В. Сергеева, в котором изучен и осмыслен первый опыт применения нового для российской экономики и правовой науки института.

Закон о страховании вкладов регулирует правовой статус, порядок создания, деятельности и ликвидации организации, обеспечивающей функционирование системы страхования, определяет участников системы, их права и обязанности в сфере отношений по обязательному страхованию вкладов, а также порядок выплаты страхового возмещения. 

Особенности механизма правового регулирования данных правоотношений, как подчеркивает Б.С. Эбзеев, обусловлены не только материальным содержанием института страхования банковских вкладов, но и, в решающей степени, его социальным назначением – подчиненностью цели защиты прав и законных интересов вкладчиков от неправомерных действий со стороны любых третьих лиц. При этом прослеживается стремление законодателя защитить вкладчика как более слабую в экономическом, организационном и других аспектах сторону в отношениях в банковской сфере
.

В ходе применения Закона о страховании вкладов выявлен ряд практических аспектов, требующих корректировки действующей редакции. 

Например, несоблюдение установленных Законом требований в течение трех месяцев подряд является безусловным основанием для введения Центральным банком Российской Федерации жесткой меры воздействия – запрета на прием вкладов. При этом для отдельных показателей, не связанных исключительно с внутренней организацией работы в банке, срок в 3 месяца для приведения показателей в соответствие с требованиями представляется недостаточным для реализации банками корректирующих мероприятий. На практике при формальном подходе применение данных мер к объективно вполне жизнеспособному банку может сыграть негативную роль в отношении как вкладчиков банка, так и функционирования системы страхования вкладов, стабильности банковской системы. Поэтому необходима корректировка соответствующих позиций в Законе о страховании вкладов.
Вместе с тем в целом можно констатировать укрепление института страхования вкладов. К началу 2008 г. фонд страхования вырос до 68 миллиардов рублей. Достаточные резервы и отсутствие заметных страховых рисков позволили увеличить размер гарантий со 190 до 400 тысяч рублей, что дало возможность дополнительно защитить интересы более полутора миллионов вкладчиков. В 2007 г. произошло 15 страховых случаев. Общий объем страхового возмещения составил 350 млн. руб. Во всех этих случаях вкладчики получали свои средства в сжатые сроки, на которые ориентирует закон (14 дней после отзыва лицензии – минимальный срок из всех существующих в мире). Когда позволяла конкретная ситуация, выплаты начинались раньше. Не зафиксировано ни одного случая претензий со стороны вкладчиков по вопросам выплаты страховых вкладов
.
Высокий уровень криминализации банковского сектора, использование кредитных организаций в противоправных целях, в том числе для финансирования терроризма и легализации доходов, полученных преступным путем, обусловливают необходимость принятия государствами мер по повышению прозрачности финансовых систем.  
В Концепции национальной безопасности Российской Федерации отмечается, что проблема криминализации общественных отношений, складывающихся в процессе реформирования социально-политического устройства и экономики, приобретает в настоящее время особую остроту
.

Банки являются своеобразной «кровеносной системой» экономики, поэтому, внедрившись в финансово-банковскую сферу, преступность начинает захватывать (подчинять своему влиянию) всю экономику. Следует согласиться с мнением, что отмывание «грязных» денег опасно не только для кредитно-финансовых систем стран, но и для экономики в целом
.

Признавая необходимость и своевременность принятия Федерального закона от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» (далее – Федеральный закон о противодействии легализации), А.Ю. Викулин и Г.А. Тосунян подчеркивают, что названный Закон регулирует только контроль над финансовыми операциями, осуществляемыми участниками гражданского оборота. Исходя из предложенного и обоснованного авторами подхода система законодательства о противодействии отмыванию доходов состоит из двух частей, так называемых базиса и надстройки, которые отличаются друг от друга выполняемыми функциями и предметами правового регулирования. Базисом является совокупность уголовно-правовых норм, определяющих национальные политико-правовые приоритеты, а надстройкой – обеспечительных норм, направленных на эффективную реализацию уголовного законодательства.

Соглашаясь с обозначенным подходом в целом, отметим, что сфера применения норм Федерального закона о противодействии легализации охватывает широкий спектр правоотношений. При этом законодатель идет по пути их совершенствования с учетом сложившейся правоприменительной практики. 

Полагаем, что система комплексного правового регулирования противодействия легализации преступных доходов должна основываться не на ужесточении санкций, а на принципе неотвратимости наказания. При этом наиболее значимым является результат, позволяющий предотвратить совершение уголовно наказуемого деяния.

Идея выполнения компетентными государственными структурами и кредитными организациями задач по общей и частной превенции правонарушений заложена в Федеральном законе о противодействии легализации. Закон в первую очередь регламентирует контрольные правоотношения и отражает основные связанные с ними процедурные вопросы, детализация которых определяется посредством подзаконных актов
.

Говоря о дальнейшем совершенствовании нормативно-правового регулирования рассматриваемой сферы отношений, представляется обоснованным ужесточение контроля над операциями по обналичиванию денежных средств путем введения в Федеральный закон о противодействии легализации норм, обязывающих банки сообщать в Федеральную службу по финансовому мониторингу абсолютно обо всех операциях с наличными деньгами на сумму более 600 тысяч рублей (сейчас такой контроль осуществляется лишь в отношении тех операций, которые отвечают критериям подозрительности). Необходимо также закрепить право кредитных организаций отказываться от сомнительных операций с наличными средствами, а также от договорных отношений с нежелательными клиентами. 

Принятие таких норм благотворно повлияет на отношения России и Группы разработки финансовых мер борьбы с отмыванием денег (ФАТФ)
. Россия является членом этой организации, но законодательство нашей страны до сих пор не приведено в полное соответствие с нормами ФАТФ. 
Противодействию отмыванию денежных средств будет способствовать расширение полномочий Центрального банка РФ по консолидированному надзору за деятельностью банковских групп и банковских холдингов, что потребует внесения соответствующих изменений в Федеральный закон о банках и банковской деятельности и в Федеральный закон о Центральном банке Российской Федерации.
В пункте 75 Заявления Правительства РФ и Центрального банка Российской Федерации «О стратегии развития банковского сектора Российской Федерации на период до 2008 года»
 отмечена важность надлежащей осведомленности органа банковского надзора об организационной структуре банковской группы, банковского холдинга. В этой связи планируется расширение полномочий Центрального банка Российской Федерации по получению от кредитных организаций, банковских групп, банковских холдингов, а также их владельцев, включая юридических лиц, не являющихся кредитными организациями, исчерпывающей информации, позволяющей составить полное представление об организации банковских групп и банковских холдингов.

Часто задействуются схемы вывода активов из банков путем приобретения неликвидных векселей и выдачи заведомо невозвратных кредитов. По оценкам специалистов, на современном этапе банки продолжают использовать подобные схемы выведения активов, используя при этом так называемые «фирмы-однодневки».

Следует отметить, что введение норм о расширении консолидированного надзора Центрального банка Российской Федерации потребует уточнения понятий «банковская группа» и «банковский холдинг», ввиду отсутствия их формулировок в Законе.

В целом предлагаемая правовая новелла позволит Центральному банку Российской Федерации выявлять схемы по обналичиванию денежных средств и выводам активов из банков, а также раскрывать подлинных бенефициарных владельцев банков. 

Тенденция расширения полномочий органа банковского надзора диктует необходимость обращения внимания законодателя на вопросы, связанные не только с пресечением использования банковской системы в преступных целях, но и с потребностью общества в обеспечении соблюдения режима банковской тайны.
Необходимость института «банковской тайны» очевидна в условиях построения правового государства и развитой экономики. При этом баланс интересов государства в лице уполномоченных органов, банков и вкладчиков призвано обеспечить надлежащее правовое регулирование всех аспектов рассматриваемой сферы правоотношений.

В современных условиях отношение к проблеме банковской тайны в странах Европы весьма неоднозначное и, по мнению ряда исследователей, угрожает единству континента. Наиболее жесткое законодательство об охране тайны вкладов действует в Швейцарии, Люксембурге и Лихтенштейне. Несколько мягче соответствующая законодательная база в Дании, Франции, Норвегии, Австрии и Швеции, однако и здесь нарушения банковской тайны преследуются по закону. 
Информирование банками налоговых органов в этих странах не исключается, но происходит только по специальному запросу установленных законом органов. В Ирландии, Италии, Нидерландах и Испании нет законодательных преград для налоговых органов, интересующихся банковскими накоплениями своих граждан. Это не означает, что банковская тайна в этих странах отсутствует. Так, в Италии и Ирландии информация о частных вкладах относится к разряду конфиденциальной. 
В декабре 2006 года страны Евросоюза договорились о координации усилий по унификации налогообложения доходов по банковским вкладам. Речь шла о том, что банки будут автоматически информировать налоговые органы соответствующих государств о наличии у их граждан счетов за границей и полученных ими доходах. Вместе с тем Люксембург обусловил свое согласие жестким требованием о включении в информационный обмен США, Швейцарии, Монако и Лихтенштейна. Если Соединенные Штаты и Монако к такому сотрудничеству готовы, то Швейцария и Лихтенштейн нет
. 
Проблема банковской тайны не получила исчерпывающего решения и в английском праве. С принятием Закона о банковской деятельности  1987 г. наблюдается тенденция расширения статутных исключений из традиционных правил о запрещении раскрытия банковской тайны. Обязанность банка сохранять тайну о финансовых делах своего клиента не рассматривается как абсолютная. При этом основания раскрытия банковской тайны остаются прежними на протяжении многих лет: по требованию закона; в публичных интересах; вследствие интересов банка; в случае согласия клиента. 
Ряд специальных законов дает публичным органам право на получение от банка информации о клиенте. Например, Закон о полиции и доказательствах в уголовном праве (Police and Criminal Evidences Act 1984) дает полицейским властям право на получение для целей расследования конфиденциальных материалов, которыми какое-либо лицо обладает в силу занятия, в том числе банковским бизнесом. Закон о банковской деятельности 1987 г. значительно расширил круг случаев и перечень лиц, которым разрешено законное получение банковской информации. Особенностью является то, что право компетентных органов на получение конфиденциальной информации осуществляется опосредованно – через Банк Англии
.
В российском законодательстве на современном этапе не сформулировано четкое определение банковской тайны. Отсутствует единообразная формулировка ее понятия и в науке. Между тем объем информации, относящейся к банковской тайне, законом определен. 

Различное толкование правовых норм, регулирующих эту сферу, зачастую происходит из-за их некорректного разграничения. В этой связи следует отметить, что банковская тайна, как и большинство других институтов права, является комплексным институтом. 

Нормы ч. 1 ст. 23, ч. 1 ст. 24 Конституции РФ в их взаимосвязи закрепляют право каждого на неприкосновенность частной жизни и личную тайну, недопустимость распространения информации о частной жизни лица без его согласия. Указанные положения соответствуют ст. 12 Всеобщей декларации прав человека и ст. 8 Конвенции о защите прав человека и основных свобод, провозглашающих право каждого на уважение его личной и семейной тайны и недопустимость произвольного вмешательства со стороны публичных властей в осуществление этого права.

Таким образом, Конституция РФ определяет основы правового режима и законодательного регулирования банковской тайны. Из конституционных гарантий неприкосновенности частной жизни, личной тайны и недопустимости распространения информации о частной жизни лица без его согласия вытекает как право каждого на сохранение в тайне сведений о его банковских счетах и банковских вкладах и иных сведений, виды и объем которых устанавливаются законом, так и соответствующая обязанность банков, иных кредитных организаций хранить банковскую тайну, а также обязанность государства обеспечивать это право в законодательстве и правоприменительной практике. 

Конституционный Суд Российской Федерации в постановлении от 14.05.2003 № 8-П указал, что институт банковской тайны по своей природе и назначению имеет публично-частный характер и направлен на обеспечение условий для эффективного функционирования банковской системы и гражданского оборота, основанного на свободе его участников; одновременно данный институт гарантирует основные права граждан и защищаемые Конституцией интересы физических и юридических лиц. 
Исходя из конституционных гарантий банковская тайна обеспечивает охрану сведений, разглашение которых может нарушить права клиента, а пределы возложенной на банк обязанности хранить банковскую тайну определяются законом. 
Вместе с тем предусматриваемые в федеральном законе ограничения банковской тайны должны отвечать требованиям справедливости, быть адекватными, соразмерными и необходимыми для защиты конституционно значимых ценностей, в том числе частных и публичных прав и интересов граждан, не затрагивать существо соответствующих конституционных прав
. Из этого следует, что в федеральных законах может быть предусмотрена обязанность банка, иной кредитной организации по предоставлению государственным органам и их должностным лицам сведений, составляющих банковскую тайну, только в пределах и объеме, необходимых для реализации указанных в Конституции РФ целей, включая публичные интересы и интересы других лиц. 
Изложенное позволяет сформулировать определение банковской тайны как особого правового режима информации с ограниченным доступом, гарантирующего защиту конституционного права каждого на сохранение в тайне сведений о его банковских счетах и вкладах и иных сведений, виды и объем которых устанавливаются законом.

Положения Конституции РФ развиваются и конкретизируются в нормах ст. 857 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ), согласно которым банк гарантирует тайну банковского счета и банковского вклада, операций по счету и сведений о клиенте. Сведения, составляющие банковскую тайну, могут быть предоставлены только самим клиентам или их представителям, а также представлены в бюро кредитных историй на основаниях и в порядке, которые предусмотрены законом. Государственным органам и их должностным лицам такие сведения могут быть предоставлены исключительно в случаях и порядке, которые предусмотрены законом (п. 2 ст. 857 ГК РФ). В случае разглашения банком сведений, составляющих банковскую тайну, клиент, права которого нарушены, вправе потребовать от банка возмещения причиненных убытков. 

Следовательно, ГК РФ в п. 2 ст. 857 закрепляет институциональный принцип, согласно которому случаи и порядок отступлений от банковской тайны регулируются федеральным законом в различных отраслях права. 

Перечень случаев предоставления сведений определен ст. 26 Федерального закона о банках и банковской деятельности». Необходимо отметить, что в ст. 857 ГК РФ используется понятие «банк», вместе с тем в статье 26 Федерального закона о банках и банковской деятельности законодатель оперирует понятием «кредитная организация». Представляется, что эти категории нельзя назвать равнозначными. В зависимости от того, какие именно банковские операции выполняют кредитные организации, различают их виды: банки и небанковские кредитные организации. 

Порядок предоставления информации, содержащей банковскую тайну, не имеет четкой правовой регламентации, что порождает проблемы в правоприменительной практике. 

Сведения, составляющие банковскую тайну, выдаются кредитными учреждениями в виде справок по операциям и счетам. Такие сведения, касающиеся юридических лиц и граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица,     предоставляются следующим государственным органам и их должностным лицам:
- судам и арбитражным судам (судьям);
- Счетной палате Российской Федерации;
- налоговым органам;
- таможенным органам Российской Федерации; 
- органам предварительного следствия по делам, находящимся в их производстве (с согласия руководителя следственного органа);
- органам внутренних дел (при осуществлении ими функций по выявлению, предупреждению и пресечению налоговых преступлений);
- органам принудительного исполнения судебных актов.
Случаи выдачи таких справок кредитным организациям, судам и арбитражным судам, Счетной палате, налоговым и таможенным органам Российской Федерации, органам принудительного исполнения судебных актов предусмотрены законодательными актами об их деятельности (ч. 2          ст. 26 Федерального закона о банках и банковской деятельности).

Справки по счетам и вкладам физических лиц выдаются:
- судам;

- организации, осуществляющей функции по обязательному страхованию вкладов, при наступлении страховых случаев, предусмотренных федеральным законом о страховании вкладов физических лиц в банках Российской Федерации;

- органам предварительного следствия по делам, находящимся в их производстве (с согласия руководителя следственного органа);


- лицам, указанным владельцем счета или вклада в сделанном кредитной организации завещательном распоряжении (в случае смерти владельцев счета или вклада);

- нотариальным конторам (по находящимся в их производстве наследственным делам о вкладах умерших вкладчиков);

- иностранным консульским учреждениям (в отношении счетов иностранных граждан);
- органам принудительного исполнения судебных актов.
Нет достаточной ясности в вопросе о перечне субъектов, имеющих доступ к банковской тайне, перечисленных в Федеральном законе о банках и банковской деятельности.

Так, в федеральных законах отсутствует указание на обязанность кредитных организаций предоставить сведения, составляющие банковскую тайну, в федеральный антимонопольный орган и его территориальные подразделения. Вместе с тем Центральный банк РФ не усматривает нарушений законодательства Российской Федерации, если информация по счетам клиентов будет предоставлена кредитной организацией федеральному антимонопольному органу с согласия владельца счета или собственника имущества владельца счета, о чем указано в письме Центрального банка Российской Федерации от 30.06.2003 № 99-Т «О предоставлении сведений, составляющих банковскую тайну». Представляется, что вопрос о включении указанного органа в перечень субъектов, имеющих доступ к банковской тайне, должен быть решен путем внесения соответствующих дополнений в федеральный закон.

В перечне органов и должностных лиц, которым должны быть предоставлены сведения, составляющие банковскую тайну (ст. 26 Федерального закона о банках и банковской деятельности), долгое время отсутствовали судебные приставы-исполнители. Вместе с тем в соответствии с действовавшим до 01.02.2008 п. 2 ст. 12 Федерального закона от 21.07.1997 № 118-ФЗ (ред. от 22.08.2004) «О судебных приставах» судебный пристав имел право получать при совершении исполнительных действий необходимую информацию, объяснения и справки. 
Конституционный Суд РФ в постановлении от 14 мая 2003 г. № 8-П признал это законоположение не противоречащим Конституции РФ в той мере, в какой им предусматривается право судебного пристава-исполнителя в связи с исполнением постановления суда запрашивать и получать в банках, иных кредитных организациях необходимые сведения о вкладах физических лиц в том размере, который требуется для исполнения исполнительного документа, и в пределах, определяемых постановлением суда. 

Федеральным законом от 02.10.2007 № 225-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» в ч. 2 и 4 ст. 26 Федерального закона о банках и банковской деятельности внесены дополнения, согласно которым с 1 февраля 2008 г. кредитные организации обязаны выдавать органам принудительного исполнения судебных актов справки по операциям и счетам юридических лиц и граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, а также справки по счетам и вкладам физических лиц.

Таким образом, судебные приставы-исполнители вошли в перечень субъектов, обладающих правом доступа к банковской тайне. 
Совершенствование правового регулирования рассматриваемой сферы правоотношений не теряет актуальности.
Необходимо дополнить Федеральный закон о банках и банковской деятельности нормами, закрепляющими обязательные требования, которым должна соответствовать справка по операциям и счетам юридических лиц и организаций. По этому вопросу сложилась определенная судебная практика. 
В постановлении Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 26.07.2005 № 2338/05 указано, что предоставление выписки по расчетному счету, копии учредительных документов, карточек образцов подписей и оттисков печатей не тождественно предоставлению справки по операциям и счетам юридических лиц и индивидуальных предпринимателей и что такие документы по расчетному счету относятся к иным, чем указанная в Законе справка по операциям и счетам, документам. Аналогичная позиция выражена и в ряде постановлений ФАС Московского федерального округа (№ КА-А41/2954-04 от 20.04.2004 и других). 

Особым субъектом, имеющим доступ к информации, составляющей банковскую тайну, является уполномоченный орган, осуществляющий меры по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем. Таким органом является Федеральная служба по финансовому мониторингу (Росфинмониторинг), которая решает актуальные задачи обеспечения финансовой безопасности государства.

Сведения, составляющие банковскую тайну, предоставляются кредитными организациями в Федеральную службу по финансовому мониторингу в виде информации по операциям юридических лиц, граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, и физических лиц. Случаи, порядок и объем предоставления такой информации предусмотрены Федеральным законом о противодействии легализации. 

Названным Законом определены перечень операций с денежными средствами, подлежащих обязательному контролю (ст. 6), права и обязанности организаций, осуществляющих операции с денежными средствами (ст. 7). Порядок представления информации в уполномоченный орган устанавливается Правительством Российской Федерации
, а в отношении кредитных организаций – Центральным банком Российской Федерации
.

Предоставление по запросу Федеральной службы по финансовому мониторингу информации и документов Центральным банком Российской Федерации в целях и порядке, предусмотренных указанным Законом, не является нарушением банковской тайны (ч. 3 ст. 9 Федерального закона о противодействии легализации). 

Как уже говорилось, в современных условиях определенный в Законе широкий круг полномочий контролирующего органа государства в данном случае представляется оправданным и адекватным неудовлетворительному состоянию законности в кредитно-финансовой сфере
, а также возрастающей угрозе терроризма. 

Следует отметить, что  прокурор не входят в перечень перечисленных в ст. 26 Федерального закона о банках и банковской деятельности субъектов, имеющих доступ к банковской тайне. Они осуществляют надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, в том числе законодательства о банковской тайне, а также законодательства о противодействии легализации доходов, полученных преступным путем. 

Деятельность прокурора в этой сфере правоотношений осуществляется сквозь призму защиты прав гражданина, в числе которых право на сохранение в тайне сведений о его банковских счетах и вкладах, за исключением случаев, установленных законом. 
Следует согласиться с мнением А.Х. Казариной о том, что прокурор в силу прямого указания в ст. 21 Федерального закона от 17.01.1992 (ред. от 24.07.2007) № 168-ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации» (далее –Федеральный закон о прокуратуре) правомочен осуществлять надзор за законностью деятельности всех без исключения субъектов, наделенных правом на допуск к коммерческой, банковской и иным видам конфиденциальной информации, поэтому и он вправе иметь доступ к коммерческой и банковской тайне без дополнительных гарантий для их охраны в виде специально уполномоченных прокуроров. Однако доступ к этим сведениям по установившейся для других государственных органов практике должен оформляться мотивированным запросом прокурора…
.
С точки зрения полноты нормативно-правового регулирования этого вопроса, представляется необходимым дополнить ст. 26 Федерального закона о банках и банковской деятельности соответствующей нормой, включив прокурора в перечень субъектов, имеющих доступ к информации, составляющей банковскую тайну. 
Правовое регулирование режима банковской тайны должно осуществляться на базе международно-правовых норм, которые в соответствии с ч. 4 ст. 15 Конституции Российской Федерации являются частью правовой системы Российской Федерации.
Представляется, что банковская тайна не должна оставаться таковой для органов, деятельность которых направлена на борьбу с преступностью. Это подтверждается нормами международных конвенций. В частности, в ст. 40 Конвенции ООН против коррупции от 27 января 1999 г. (вступила в силу для России 08.06.2006) говорится, что каждое государство-участник обеспечивает, в случае внутренних уголовных расследований в связи с преступлениями, признанными таковыми в соответствии с настоящей Конвенцией, наличие в рамках своей внутренней правовой системы надлежащих механизмов для преодоления препятствий, которые могут возникнуть в результате применения законодательства о банковской тайне.

Помимо рассмотренных, большое значение имеют вопросы правового регулирования ответственности за нарушения законодательства о банках и банковской деятельности, противодействии отмыванию денежных средств, в том числе в части соблюдения банковской тайны.

Статьей 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность кредитных организаций и их должностных лиц за нарушение законодательства о банках и банковской деятельности, в том числе частью          2 названной статьи – за нарушение установленных Центральным банком Российской Федерации нормативов и иных обязательных требований. Полномочия по составлению соответствующих протоколов предоставлены должностным лицам Центрального банка Российской Федерации (п. 81 ч. 2 ст. 28.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях). 

В силу ч. 1 ст. 23.1 данного Кодекса дела об административных правонарушениях, предусмотренных его ст. 15.26, рассматриваются мировым судьей.

Изучение практики прокурорского надзора за исполнением законодательства в указанной сфере правоотношений показало, что нормы ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях не применяются территориальными органами Центрального банка Российской Федерации, несмотря на то, что признаки состава этого правонарушения выявляются почти в ходе каждой проверки. 

Такая практика противоречит нормам ч. 1 ст. 1.4, п. 81 ч. 2 ст. 28.3, ч. 1 ст. 28.5 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, подп. 21 п. 1 ст. 14 Положения о территориальных учреждениях Центрального банка Российской Федерации, утвержденного Центральным банком Российской Федерации 29. 07. 1998. Она сформировалась на территории Российской Федерации вследствие разъяснений Центрального банка Российской Федерации, изложенных в письме от 02.07.2002 № 84-т «О Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях», в соответствии с которыми территориальным управлениям Центрального банка Российской Федерации рекомендовано применять меры ответственности, определенные ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, при привлечении к административной ответственности должностных лиц кредитной организации. 

Вместе с тем анализ диспозиции и санкции приведенной статьи свидетельствует о том, что должностные лица кредитных организаций к ответственности по указанной норме не привлекаются. Таким образом, указания Центрального банка Российской Федерации, изложенные в названном письме, не имеют правовых оснований.

Полномочие по возбуждению дел об административных правонарушениях, по мнению сотрудников территориальных учреждений Центрального банка Российской Федерации, является их правом, реализация которого может осуществляться по их усмотрению. Такое суждение нельзя признать правомерным, что подтверждается общими положениями Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.


Согласно ст. 3.1 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях административное наказание является установленной государством мерой ответственности за совершение административного правонарушения и применяется в целях предупреждения совершения новых правонарушений как самим нарушителем, так и другими лицами.


Освобождение от административной ответственности возможно лишь в случае, предусмотренном ст. 2.9 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, при малозначительности административного правонарушения. При этом освободить от административной ответственности по данному основанию вправе только судья, орган, должностное лицо, уполномоченные решить дело об административном правонарушении. В данном случае от ответственности, предусмотренной ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях РФ, по основанию малозначительности вправе освободить мировой судья.


Следовательно, анализ норм ст. 2.9, 3.1, 15.26, ст. 23.1, п. 81 ч. 2 ст. 28.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях в их взаимосвязи подтверждает вывод о неправомерности позиции Центрального банка РФ по вопросу применения норм ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

Кроме того, такой вывод подтверждается изучением судебной практики
. 
Статья 74 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации устанавливает, что в случаях нарушения кредитной организацией федеральных законов, издаваемых в соответствии с ними нормативных актов и предписаний Центрального банка РФ, непредставления информации, представления неполной или недостоверной информации Центральный банк Российской Федерации имеет право требовать от кредитной организации устранения выявленных нарушений, взыскивать штраф в размере до 0,1 процента минимального размера уставного капитала либо ограничивать проведение кредитной организацией отдельных операций на срок до шести месяцев. 

Часть 2 ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях также закрепляет, что нарушение кредитной организацией установленных Центральным банком Российской Федерации нормативов и иных обязательных требований влечет наложение административного штрафа.

Объективная сторона правонарушения, описанного в ст. 74 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации идентична изложенной в ч. 2 ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. 
В соответствии с пунктом 1 Постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 27.01.2003 № 2 «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» нормы, содержащиеся в федеральных законах и устанавливающие ответственность в сфере публичных правоотношений, не отмененные вводным Законом, подлежат применению после 30 июня 2002 г. в части, не противоречащей Кодексу Российской Федерации об административных правонарушениях.

Следовательно, ответственность за данный вид нарушения устанавливается Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, при этом подлежит взысканию штраф, определенный в ст. 15.26 Кодекса.

Кроме того, в арбитражных судах сложилась практика, когда меры воздействия, принятые Центральным банком Российской Федерации на основании ст. 74 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации, признаются недействительными в силу нарушения кредитными организациями ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

Полагаем, что решением указанной проблемы может стать введение в последний дополнительных норм, предусматривающих административную ответственность должностных лиц Центрального банка Российской Федерации, не принявших надлежащих мер к нарушителям законодательства о банках и банковской деятельности.

Нормы ст. 13.14 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривают административную ответственность за разглашение информации, доступ к которой ограничен федеральным законом (за исключением случаев, если разглашение такой информации влечет уголовную ответственность), лицом, получившим доступ к такой информации в связи с исполнением служебных или профессиональных обязанностей. Дела об административных правонарушениях данной категории возбуждаются прокурором (ст. 28.4 Кодекса). 

К уголовной ответственности за незаконное получение и разглашение сведений, составляющих коммерческую, налоговую или банковскую тайну, лица могут быть привлечены на основании ст. 183 Уголовного кодекса Российской Федерации (далее – УК РФ), практика применения которой отсутствует. Оставив анализ норм уголовного закона за рамками настоящего исследования, отметим, что Федеральным законом от 05.06.2007 № 87-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон о прокуратуре прокурор лишен полномочий по возбуждению уголовных дел.

Важным нормативным правовым актом, принятым в 2004 г. в целях повышения защищенности кредиторов и заемщиков за счет общего снижения кредитных рисков, а также эффективности работы кредитных организаций, является Федеральный закон от 30.12.2004 № 218-ФЗ «О кредитных историях» (далее – Закон о кредитных историях). 
Законом определены условия для формирования, обработки, хранения и раскрытия бюро кредитных историй информации, характеризующей своевременность исполнения заемщиками своих обязательств по договорам займа (кредита).

Содержание кредитной истории определено в ст. 4 Закона о кредитных историях (например, указание суммы обязательства заемщика на дату заключения договора займа (кредита), сроков исполнения обязательства заемщика в полном размере, уплаты процентов в соответствии с договором займа (кредита) и т.д.). 

При этом представление источниками формирования кредитной истории информации в бюро кредитных историй не является нарушением служебной, банковской, налоговой или коммерческой тайны (п. 6 ст. 5 Закона о кредитных историях).

Центральным каталогом кредитных историй является подразделение Центрального банка Российской Федерации, которое ведет базу данных, создаваемую для поиска бюро кредитных историй, содержащих кредитные истории субъектов кредитных историй (ст. 3 Закона о кредитных историях).

Государственный контроль и надзор за деятельностью бюро кредитных историй осуществляется уполномоченным государственным органом – Федеральной службой по финансовым рынкам
.
Таким образом, на современном этапе в России создается нормативно-правовая база, предоставляющая кредитным организациям возможность осуществления мониторинга заемщиков, в том числе нарушающих условия кредитных договоров. 

Анализ законодательства о банках и банковской деятельности позволяет сделать вывод о несовершенстве правового регулирования рассматриваемой сферы правоотношений. Вместе с тем законодателем в последние годы проделана масштабная работа, заложившая основы для последующего развития кредитно-финансовой системы страны. 
Практика показывает, что отсутствие надлежащего правового регулирования отдельных правоотношений в исследуемой сфере может повлечь многочисленные нарушения прав граждан, способно вызвать социальную напряженность и представляет угрозу устойчивому развитию экономики и государства в целом. В этой связи отдельного рассмотрения заслуживают вопросы нормативно-правового регулирования актуального в современных условиях института потребительского кредитования.
§1.2. Правовое регулирование института потребительского кредитования в России и зарубежных странах
Потребительское кредитование – это широко распространенный в современных условиях вид кредитования, позволяющий физическим лицам быстро и просто получать необходимые им денежные средства на основании предъявления в банк минимального количества документов, а кредитным организациям оперативно размещать деньги с взиманием процентов за их использование.
Высокие темпы развития этого института в России обусловливают необходимость анализа регулирующих его норм законодательства. 
По итогам 2004 года объем потребительского кредитования вырос почти в два раза по сравнению с 2003 года и достиг 535,8 млрд. руб. Только в I квартале 2005 года эта цифра составила уже 668,7 млрд. рублей
. В 2005 году темпы роста объемов потребительского кредитования в 7 раз превысили увеличение активов банков, которые возросли всего в 2,3 раза. Уже тогда специалисты высказывали опасения, связанные с одновременным ростом рисков на этом рынке. Так, А.А. Козлов отмечал: «Если потребительское кредитование будет развиваться такими темпами еще пять лет, возможно, мы наткнемся на пределы финансовых возможностей населения оплачивать долги. Многие страны проходили этот неприятный период… Потребительское кредитование у нас начинает развиваться не через финансовые организации, а непосредственно через ритейловые сети. В отличие от банков они не проводят кредитного скоринга и не собирают кредитных историй… Некоторая часть доходов населения направляется на оплату процентов, скрытых в цене товара потребительских сетей, которые не учитываются в аналитике и не контролируются государством»
. 
По опубликованным в Российской газете данным, долги граждан банкам растут быстрее, чем объемы выданных кредитов. За три года (2005 – 2007 гг.) они увеличились в 13 раз – до 4,1 млрд. долларов
. Размеры просроченных кредитов российских граждан в 2008 г. уже приближаются к 100 млрд. руб.
 
Развитие института потребительского кредитования в России обусловливает необходимость его надлежащего правового регулирования. Необходимо отметить, что нормативно-правовое закрепление понятия потребительского кредитования в России отсутствует. В банковском обороте это понятие выделяют по двум признакам: статусу заемщика и целям кредитования. Потребительское кредитование связано с получением кредитов физическими лицами для удовлетворения своих личных потребностей, не связанных с осуществлением предпринимательской деятельности. 
Выделяют его следующие виды: 

- кредиты с обеспечением (залогом, поручительством) и без обеспечения;
- строго целевые кредиты и кредиты без определения конкретных целей;

- бумажные кредиты (выдаваемые на основании кредитного договора) и карточные (выдаваемые с использованием кредитной карты);

- экспресс-кредиты (получаемые непосредственно в магазине при приобретении товара) и получаемые в банке
.

К кредитам целевого характера относятся: автокредиты, ипотечные и образовательные кредиты. Несмотря на широкое применение потребительского кредитования в российской банковской практике, отсутствует специальное законодательство, регулирующее эти отношения.
Статья 9 Федерального закона от 26.01.1996 № 15-ФЗ «О введении в действие части второй Гражданского кодекса Российской Федерации» устанавливает, что в случаях, когда одной из сторон в обязательстве является гражданин, использующий, приобретающий, заказывающий либо имеющий намерение приобрести или заказать товары (работы, услуги) для личных бытовых нужд, такой гражданин пользуется правами стороны в обязательстве в соответствии с ГК РФ, а также правами, предоставляемыми потребителю Законом РФ от 07.02.1992 № 2300-1 (ред. от 25.10.2007) «О защите прав потребителей» (далее – Закон о защите прав потребителей) и изданными в соответствии с ним иными правовыми актами. 
Изложенное не позволяет согласиться с мнением о том, что положения законодательства о защите прав потребителей неприменимы к банковской деятельности, в частности к отношениям в сфере потребительского кредитования
. 
Более того, концептуально такая позиция представляется неприемлемой и противоречащей Конституции РФ, провозглашающей права человека и гражданина высшей ценностью, а их защиту – обязанностью государства (ст. 2). 
Напомним, что в постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 29.09.1994 № 7 «О практике рассмотрения судами дел о защите прав потребителей», которое обязательно для применения судами общей юрисдикции, было указано, что нормы Закона о защите прав потребителей распространяются на отношения в сфере потребительского кредитования. 
В данном случае можно говорить о пересечении правового регулирования сфер потребительских и финансовых отношений (рис.3):
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Рис. 3. Сферы правового регулирования потребительского кредитования в России.

Рассматриваемая область правоотношений регулируется нормами Гражданского кодекса Российской Федерации, Закона о защите прав потребителей, Федерального закона о банках и банковской деятельности, Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации, Федерального закона «О рекламе» от 13.03.2006 № 38-ФЗ (ред. от 01.12.2007), Федерального закона «О защите конкуренции» от 27.06.2006            № 135-ФЗ (ред. от 01.12.2007). В настоящее время в России отсутствует специальный нормативный правовой акт, регулирующий процедуру кредитования физических лиц.
Между тем за рубежом потребительское кредитование подвергнуто достаточно обстоятельной правовой регламентации, главная цель которой – защита и обеспечение прав физических лиц (потребителей) в отношениях с более «сильной» стороной – банком, который занимается предоставлением кредитов на профессиональной основе
.
Анализ зарубежного опыта рассматриваемой области правоотношений подробно представлен в работе Алексеевой Д.Г. и Пыхтина С.В. «Правовые проблемы потребительского кредитования на современном этапе». 
Ученые отмечают, что банковское законодательство США содержит специальную подотрасль – «Законодательство о защите потребителей при кредитовании» (Consumer Credit Protection Legislation). В его основе лежат четыре закона: Единообразный кодекс потребительского кредитования (Uniform Consumer Credit Code (UCCC), Закон о правдивости при предоставлении ссуд (Truth in Lending Act (TILA) 1968 г., Закон о достоверных кредитных отчетах (Fair Credit Reporting Act (FCRA) 1970 г., Закон о равных возможностях в кредитовании (Equal Credit Opportunity Act (ECOA) 1977 г. 
В Uniform Consumer Credit Code потребительский кредит определен как кредит в размере, не превышающем 25 тыс. долларов, для личных, семейных, домашних (включая куплю-продажу товаров с рассрочкой платежа) или сельскохозяйственных нужд. Кредиты на покупку недвижимости относятся к категории потребительских независимо от суммы при условии, что процентная ставка по ним превышает 10 % годовых. Кроме того, этот документ закрепляет максимальный размер процентной ставки по стандартным потребительским кредитам и по возобновляемым кредитным линиям. 
Что касается дополнительных платежей, то кредитор имеет право помимо платы за предоставление кредита получать от потребителя возмещение официально установленных платежей и налогов, страховых взносов и иных оказываемых потребителю услуг при условии, что они являются возмездными и цена установлена в разумных пределах. При просрочке платежа более чем на десять дней Uniform Consumer Credit Code установлены штрафные санкции.
Представляет интерес норма Uniform Consumer Credit Code, закрепляющая право потребителя на досрочный возврат суммы кредита полностью или частично без взимания каких-либо штрафов или процентов; если же установленные проценты были уплачены, то они подлежат соразмерному уменьшению.
Uniform Consumer Credit Code гарантирует право потребителя на полную и достоверную информацию об условиях кредитования, которая должна быть изложена ясно и заметно для потребителя, в письменной форме. Кредитор должен сообщить потребителю размер годовой процентной ставки, общую сумму платежей по кредиту; налогов и иных обязательных платежей, которые подлежат уплате в связи с кредитом, раскрыть условия страхования, а также размер любых иных дополнительных плат, включая штрафные санкции.
Более детальные гарантии прав потребителей при кредитовании устанавливает Закон о правдивости при предоставлении ссуд – TILA.
В этом документе содержится требование раскрытия потребителю в письменной форме действительной стоимости кредита: в виде процентов годовых (реальная процентная ставка) и их расчета. В последний включаются все суммы, подлежащие уплате потребителем по кредиту прямо либо косвенно, в том числе проценты за пользование кредитом, плата за предоставление и обслуживание кредита, платежи по гарантии, плата за страхование кредита, страховые взносы, платежи за предоставление кредитного отчета о потребителе.
Fair Credit Reporting Act устанавливает основания и порядок получения кредитных отчетов о потребителе – письменной, устной или в иной форме информации, предоставляемой агентствами отчетов о потребителях. 

Такая информация свидетельствует о кредитоспособности потребителя, степени вероятности невозврата кредита и плохого обслуживания долга, содержит сведения о личности потребителя, его репутации, персональных особенностях, образе жизни. Эти персональные данные используются при принятии решения относительно способности потребителя удовлетворять требованиям, предъявляемым к стороне в кредитном договоре и договоре страхования, а также требованиям, предъявляемым к соискателям при трудоустройстве.
Равный доступ потребителей к банковским кредитным ресурсам независимо от пола, расы, национальности, религиозных убеждений, семейного положения, возраста и иных подобных факторов, напрямую не связанных с платежеспособностью, гарантируется Законом о равных возможностях в кредитовании.
В США уже свыше тридцати лет функционирует механизм правового регулирования института потребительского кредитования, опыт которого заслуживает внимания и привлекает, прежде всего, доступностью кредита. Каждый день в этой стране совершаются десятки миллионов покупок в кредит. Получить кредит может практически любой легально работающий на территории США человек. При этом все кредитные организации раз в месяц посылают обновленную информацию об использовании кредитов и оплате счетов клиентами в бюро кредитных историй. Информация хранится в системе кредитных бюро отдельными файлами, до тех пор, пока не поступит запрос на кредитную историю конкретного человека. В этот момент формируется кредитный отчет и человеку присваивается кредитный балл. Однако и в этих подробно регулируемых нормами закона условиях получатель кредита остается экономически незащищенной стороной. Американские специалисты отмечают, что системе ловушек, которую совершенствуют сотни финансовых аналитиков, не может противостоять ни один клиент
. 
Вопросы потребительского кредитования в Англии, как и в США, подробно урегулированы в течение длительного времени: c 1974 года действует Закон о потребительском кредите, в соответствии с которым данный вид кредита должен удовлетворять двум условиям:                               1) предоставляться физическому лицу для удовлетворения личных нужд;            2) по сумме не превышать 25 тыс. фунтов стерлингов. 
В Законе содержатся положения, направленные на обеспечение прав потребителей, в том числе даже такие детали, как наименование подзаголовков кредитного договора, размер шрифта текста договора, степень контраста между шрифтом и бумагой, на которой он написан и др. 
К обязательным условиям договора отнесены: общая сумма кредита, годовая процентная ставка, график погашения кредита заемщиком. При этом названные условия не могут быть перемешаны с другими условиями, а должны располагаться рядом с полем для подписания договора потребителем. Закон уделяет серьезное внимание условиям, на которых заключаются соглашения о потребительском кредите, исключая кабальные сделки, в которых плата за кредит несоразмерно велика или соглашение иным образом противоречит принципам честной торговли. При этом кабальность сделки и несоразмерность платы являются вопросом факта и исследуются в каждом конкретном случае
. 
Доступности кредита в Великобритании, как и в США, корреспондирует активно работающий механизм использования кредитных историй. Необходимо отметить, что общая сумма невыплаченных жителями Великобритании кредитов составляет свыше 100 миллиардов фунтов стерлингов
.

Внимание к проблеме потребительского кредитования было привлечено на уровне Европейского Союза и европейского права. Так, еще в 1975 г. Совет Европы принял резолюцию о предварительной программе ЕЭС по защите потребителя и информационной политике. В этом документе изложены принципы защиты экономических интересов потребителей: приобретатели товаров и услуг должны быть защищены от положений стандартных контрактов, в частности от исключения из контрактов существенных прав потребителей (данное направление рассматривалось в качестве приоритетного); потребитель должен быть защищен от ущерба своим экономическим интересам в результате неудовлетворительного оказания услуг; презентация и продвижение товаров и услуг, включая финансовые услуги, не должны приводить к заблуждению, в прямой или косвенной форме, лиц, которым они оказываются или которые заинтересованы в таких услугах
. 

В банковском праве Европейского Союза в сфере потребительского кредитования действуют три Директивы о сближении законов, постановлений и административных положений государств – членов ЕЭС, касающиеся потребительского кредита, принятые в 1986, 1990, 1996 гг. соответственно. Понятие договора потребительского кредита, сформулированное в п. 2 ст. 1 Первой директивы, довольно широкое – это договор, по которому кредитор предоставляет или обязуется предоставить потребителю кредит в форме отсрочки платежа, займа или иной финансовой помощи. Это понятие уточняется перечнем договоров, формально соответствующих данному определению, но не относящихся к числу потребительских кредитов. Таковыми являются, например, кредитные договоры, заключенные с целью приобретения земельного участка или здания в личную собственность либо ремонта здания; договоры аренды, за исключением случаев, когда они предусматривают переход права собственности на арендуемое имущество по окончании договора к арендатору. 
Необходимо отметить, что Первая директива устанавливает не только максимальную – 20 тыс. евро., но и минимальную сумму кредитного договора – 200 евро.
Наиболее подробно договор потребительского кредита (займа) урегулирован в банковском праве Германии. В соответствии с § 491 Германского гражданского уложения (ГГУ) договором потребительского займа является возмездный договор займа между предпринимателем в качестве займодавца и потребителем в качестве заемщика. Определение дополняется перечнем условий, при которых заем не относится к потребительскому. При этом ГГУ не устанавливает максимальную сумму займа, минимальная составляет 200 евро. Кроме того, в ГГУ, регламентированы сведения, которые должно содержать заявление потребителя о заключении договора, среди которых: указание общей суммы периодических платежей, вид и способ возврата займа, процентная ставка и прочие расходы по займу, эффективный годовой процент, расходы на страхование риска невозврата займа и др.

Аналогичные подходы к нормативному правовому регулированию института потребительского кредитования содержатся в банковском законодательстве Франции, в частности в Законе  от 10 января 1978 г.            № 78-22 (Закон Скривенера). Перед заключением кредитного договора кредитор должен передать предполагаемому заемщику (потребителю) письменный документ, содержащий не только указание суммы совокупной процентной ставки, но и перечисление гарантий прав потребителя, установленных Законом. Этот документ должен содержать ряд обязательных упоминаний: удостоверение сторон, характер кредита, последовательность выплат, их точную и полную сумму, включая дополнительные издержки (проценты, комиссионные, заранее твердо установленные взимания, страхование, расходы по ведению досье и счета
.
Анализ банковского законодательства Англии, Франции, США, Германии показывает, что в целом оно направлено на обеспечение прав потребителей при кредитовании. Представляется, что накопленный в этой сфере опыт должен быть использован при разработке проекта федерального закона о потребительском кредитовании в России. 
Отсутствие надлежащего правового регулирования института потребительского кредитования в нашей стране способствует нарушениям прав граждан, порождает судебные разбирательства. Вместе с тем разрозненность правовых норм формирует противоречивую судебную практику. 
На данном этапе вместо судебных разбирательств по вопросам нарушения прав заемщиков Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека предлагает банкам введение типового кредитного договора. Следует поддержать инициативу ведомства об ужесточении ответственности банков и введении запрета на судебные разбирательства с заемщиками по месту нахождения кредитных организаций, что должно найти отражение в типовом договоре. Однако такая форма компромисса не устраивает банковские сообщество
. Полагаем, что разработка и утверждение Центральным банком Российской Федерации типового договора потребительского кредитования, в котором будут предусмотрены все существенные условия предоставления кредитов, позволят исключить возможность взимания необоснованных комиссий (платежей). Однако в будущем такое типовое соглашение должно быть урегулировано нормами федерального законодательства.
С 1 июля 2007 г. рекомендации об информировании заемщиков о реальной стоимости кредита были даны для кредитных учреждений Центральным банком Российской Федерации
. Однако, по мнению экспертов, далеко не все кредитные организации сообщали правду своим клиентам, особенно, если учитывать, что эффективная процентная ставка по потребительским кредитам варьируется от 90 до 124 процентов годовых при заявленных 29 процентах
. 

Следует отметить, что изменениями, внесенными 25 октября 2007 г. в Законе о защите прав потребителей
, закреплена обязанность банков предоставлять гражданину не только информацию о полной сумме, подлежащей выплате по кредиту, но и график погашения этой суммы (ч. 2    ст. 10). 

В развитие положений ст. 10 Закона о защите прав потребителей, Центральный банк Российской Федерации издал письмо от 29.12.2007          № 228-Т «По вопросу осуществления потребительского кредитования». В этом документе указывается на обязанность кредитных организаций соблюдать норму абз. 4 ч. 2 ст. 10 Закона. Кроме того, им рекомендуется адаптировать к указанной норме Закона политику взимания процентов за пользование кредитами и иных платежей, связанных с выдачей кредита, в частности – комиссионного вознаграждения. 

Несомненным достижением комплексной работы органов контроля и надзора во взаимодействии с Генеральной прокуратурой Российской Федерации можно считать Федеральный закон от 08.04.2008 № 46-ФЗ     «О внесении изменений и дополнений в статью 30 Федерального закона «О банках и банковской деятельности». 
Дополненная редакция данной статьи устанавливает, что кредитная организация до заключения кредитного договора с заемщиком – физическим лицом и до изменения условий кредитного договора с указанным заемщиком, влекущего изменение полной стоимости кредита, обязана предоставить заемщику - физическому лицу информацию о полной стоимости кредита, а также перечень и размеры платежей заемщика – физического лица, связанных с несоблюдением им условий кредитного договора.

Кроме того, теперь кредитная организация обязана определять в кредитном договоре полную стоимость кредита, предоставляемого заемщику - физическому лицу, а также указывать перечень и размеры платежей заемщика - физического лица, связанных с несоблюдением им условий кредитного договора.

В расчет полной стоимости кредита должны включаться платежи заемщика – физического лица по кредиту, связанные с заключением и исполнением кредитного договора, в том числе платежи указанного заемщика в пользу третьих лиц в случае, если обязанность этого заемщика по таким платежам вытекает из условий кредитного договора, в котором определены такие третьи лица.

В случае если полная стоимость кредита не может быть определена до заключения кредитного договора с заемщиком – физическим лицом и до изменения условий кредитного договора, влекущего изменение полной стоимости кредита, поскольку кредитный договор предполагает различные размеры платежей указанного заемщика по кредиту в зависимости от его решения, то кредитная организация обязана довести до заемщика – физического лица информацию о полной стоимости кредита, определенной исходя из максимально возможных суммы кредита и срока кредитования.

В расчет полной стоимости кредита не включаются платежи заемщика – физического лица по кредиту, связанные с несоблюдением им условий кредитного договора.

Полная стоимость кредита рассчитывается кредитной организацией и доводится ею до заемщика – физического лица в порядке, установленном Центральным банком Российской Федерации.

Резюмируя сказанное, отметим, что принятые законодателем и Центральным банком нормы направлены на создание прозрачных условий предоставления кредитов, но не носят исчерпывающий характер и не решают проблему в целом. Гражданам, обращающимся за получением кредитов на покупку товаров, по-прежнему не предоставляется полная и достоверная информация об условиях кредитования.

По нашему мнению, в основе которого лежит позиция Конституционного Суда Российской Федерации
 о гражданине как экономически слабой стороне в правоотношениях с банком, назрела необходимость перехода к практике отказа от начисления банками комиссий по кредитному договору. В этой связи обратимся к анализу норм материального права, регулирующих рассматриваемые правоотношения по существу. 

Изучение норм законодательства, регулирующего сферу потребительского кредитования, дает основание высказать мнение о неправомерности взимания с граждан дополнительных платежей (комиссий), помимо обусловленных заключением кредитного договора.

Согласно ст. 819 ГК РФ по кредитному договору банк или иная кредитная организация (кредитор) обязуется предоставить денежные средства (кредит) заемщику в размере и на условиях, предусмотренных договором, а заемщик обязуется возвратить полученную денежную сумму и уплатить проценты за нее.

В соответствии с принципом свободы договора (ч. 1 ст. 421 ГК РФ) кредитные организации могут заключать с физическими лицами кредитные договоры, при этом условия договора определяются по усмотрению сторон (ч. 4 ст. 421 ГК РФ), поэтому помимо платежей по названному договору, могут содержать и иные, заранее оговоренные, платежи (комиссии). Данное обстоятельство, на первый взгляд, формально вводит в правовое русло начисление кредитными организациями комиссий за открытие счета, осуществление операций по счету, а также за досрочное погашение ссуд и штрафов за просрочку платежей. Такую позицию занимает Ассоциация российских банков, излагая ее в соответствующих письмах
. 

Однако предоставление физическому лицу кредитной организацией кредита в соответствии с нормами глав 42, 45 ГК РФ, п. 2.1.2 Положения Центрального банка Российской Федерации от 31.08.1998 № 54-П
 не поставлено в зависимость от открытия расчетного или иного счета заемщику и не влечет автоматического заключения договора банковского счета. Открытие банковского счета в силу ст. 30 Федерального закона о банках и банковской деятельности является правом, а не обязанностью банков. Кроме того, согласно ст. 16 Закона о защите прав потребителей продавцу товаров (работ, услуг) запрещено обусловливать приобретение одних товаров (работ, услуг) обязательным приобретением других товаров (работ, услуг). 

Следовательно, включение в договор условий, ущемляющих установленные законом права потребителя, влечет наложение административного штрафа, что подтверждается судебной практикой
.

Кредитная организация помимо банковских операций вправе осуществлять иные сделки в соответствии с законодательством Российской Федерации (ст. 5 Закона о банках), что обусловливает возможность оказания банками возмездных услуг. 

Рассмотрение кредитной организацией заявки физического лица на выдачу потребительского кредита не является договором возмездного оказания услуг, предусмотренным ст. 779 ГК РФ, поскольку результатом рассмотрения заявки не является установление, изменение или прекращение гражданских прав и обязанностей (ст. 153 ГК РФ). Рассмотрение заявки на получение кредита само по себе не порождает каких-либо правовых последствий для граждан и является предварительным этапом к заключению кредитного договора.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что в нарушение требований ст. 16 Закона о защите прав потребителей заключение кредитного договора обусловлено заключением договора на оказание услуг по рассмотрению заявки на выдачу кредита с начислением соответствующей комиссии. 

Согласно п. 1 ст. 1 Закона о защите прав потребителей, отношения с участием потребителей регулируются в первую очередь нормами ГК РФ, следовательно, включение банком в кредитные договоры с потребителями условий, ущемляющих их права, закрепленные ГК РФ, является административным правонарушением, ответственность за которое предусмотрена ч. 2 ст. 14.8 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (нарушение иных прав потребителей). Такая позиция изложена в совместном письме Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации и Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека от 12.07.2007. 

Анализ показал также и необоснованность начисления кредитными организациями комиссии за перечисление денежных средств и выдачу их наличными. В соответствии с ч. 1 ст. 819 ГК РФ по кредитному договору банк или иная кредитная организация (кредитор) обязуется предоставить денежные средства (кредит) заемщику в размере и на условиях, предусмотренных договором, а заемщик обязуется возвратить полученную денежную сумму и уплатить проценты на нее. Следовательно, предоставление денежных средств после заключения кредитного договора является обязанностью кредитной организации, исполнение которой не может быть обусловлено какой-либо встречной оплатой со стороны заемщика. 

Необходимо отметить также то что, рассмотренные виды комиссий по своей правовой природе фактически являются исполнением обязательств банка по кредитной сделке, поэтому такие действия невозможно выделить в соответствии с ч. 1 ст. 779 ГК РФ в качестве самостоятельной услуги, которую заказчик (заемщик) при заключении кредитного договора имел намерения получить дополнительно.
Практика начисления банками комиссии за открытие и ведение ссудных счетов (счета по учету выданных кредитов и иных размещенных средств) также не имеет правовых оснований. Следует согласиться с мнением, что ссудный счет по своей правовой природе является счетом бухгалтерского учета, а не банковским счетом и на него не распространяются положения главы 45 ГК РФ «Банковский счет»
. Необходимость отражения выданного кредита на ссудных счетах – это обязанность банка по ведению бухгалтерского учета размещенных денежных средств.
При заключении между кредитной организацией и физическим лицом кредитного договора его условия о возможности досрочного погашения кредита должны соответствовать требованиям ч. 2 ст. 810 ГК РФ, то есть предусматривать право кредитной организации дать согласие на досрочное возвращение займа без предъявления каких-либо условий, обязывающих заемщика оплатить такое согласие. Следовательно, начисление банком комиссии за досрочное погашение заемщиком задолженности по договору потребительского кредитования является неправомерным.

Кроме того, ч. 2 ст. 811 ГК РФ определено, что если договором займа предусмотрено возвращение его по частям (в рассрочку), то при нарушении заемщиком срока, установленного для возврата очередной части займа, займодавец вправе потребовать досрочного возврата всей оставшейся суммы займа вместе с причитающимися процентами. Таким образом, включение в кредитный договор условий, предусматривающих взыскание с заемщика комиссий (штрафов) за просрочку ежемесячных выплат по кредитному договору, является незаконным.
Полагаем, что в отсутствующем в настоящее время федеральном законе о потребительском кредитовании должно найти концептуальное закрепление толкование действующих правовых норм, регулирующих сферу потребительского кредитования в пользу гражданина как экономически слабой стороны. Кроме того, в этом направлении необходимо скорректировать и нормативные акты Центрального банка Российской Федерации. 
Нормативная правовая база, подробно регулирующая сферу потребительского кредитования, реализуемая под надлежащим контролем и эффективным прокурорским надзором, позволит обеспечить своевременную защиту прав граждан и устранить угрозу социально опасного накопления кредитных рисков.  
§ 1.3. Предмет, цель, приоритетные задачи и направления прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности
Предмет прокурорского надзора отражает его сущность, специфику и основные направления, поэтому его определению всегда уделялось большое внимание в теории прокурорского надзора. 
А.Х. Казарина отмечает, что определение предмета прокурорского надзора – стержневой, исполняющий роль опоры в конструкции прокурорского надзора вопрос. От того, насколько в теории и практике будет достигнуто согласие по ключевым вопросам, зависят реальные возможности прокуратуры по влиянию на складывающийся правопорядок
. Как только возникало искаженное представление о предмете прокурорского надзора, так тут же прокуроры переключались на выполнение несвойственных им функций
. 
Таким образом, исследование предмета прокурорского надзора требует точного определения в законе.
Для выделения предмета прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности обратимся к анализу общих определений прокурорского надзора.

Функция надзора за исполнением законов являлась основной с момента создания прокуратуры в 1722 г. императором Петром I и до судебных реформ Александра II
.
В советский период под предметом так называемого общего надзора прокуратуры понимались документально оформленные действия органов государственного управления. 
К документам, над которыми прокурор осуществлял надзор, относились постановления органов власти, административные акты, различного рода соглашения, протоколы, коллегиально принятые решения различных государственных и кооперативных организаций.

С расширением задач, которые государство ставило перед органами прокуратуры, под предметом прокурорского надзора понимали соответствие закону издаваемых актов и точное исполнение законов.

В теории прокурорского надзора не сложилось единого мнения по рассматриваемому вопросу. Некоторые ученые представляли его без разделения на законность актов и действий. Так, Г.И. Бровин полагает, что предмет надзора это деятельность учреждений, предприятий, организаций, должностных лиц и граждан по исполнению и соблюдению законов.
 Другие авторы сужали его содержание до выявления нарушений законов в правовых актах и деятельности государственных органов, должностных лиц, а также граждан.
 
Необходимо отметить, что в 1960-1970 годы в работах по прокурорскому надзору отсутствовало единое определение предмета общенадзорной деятельности прокуратуры
. 
В Федеральном законе о прокуратуре Российской Федерации (ст. 21 – 25), принятом в 1992 г., сформулировано определение предмета надзора за исполнением законов. 
В соответствии с ч. 1 ст. 21 названного Закона, предметом надзора за исполнением законов являются: соблюдение Конституции Российской Федерации и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации, федеральными министерствами, федеральными службами, федеральными агентствами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций; соответствие законам правовых актов, издаваемых органами и должностными лицами, указанными в данном пункте.
Настоящая работа основана на понимании предмета прокурорского надзора как законности действий и правовых актов управомоченных органов и лиц
. 
Закрепленный в Законе о прокуратуре предмет надзора, на наш взгляд, нуждается в корректировке. Следует согласиться с мнением, что в связи с определенной периодичностью издания указов Президента РФ о системе и структуре федеральных органов исполнительной власти (в среднем один раз в четыре года) целесообразно в ст. 21 ограничиться нейтральным термином «федеральные органы исполнительной власти»
.
Полагаем возможна следующая редакция нормы Федерального закона о прокуратуре Российской Федерации, касающейся определения предмета прокурорского надзора за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов:
«Предметом надзора являются: 

1) соблюдение Конституции Российской Федерации и исполнение действующих на территории Российской Федерации законов федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами надзора и контроля, судебными приставами, коммерческими и некоммерческими организациями, должностными лицами либо лицами, выполняющими в указанных органах и организациях управленческие функции, а также индивидуальными предпринимателями;
2) соответствие нормативных и иных правовых актов, издаваемых указанными в пункте 1 настоящей статьи органами, организациями и лицами, Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам и федеральным законам, а также законам субъектов Российской Федерации».

Пункт второй представленной редакции Федерального закона о прокуратуре Российской Федерации конкретизирует сущность рассматриваемой деятельности органов прокуратуры. 

С учетом изложенного потребуется соответствующая корректировка ч.2 ст. 1 Федерального закона о прокуратуре Российской Федерации.

Говоря о социальной значимости надзора за исполнением законов, следует согласиться с мнением, что он оказывает наиболее заметное воздействие на общее состояние законности в стране. В общем надзоре заключена основная часть профилактического потенциала прокуратуры. Своевременные выявление и пресечение нарушений законов способны позитивно влиять на укрепление социальной базы обеспечения законности, изменение криминогенной ситуации в стране. Общий надзор обоснованно принято считать эффективным средством раннего предупреждения преступлений
.
В итоговом документе 7-й конференции Генеральных прокуроров государств - членов Совета Европы, прошедшей 5-6 июля 2006 г. в                     г. Москве, прокуроры на международном уровне юридически признали, что надзорные функции прокуратуры по защите прав и свобод граждан являются положительным опытом, поставив точку в полемике по этому вопросу. 

В рамках надзора за исполнением законов органы прокуратуры осуществляют надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности.

Специфика надзора в этой сфере правоотношений предопределяется особым статусом Центрального банка Российской Федерации, который, являясь органом банковского надзора и регулятором банковской деятельности, не входит в структуру ни одной из ветвей государственной власти. Его положение закреплено Конституцией РФ и Федеральным законом о Центральном банке Российской Федерации. Вместе с тем прокуратура Российской Федерации осуществляет от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, действующих на территории РФ (ст.1 Федерального закона о прокуратуре). Следовательно, органы прокуратуры от имени государства обязаны проверять законность правовых актов и действий Центрального банка РФ. 
Центральный банк Российской Федерации выполняет функции (ст. 4 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации), которые условно можно классифицировать следующим образом:

1. Управленческие функции:
- принимает решение о государственной регистрации кредитных организаций, выдает кредитным организациям лицензии на осуществление банковских операций, приостанавливает их действие и отзывает их;

- осуществляет надзор за деятельностью кредитных организаций и банковских групп;

- во взаимодействии с Правительством Российской Федерации разрабатывает и проводит единую государственную денежно-кредитную политику;

- осуществляет эффективное управление золотовалютными резервами Центрального банка Российской Федерации.
2. Организационно-финансовые:
- является кредитором последней инстанции для кредитных организаций, организует систему их рефинансирования;

- осуществляет обслуживание счетов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, если иное не установлено федеральными законами, посредством проведения расчетов по поручению уполномоченных органов исполнительной власти и государственных внебюджетных фондов, на которые возлагаются организация исполнения и исполнение бюджетов;

- регистрирует эмиссию ценных бумаг кредитными организациями в соответствии с федеральными законами;

- монопольно осуществляет эмиссию наличных денег и организует наличное денежное обращение;

- осуществляет самостоятельно или по поручению Правительства Российской Федерации все виды банковских операций и иных сделок, необходимых для выполнения функций Банка России;

- организует и осуществляет валютное регулирование и валютный контроль в соответствии с законодательством Российской Федерации;

- устанавливает и публикует официальные курсы иностранных валют по отношению к рублю;

- проводит анализ и прогнозирование состояния экономики Российской Федерации в целом и по регионам, прежде всего денежно-кредитных, валютно-финансовых и ценовых отношений, публикует соответствующие материалы и статистические данные;

- осуществляет выплаты Центрального банка Российской Федерации по вкладам физических лиц в признанных банкротами банках, не участвующих в системе обязательного страхования вкладов физических лиц в банках Российской Федерации, в случаях и порядке, которые предусмотрены федеральным законом;
- осуществляет выдачу, приостановление и отзыв разрешений валютным биржам на организацию проведения операций по покупке и продаже иностранной валюты.
3. Нормотворческие функции:
- по вопросам, отнесенным к его компетенции Федеральным законом, издает в форме указаний, положений и инструкций нормативные акты, обязательные для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, всех юридических и физических лиц (ст. 7 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации);

- устанавливает правила осуществления расчетов в Российской Федерации;

- устанавливает правила проведения банковских операций;

- определяет порядок осуществления расчетов с международными организациями, иностранными государствами, а также с юридическими и физическими лицами;

- устанавливает правила бухгалтерского учета и отчетности для банковской системы Российской Федерации;

- устанавливает порядок и условия осуществления валютными биржами деятельности по организации проведения операций по покупке и продаже иностранной валюты. 

Главная цель банковского регулирования и надзора – поддержание стабильности банковской системы, защита интересов вкладчиков и кредиторов. Надзорные и регулирующие функции Центрального банка Российской Федерации, установленные Федеральным законом о Центральном банке Российской Федерации, могут осуществляться им непосредственно или через создаваемый при нем орган банковского надзора.
Изучение эволюции банковской системы России позволяет признать ее функционирование малоэффективным. В этой связи некоторые исследователи полагают, что монопольное положение Центрального банка Российской Федерации делало практически невозможным вмешательство других государственных органов в банковский сектор экономики в критический момент его развития, и обосновывают необходимость модернизации существующего механизма банковского регулирования. 
В наиболее стабильных и эффективных банковских системах мира помимо центральных банков присутствуют иные полномочные органы: в Германии кроме Немецкого федерального банка существует Федеральное ведомство надзора за кредитным делом; во Франции кроме Банка Франции – Комитет по банковской регламентации, Комитет по кредитным учреждениям и Банковская комиссия; в США управление банковской системой осуществляют Совет управляющих Федеральной резервной системой, окружные Федеральные резервные банки, Служба контроля денежного обращения и Федеральная корпорация страховых депозитов
.
Говоря о неэффективности «предельного управленческого централизма» в организации банковской системы, Н.Н. Добрынин обращается к опыту Великобритании, где монопольное положение Банка Англии (с 1987 г.) привело к крупнейшему банковскому кризису, принявшему международный характер. Это показало правительству Великобритании необходимость кардинальной реформы банковской системы и уже с 1997 г. надзорные функции в отношении банков и иных расчетно-кредитных организаций, а также элементов финансовой системы страны были переданы специально созданной Администрации финансовых услуг, часть иных полномочий поступила в ведение Министерства финансов.
Представляется, что предлагаемая Н.Н. Добрыниным новелла об ограничении сферы полномочий Центрального банка РФ исключительно защитой и обеспечением устойчивости рубля с их частичной передачей вновь созданной системе государственных органов, регулирующих отношения в кредитно-финансовой сфере, имеет все большие перспективы по мере развития банковского сектора. 
На современном этапе этот тезис подтверждается эффективным разрешением кризисной ситуации в сфере потребительского кредитования, когда в защиту прав граждан в рамках предоставленных законом полномочий выступила, прежде всего, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, в том числе обращаясь в суд и прокуратуру. В то же время Центральный банк Российской Федерации подключился к разрешению проблемы только после внесения акта прокурорского реагирования. В будущем создание системы государственных органов, регулирующих отношения в кредитно-финансовой сфере, сделают ее эффективно контролируемой и позволят предупреждать нарушения прав граждан, а не только устранять их последствия.
Длительное время Центральный банк Российской Федерации, опираясь на свой независимый правовой статус в системе органов государственной власти, уклонялся от государственного контроля. Такая позиция оказала негативное воздействие на развитие банковской системы и экономики страны в целом.

История развития отечественной банковской системы свидетельствует о том, что кризисные явления наступали неожиданно, хотя отрицательные тенденции накапливались долго. Между тем последующий анализ показывает возможность их прогнозирования и предотвращения своевременными и последовательными действиями правоохранительных и надзорных органов. 
Например, неоперативность в пресечении аферы с фиктивными авизо (1992 г.) крайне негативно сказалась на функционировании банковской системы и экономики страны. Банком России несвоевременно принимались превентивные меры по противодействию этому явлению, а правоохранительными органами – меры уголовно-правового характера, арестовывались исполнители, организаторы хищений, их соучастники в банковском секторе. При таких обстоятельствах мошенники смогли обналичить и присвоить похищенные денежные средства, которые стали питательной средой для экстремизма, терроризма, организованной преступности.

В этой связи уместно напомнить и о локальном банковском кризисе (1995 – 1996 гг.), когда кредитные организации, расположенные на территории Москвы и Московской области, в погоне за сверхприбылью повышали ставки по кредитам одновременно с крупными заимствованиями на межбанковском рынке. В результате связанные взаимными обязательствами банки перестали выполнять свои обязательства перед вкладчиками. 
Кризис августа 1998 года оказал влияние на всю экономику страны, показав несостоятельность политики Центрального банка РФ и его неспособность единолично управлять банковской системой.
Неблагополучные ситуации в кредитно-банковской сфере не только могли предвидеть, но и обязаны были пресечь органы банковского надзора, так как банковские риски превысили все возможные нормативы. Именно на этой стадии особенно важен прокурорский надзор за законностью деятельности Центрального банка Российской Федерации и его территориальных подразделений. 
Поэтому, не вмешиваясь в закрепленные Конституцией РФ и Федеральным законом о Центральном банке Российской Федерации функции этого органа, прокуроры обязаны систематически осуществлять проверки исполнения законов органами банковского надзора
. 
В связи с трагическими событиями 2006 года (убийство первого заместителя Центрального банка Российской Федерации) Генеральная прокуратура Российской Федерации не ограничилась только принятием мер уголовно-правового характера: на протяжении нескольких месяцев изучалась деятельность надзорных органов Центрального банка Российской Федерации, а прокурорам субъектов Российской Федерации было поручено проверить исполнение законодательства о банках и банковской деятельности в соответствующих территориальных подразделениях. Эта работа показала, что усилия Центрального банка Российской Федерации по наведению порядка в данной сфере должны поддерживаться правоохранительными, надзорными и контролирующими органами.
Прокурорский надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности заключается в осуществлении от имени государства надзора за единообразным исполнением Конституции РФ и законов, регулирующих отношения в кредитно-финансовой сфере, на всей территории Российской Федерации.

Под предметом прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности следует понимать соблюдение Конституции Российской Федерации, соответствие действующим на территории РФ законам правовых актов и действий должностных лиц Центрального банка РФ, кредитных организаций.
Учитывая многосторонность правоотношений, возникающих в кредитно-финансовой сфере, правозащитную функцию органов прокуратуры, представляется возможным говорить и о предмете прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности в широком смысле. При этом в предмет надзора входит соблюдение Конституции РФ, соответствие законам правовых актов и законность действий уполномоченных государственных органов, осуществляющих надзорные и контрольные функции в кредитно-банковской сфере. К органам, в той или иной степени осуществляющим указанные полномочия, можно отнести Федеральную службу по финансовому мониторингу, Федеральную антимонопольную службу, Федеральную налоговую службу, Роспотребнадзор.
Приоритетные задачи, решаемые органами прокуратуры в рассматриваемой области правоотношений:
1. Обеспечение точного и единообразного исполнения Центральным банком РФ, его территориальными подразделениями, органами контроля, органами законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации, кредитными организациями законодательства о банках и банковской деятельности.

2. Своевременное выявление нарушений законодательства о банках и банковской деятельности и адекватное пресечение их всеми правовыми средствами, предусмотренными Федеральным законом о прокуратуре Российской Федерации.

3. Профилактика нарушений законодательства о банках и банковской деятельности во взаимодействии с контролирующими и правоохранительными органами.
4. Защита конституционных прав и законных интересов граждан и юридических лиц в кредитно-финансовой сфере, государственных и общественных интересов.
Основная цель надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности вытекает из п. 2 ст. 1 Федерального закона о прокуратуре Российской Федерации и заключается в обеспечении средствами прокурорского надзора верховенства закона, укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, охраняемых законом интересов общества и государства в кредитно-финансовой сфере правоотношений.
Таким образом, в рамках достижения основной цели при осуществлении надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности органы прокуратуры призваны спрогнозировать, пресечь и предотвратить правонарушения, своевременно выявить несовершенство законодательства, противодействовать отмыванию денежных средств, полученных преступным путем.
Приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» прокурорам предписано осуществлять надзор за законностью правовых актов, издаваемых, в частности, органами контроля, их должностными лицами, независимо от поступления информации о нарушениях законности, используя при этом право проведения периодических проверок.
Центральный банк Российской Федерации по вопросам, отнесенным к его компетенции, издает нормативные акты, обязательные для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, всех юридических и физических лиц (ст. 7 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации). Нормативные акты Центрального банка Российской Федерации регулируют денежную систему, банковские операции и другие вопросы, затрагивающие права и законные интересы физических, юридических лиц и государства. Прокуроры обязаны постоянно проверять соответствие нормативных актов Центрального банка Российской Федерации федеральному законодательству.
Материалы прокурорской практики свидетельствуют о том, что к основным направлениям надзора в сфере банковской деятельности относятся:
- надзор за соответствием правовых актов, издаваемых Центральным банком Российской Федерации, его территориальными учреждениями и кредитными организациями действующему законодательству;

- надзор за исполнением законов Центральным банком Российской Федерации, его территориальными учреждениями, а также кредитными организациями;
- надзор за выполнением Центральным банком Российской Федерации и его территориальными учреждениями законодательно возложенных на них обязанностей по надзору за деятельностью кредитных организаций;
- законность и полнота принимаемых Центральным банком Российской Федерации и его территориальными учреждениями мер по устранению правонарушений в кредитно-банковской сфере.
В современных социально-экономических условиях направления прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности охватывают широкий спектр правоотношений, в том числе возникающих:
1) при регистрации кредитных организаций и лицензировании банковской деятельности;
2) при осуществлении процедур финансового оздоровления кредитных организаций;

3) при выполнении функции банковского надзора за исполнением кредитными организациями и банковскими группами банковского законодательства, нормативных актов Центрального банка Российской Федерации, установленных ими обязательных нормативов.
4) в сфере потребительского кредитования;

5) при реализации и осуществлении валютного регулирования и валютного контроля;
6) при осуществлении страхования вкладов физических лиц;
7) при взаимодействии Центрального банка Российской Федерации с Министерством внутренних дел Российской Федерации, Федеральной службой по финансовому мониторингу, Федеральной антимонопольной службой, Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральной налоговой службой.
8) при соблюдении служащими Центрального банка Российской Федерации установленных законом ограничений.
Отметим, что функция банковского надзора Центрального банка реализуется через деятельность Комитета банковского надзора (органа, осуществляющего регулирующие и надзорные функции). 

Столь широкий перечень правоотношений, охватываемых направлением прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, сформулирован впервые и выработан практикой прокурорского надзора в современный период. 
Ранее, например, А.И. Соколовой выделялось шесть видов правоотношений, охватываемых прокурорским надзором за исполнением законов о банках и банковской деятельности
, не вполне корректно обозначенных автором как направления.
Полагаем невозможным согласиться с мнением А.Х. Казариной о том, что «расширение рамок надзора обрекает прокуроров на заведомо невыполнимую работу, а в худшем случае на дискредитацию органов прокуратуры»
. Организация прокурорского надзора в целом, и в кредитно-банковской сфере в частности, предопределяется наличием нарушений требований закона и необходимостью защиты прав общества и государства. При этом конкретные ориентиры для прокуроров формулируются в организационно-распорядительных документах Генеральной прокуратуры РФ.
Нормативно-правовой основой организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности является приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина». Издание этого организационно-распорядительного документа, сменившего аналогичный приказ 1996 г., обусловлено происходящими изменениями в законодательстве и структуре органов прокуратуры, необходимостью совершенствования надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина в новых социально-экономических реалиях. 
В соответствии с п. 1 названного приказа в числе основных направлений надзорной деятельности названы: 
- надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина;
- надзор за законностью правовых актов;

- надзор за исполнением законов в сфере экономики;
- предупреждение преступных проявлений.
При этом надзор за законностью правовых актов осуществляется независимо от поступления информации о нарушениях законности, то есть постоянно (п. 3 приказа).
Надзор за исполнением банковского законодательства является направлением, на котором прокурорам необходимо сосредоточить усилия в соответствии с п. 8 приказа №195. 
Особое внимание при осуществлении надзора за исполнением законодательства в сфере экономики предписано уделять также вопросам выявления и пресечения фактов легализации преступных доходов, противодействию коррупции.

В рамках осуществления надзора за исполнением банковского законодательства органы прокуратуры должны обеспечить в целях предупреждения, выявления и пресечения правонарушений в этой сфере правоотношений надлежащее взаимодействие со следующими уполномоченными контролирующими органами:
- Центральным банком Российской Федерации;
- Федеральной службой по финансовому мониторингу;
- Федеральной антимонопольной службой;
- Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека;
- Федеральной налоговой службой.
В надзоре за исполнением законов контролирующими органами первостепенное значение придается выполнению ими обязанностей по выявлению и пресечению правонарушений (п. 10 приказа № 195).
Особо отметим, что в июле 2006 г. Генеральной прокуратурой Российской Федерации утверждена стратегия работы органов прокуратуры по противодействию коррупции. Новизна подхода на данном этапе заключается в концентрации усилий прокуроров не только на проведении проверок исполнения законов о государственной и муниципальной службе, но и на выявлении при осуществлении надзора за исполнением федерального законодательства в целом, коррупционных проявлений, их порождающих причин и условий. 

Таким образом, надзор за исполнением законов на территории Российской Федерации, в том числе законодательства о банках и банковской деятельности, противодействии легализации незаконных денежных средств, осуществляется сквозь призму противодействия коррупции. 
Широкий спектр правоотношений, охватываемых рамками прокурорского надзора за исполнением законов о банках и банковской деятельности, и накопленный опыт надзорной деятельности в современных социально-экономических реалиях обусловливают необходимость издания отдельного организационно-распорядительного документа, регулирующего данное направление деятельности прокуроров. Это позволит акцентировать внимание прокуроров на особенно важных участках работы, повысив ее эффективность.
Исходя из научных и правовых основ, сформулированных предмета, цели, приоритетных задач, актуальных направлений прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, рассмотрим подробнее содержание последних.
ГЛАВА 2. АКТУАЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О БАНКАХ И БАНКОВСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
§2.1. Защита прав граждан в сфере потребительского кредитования средствами прокурорского надзора
Генеральной прокуратурой Российской Федерации надзор за исполнением банковского законодательства определен одним из приоритетных направлений прокурорской деятельности ввиду стратегической роли банков в налаживании и успешном развитии экономической системы и рыночных механизмов.

Неурегулированность института потребительского кредитования обусловила возникновение на современном этапе целого ряда проблем, решение которых средствами прокурорского надзора в ряде случаев можно назвать вынужденной мерой, направленной на обеспечение защиты прав граждан как экономически слабой стороны в правоотношениях с банками. Накопленный в этом направлении надзора позитивный опыт заслуживает внимания исследователей. 
Необходимо отметить, что российский рынок потребительского кредитования имеет свою специфику. Существуют кредитные организации, специализирующиеся исключительно на потребительском кредитовании. При этом банки с иностранным капиталом, активно участвующие в освоении рассматриваемой сферы отношений, имеют преимущества перед российскими кредитными организациями. В их арсенале отработанные технологии работы с физическими лицами, маркетинговые стратегии продвижения услуг. Такие банки за несколько лет стали лидерами этого сегмента рынка. Однако зачастую эта успешная банковская деятельность сопровождается многочисленными нарушениями прав граждан.
По данным Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, в 2006 году объектами жалоб о систематическом нарушении прав граждан при выдаче кредитов стали более 40 кредитных организаций из 86 регионов, в основном – г. Москвы, Красноярского края, Нижегородской области. 

Такая ситуация стала возможной в результате ненадлежащего выполнения Центральным банком Российской Федерации возложенных на него ст. 3 и 56 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации обязанностей по обеспечению стабильности банковской системы и осуществлению банковского надзора. Вместо применения к кредитным организациям мер воздействия за допускаемые нарушения, Центральный банк Российской Федерации и его территориальные органы занимают позицию невмешательства и стороннего наблюдателя.
Ключевой проблемой в сфере потребительского кредитования стал вопрос практического разрешения ситуаций, связанных с возникновением задолженности перед кредитными организациями у граждан, заключивших с банком кредитный договор или воспользовавшихся его кредитной картой. 

Отсутствие специальных познаний в банковской сфере, непредоставление банком всего объема достоверной, однозначно понимаемой и исчерпывающей информации, которая в наглядной и доступной форме позволяла бы сделать осознанный выбор в пользу подобного способа получения заемных денежных средств, приводит к ситуации, в которой гражданин становится невольным заложником кредитора (банка). При этом его общение с банком в данном случае имеет, как правило, характер почтовой переписки или телефонных переговоров. Некоторые банки за счет хорошо просчитанной тактики поведения по отношению к заемщику, манипулируя доверчивостью граждан, реагирующих на доступность и простоту получения кредита, по сути, искусственно способствуют возникновению у заемщика задолженности по платежам, которая автоматически приводит к соответствующим санкциям в виде штрафов (неустоек) и резкому возрастанию суммы долга
. 

Практика прокурорского надзора показывает, что значительное распространение такие прецеденты получили в сельской местности. К примеру, жители деревень Красноярского края и Ростовской области, введенные в заблуждение объявленной банком низкой процентной ставкой, а также упрощенным вариантом предоставления кредитов, активировали карты и снимали с них деньги, только спустя значительное количество времени узнав, что выплачиваемые денежные средства идут не на погашение долга, а на уплату процентов, обслуживание счетов. Вместо полученных в кредит 50 тыс. руб. граждане оказались вынужденными выплачивать до 250 тыс. руб. 

Массовый характер подобных фактов вызвал широкий общественный резонанс и, как следствие, рост числа обращений граждан за защитой своих прав в надзорные и контролирующие органы. Так, в управления Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека в первом полугодии 2007 г. поступило свыше 400 жалоб потребителей. 

По обращению Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека и многочисленным жалобам потребителей о нарушении банками их прав при предоставлении кредитов Генеральной прокуратурой Российской Федерации в июле 2007 г. проведена проверка. Установлено, что вопреки требованиям ст. 10 и 16 Закона РФ о защите прав потребителей полная и достоверная информация о предоставляемой услуге и последствиях её заключения до потребителя банками не доводилась, а реальная плата за использование кредитов оказывалась в несколько раз выше декларированной. По требованию Генеральной прокуратуры РФ некоторые банки приняли меры к восстановлению нарушенных прав граждан в сфере потребительского кредитования: отменили ежемесячные комиссии по всем предоставляемым банком кредитам; реструктуризировали задолженности клиентов, отменив плату за пропуск платежей и неустойки; прекратили переуступки прав требования к гражданам структурам по сбору долгов. 

Проблемы, возникающие в сфере потребительского кредитования, находятся в поле зрения органов прокуратуры, которые встают на защиту прав граждан, используя предусмотренный законом арсенал средств прокурорского реагирования, в частности таких, как внесение представлений об устранении нарушений закона, направление информаций в заинтересованные органы государственной власти. Проводимая прокурорами на этом участке работа имеет ряд позитивных результатов. 
Вместе с тем особо отметим, что прокурорский надзор за исполнением законодательства на рынке потребительского кредитования должен осуществляться, прежде всего, путем оценки деятельности и правовых актов органов Центрального банка Российской Федерации, Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральной антимонопольной службы, которые в силу закона имеют достаточные полномочия для защиты прав граждан от недобросовестных банков.

Отметим, что вопросы сопоставления компетенции органов контроля и прокурорского надзора подробно исследовались в работах В.Г. Даева,              М.Н. Маршунова
, В.Г. Бессарабова
, С.Г. Новикова
, А.Х. Казариной
,                   М.С. Шалумова
 и др.


Большинство авторов обоснованно характеризуют контроль как один из способов обеспечения законности
. В этом смысле задачи органов прокуратуры по надзору за исполнением законов и органов контроля совпадают. При этом общей целью выступают соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина. 
Несомненно, что прокуратура является «системообразующим ядром государственного контроля»
 и «маховым колесом всего управления»
. Вместе с тем ее деятельность носит универсальный характер, тогда как каждый орган контроля имеет собственную компетенцию и предмет ведения в рамках единой системы государственного контроля исполнительной ветви власти. 
Важно подчеркнуть, что органы прокуратуры в порядке надзора проверяют соблюдение требований Конституции РФ и исполнение федеральных законов и основанных на них нормативных правовых актов, не подменяя контролирующие органы.
Исходя из обозначенной позиции, рассмотрим механизм осуществления контроля в сфере потребительского кредитования.
В соответствии с п. 1 Положения о Федеральной службе по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека
 этот орган входит в структуру исполнительной ветви власти и осуществляет функции по контролю и надзору в сфере защиты прав потребителей и потребительского рынка.
Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека имеет следующие полномочия в исследуемой сфере правоотношений:

- государственный контроль за исполнением законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих отношения в области защиты прав потребителей (п. 5.1.2 Положения);
- контроль за соблюдением правил оказания услуг (п. 5.1.3 Положения);
- осуществление в установленном законом порядке проверки деятельности юридических лиц по выполнению требований законодательства Российской Федерации в области защиты прав потребителей (п. 5.9 Положения).
Кроме того, в целях реализации своих полномочий Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека имеет право:

- запрашивать и получать сведения, необходимые для принятия решений по отнесенным к компетенции Службы вопросам (п. 6.3 Положения);
- пресекать факты нарушения законодательства Российской Федерации в установленной сфере деятельности, а также применять предусмотренные законодательством Российской Федерации меры ограничительного, предупредительного и профилактического характера, направленные на недопущение и (или) ликвидацию последствий нарушений юридическими лицами обязательных требований (п. 6.5 Положения).

Зоной контрольной деятельности Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека по соблюдению хозяйствующими субъектами – участниками финансового рынка требований законодательства в сфере потребительских правоотношений являются отношения, регулируемые нормами ГК РФ, Закона о защите прав потребителей, Федерального закона о банках и банковской деятельности, Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации.
Необходимо отметить, что область потребительского кредитования является объектом контроля нескольких государственных органов в пределах законодательно установленной для каждого из них компетенции. Это Центральный банк Российской Федерации, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральная антимонопольная служба.

Вместе с тем Центральный банк Российской Федерации является органом с особым конституционным статусом и не входит в структуру исполнительной ветви власти, как большинство органов контроля.

В 2007 г. Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека в отношении кредитных организаций проведено около 200 контрольных мероприятий, по результатам которых вынесено более 100 определений о возбуждении дел об административных правонарушениях и проведении административного расследования; составлено около 70 протоколов об административных правонарушениях; вынесено около 60 постановлений по делу об административном правонарушении о назначении административного наказания. Кроме того, более 30 материалов о нарушениях закона направлено в другие органы для рассмотрения в пределах компетенции.
В ноябре 2007 г. Генеральной прокуратурой РФ в Центральный банк РФ внесено представление об устранении нарушений законодательства в банковской сфере. В этом документе говорится о необходимости прекращения взимания кредитными организациями необоснованных платежей (комиссий) при выдаче кредитов, а также указано на необходимость применения к коммерческим банкам, допускающим нарушения прав граждан при предоставлении потребительских кредитов, мер ответственности, установленных банковским законодательством.

Нестандартной формой реагирования в сложившихся условиях явилось проведение Генеральной прокуратурой Российской Федерации совместно с Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека встреч с руководителями банков – лидеров на рынке потребительского кредитования, в результате которых банками приняты решения о прекращении практики начисления необоснованных комиссий по всем предоставляемым кредитам. 
С 12.10.2007 законодателем внесены дополнения в Закон о защите прав потребителей и часть вторую ГК РФ, предусматривающие обязательное включение в информацию об услугах по предоставлению кредита полной суммы, подлежащей выплате потребителям, и графика погашения этой суммы. Аналогичные требования изложены в нормативных актах Центрального банка Российской Федерации.
Проводимый органами прокуратуры на постоянной основе мониторинг законодательства и правоприменительной практики в сфере потребительского кредитования показывает, что кредитные организации практически во всех регионах продолжают грубо нарушать требования законодательства. Более того, у ряда банков эффективная процентная ставка имеет чрезвычайно высокий уровень и значительно превышает размер процентной ставки, объявленной при выдаче ссуд. Так, на            01-10.12.2007. максимальная эффективная процентная ставка по предоставленным потребительским кредитам превышала стопроцентный размер в более чем 30 кредитных организациях. 

К примеру, в ряде из них максимальная эффективная процентная ставка по предоставляемым потребительским кредитам составляет несколько тысяч процентов: ОАО «А-Б» − 2236,8 % при объявленной ставке 23 % (потребительские ссуды); ОАО «М» − 1979 % и 27,2 % (автокредиты). 

При этом Центральный банк Российской Федерации сведениями о причинах такого уровня эффективной процентной ставки не располагает. 

Незаконные действия банков, касающиеся непредоставления исчерпывающей и достоверной информации об условиях кредитования, влекущие многочисленные нарушения прав граждан на всей территории Российской Федерации, ненадлежащее выполнение Центральным банком Российской Федерации возложенных на него обязанностей по обеспечению стабильности банковской системы и осуществлению банковского надзора обусловили внесение Председателю Центрального банка РФ повторного представления об устранении нарушений законодательства в сфере потребительского кредитования; информирование Президента Российской Федерации о ситуации на рынке потребительского кредитования.

Кроме того, руководителю Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека предложено организовать проведение проверок исполнения кредитными организациями законодательства в области защиты прав потребителей с принятием по их результатам соответствующих мер.

Изложенное позволяет сделать вывод о том, что даже в условиях отсутствия надлежащего нормативно-правового регулирования института потребительского кредитования в России органы прокуратуры, действуя в рамках предусмотренных законом полномочий, способны выступить в защиту прав граждан, во взаимодействии с контролирующими органами оценить ситуацию и принять правовое решение. 
Мониторинг правоотношений, складывающихся в сфере потребительского кредитования, позволяет выделить еще несколько перспективных областей для приложения усилий прокуроров: 
1) надзор за исполнением Федерального закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ (ред. от 01.12.2007) «О рекламе» (далее – Закон о рекламе);

2) надзор за исполнением Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ (ред. от 01.12.2007) «О защите конкуренции» (далее Закон о защите конкуренции).

Согласно подп. 2 п. 2 ст. 28 Закона о рекламе реклама банковских, страховых и иных финансовых услуг не должна умалчивать об иных условиях оказания соответствующих услуг, влияющих на сумму доходов, которые получат воспользовавшиеся услугами лица, или на сумму расходов, которую понесут воспользовавшиеся услугами лица, если в рекламе сообщается хотя бы одно из таких условий.

Рекламная продукция предоставляемых банками услуг потребительского кредитования в большинстве случаев не соответствует    ст. 28 Закона о рекламе. Территориальными управлениями Федеральной антимонопольной службы выявляются факты нарушений закона: в рекламе не указываются информация об условиях страхования жизни и здоровья заемщика, комиссия за досрочное погашение и выдачу кредита. 
Подобные факты являются основанием для выдачи Федеральной антимонопольной службой предписания об устранении нарушения законодательства о рекламе в случае, если нарушение совершено кредитной организацией впервые. Повторное выявление такого рода нарушений может служить основанием для привлечения к административной ответственности с наложением административного штрафа от сорока тысяч до пятисот тысяч рублей (ст. 14.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях – нарушение законодательства о рекламе). 

Вторая из обозначенных сфер регулируется Законом о защите конкуренции, нормы ст. 11 которого запрещают ограничивающие конкуренцию соглашения или согласованные действия хозяйствующих субъектов. 

Нарушения данного положения Закона, зачастую выражаются в заключении между кредитными организациями и страховыми компаниями соглашений, предусматривающих договоренности при согласовании применяемых страховыми компаниями тарифов по программам потребительского кредитования, что приводит или может привести к установлению или поддержанию цены на услугу по страхованию.

В 2007 г. Федеральной антимонопольной службой было возбуждено около 85 дел против 41 банка и 50 страховых компаний по признакам нарушения ст. 11 Закона о защите конкуренции
.

Федеральным законом от 09.04.2007 № 45-ФЗ в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях введена ст. 14.32, предусматривающая ответственность в виде административного штрафа (от одной сотой до пятнадцати сотых размера суммы выручки правонарушителя от реализации товара (работы, услуги)) за заключение ограничивающего конкуренцию соглашения или осуществление ограничивающих конкуренцию согласованных действий.

Вместе с тем в примечании к ст. 14.32 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях указано, что добровольное заявление в федеральный антимонопольный орган, его территориальный орган о заключении такого рода соглашения освобождает от административной ответственности за правонарушение, предусмотренное настоящей статьей. 

Согласно ст. 23.48 данного Кодекса дела об административных правонарушениях, предусмотренных его ст. 14.3 и 14.32 рассматривает Федеральная антимонопольная служба и ее территориальные органы в лице руководителя Федеральной антимонопольной службы, его заместителей, руководителей территориальных органов Федеральной антимонопольной службы. Дела о правонарушениях, предусмотренных ст. 14.32 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, рассматриваются судьями в случаях, если орган или должностное лицо, к которым поступило дело о таком административном правонарушении, передает его на рассмотрение судье (п. 2 ст. 23.1 Кодекса).

Нарушения норм Закона о рекламе и Закона о защите конкуренции влекут ущемление прав не только хозяйствующих субъектов, но и экономически незащищенных граждан, поэтому органы прокуратуры не должны оставлять их без внимания.
С учетом положений п. 2 ст. 26 Федерального закона о прокуратуре, определяющих пределы осуществления прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, органы прокуратуры, не подменяя иные государственные органы и должностных лиц, которые осуществляют контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина в данной сфере правоотношений, не вмешиваясь в оперативно-хозяйственную деятельность организаций, обязаны проверить исполнение норм Закона о рекламе и Закона о защите конкуренции.

При этом необходимо учитывать, что согласно ст. 24.6 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях Генеральный прокурор Российской Федерации и назначаемые им прокуроры осуществляют в пределах своей компетенции надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением действующих на территории Российской Федерации законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда. Таким образом, в компетенцию органов прокуратуры входит проверка соблюдения норм закона при рассмотрении Федеральной антимонопольной службой и ее территориальными органами дел об административных правонарушениях, предусмотренных, в частности, ст. 14.3 и 14.32 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

Вместе с тем Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях наделяет прокурора весьма широкими полномочиями. При осуществлении надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, прокурор вправе возбудить дело о любом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена настоящим Кодексом или законом субъекта Российской Федерации (п.1 ст. 28.4 Кодекса).

Следовательно, прокурор вправе вынести постановление о возбуждении в отношении кредитной организации административного дела за совершение правонарушений, предусмотренных в том числе ст. 14.3, 14.32 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, и направить материалы в органы, уполномоченные рассматривать соответствующие дела.

Представляется, что в современных условиях прокурорам необходимо активнее использовать данное полномочие.

Кроме того, с учетом распространенности нарушений норм Закона о рекламе и Закона о защите конкуренции допускаемых банками при реализации услуг потребительского кредитования, ущемляющих права неопределенного круга граждан, полагаем целесообразным наделение должностных лиц Центрального банка Российской Федерации и Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека полномочиями по составлению протоколов об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 14.3, 14.32 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

Такая новелла позволит комплексно и эффективно осуществлять защиту прав граждан в сфере потребительского кредитования и будет способствовать наведению порядка в этой области правоотношений.

Деятельность надзорных и контролирующих органов по защите прав потребителей на рынке потребительского кредитования и ее результаты широко освещаются в средствах массовой информации, а также на официальном сайте Генеральной прокуратуры РФ
. Данный фактор позитивно влияет на правовое сознание граждан, значительно повышает уровень финансовой грамотности населения, укрепляет законность и правопорядок в сфере потребительского кредитования.

§ 2.2. Противодействие легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма при осуществлении прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности
Понятие легализации (отмывания) доходов, полученных преступным путем, закреплено в ст. 3 Федерального закона о противодействии легализации как придание правомерного вида владению, пользованию или распоряжению денежными средствами или иным имуществом, полученными в результате совершения преступления, за исключением преступлений, предусмотренных ст. 193, 194, 198, 199, 199.1 и 199.2 УК РФ.

Закон определяет и содержание понятия финансирование терроризма – предоставление или сбор средств либо оказание финансовых услуг с осознанием того, что они предназначены для финансирования организации, подготовки и совершения хотя бы одного из преступлений, предусмотренных ст. 205, 205.1, 205.2, 206, 208, 211, 277, 278, 279 и 360 УК РФ, либо для обеспечения организованной группы, незаконного вооруженного формирования или преступного сообщества (преступной организации), созданных или создаваемых для совершения хотя бы одного из указанных преступлений.

В условиях глобализации мирового сообщества проблема противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма (далее – противодействие легализации преступных доходов) приобрела особую актуальность. Тенденция роста преступлений, связанных с легализацией преступных доходов, и социальная опасность этого явления диктуют необходимость принятия адекватных мер на международном и национальном уровнях. 
В 1999 г. Россия подписала и в 2001 г. ратифицировала в установленном законом порядке Конвенцию об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности (Страсбург,         8 ноября 1990 г.)
.

Концепция национальной стратегии противодействия легализации (отмыванию) преступных доходов и финансированию терроризма, утвержденная 11.06.2005 Президентом Российской Федерации                         В.В. Путиным, определила важнейшие направления государственной политики в данной сфере.
Мерами, направленными на противодействие легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма, являются (ст. 4 Федерального закона о противодействии легализации): 

- обязательные процедуры внутреннего контроля;

- обязательный контроль;

- запрет на информирование клиентов и иных лиц о принимаемых мерах противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма;

- иные меры, принимаемые в соответствии с федеральными законами.

Федеральная служба по финансовому мониторингу как орган, уполномоченный государством на принятие мер по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма, обладает широким перечнем функций
.
Основная функция Службы – контроль и надзор за выполнением юридическими и физическими лицами требований законодательства Российской Федерации о противодействии легализации преступных доходов и финансированию терроризма и привлечение к ответственности лиц, допустивших нарушение этого законодательства.
Кроме того, Федеральная служба по финансовому мониторингу осуществляет функции, которые условно можно классифицировать следующим образом:
1. Нормотворческие:
- издает в соответствии с федеральными законами постановления о приостановлении операций с денежными средствами или иным имуществом;

- вносит в Правительство Российской Федерации проекты федеральных законов, нормативных правовых актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации и другие документы, которые касаются вопросов, относящихся к установленной сфере ведения Службы, и требующих решения Правительства Российской Федерации;
- самостоятельно принимает нормативные правовые акты в установленной сфере деятельности.
2. Информационно-аналитические:
- осуществляет сбор, обработку и анализ информации об операциях (сделках) с денежными средствами или иным имуществом, подлежащих контролю в соответствии с законодательством Российской Федерации;

- осуществляет проверку полученной информации об операциях (сделках) с денежными средствами или иным имуществом, в том числе получает необходимые разъяснения по представленной информации;
- разрабатывает предложения о принятии межведомственных планов и программ в установленной сфере деятельности и готовит отчеты о принятых мерах;

- выявляет признаки, свидетельствующие о том, что операция (сделка) с денежными средствами или иным имуществом связана с легализацией преступных доходов;

- направляет информацию в правоохранительные органы при наличии достаточных оснований, свидетельствующих о том, что операция (сделка) связана с легализацией (отмыванием) доходов, полученных преступным путем, или финансированием терроризма, а также представляет соответствующую информацию по запросам правоохранительных органов в соответствии с федеральными законами;

- создает единую информационную систему в установленной сфере деятельности;

- получает, в том числе по запросам, от федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и Центрального банка Российской Федерации информацию по вопросам, отнесенным к сфере ведения Службы (за исключением информации о частной жизни граждан);

- формирует и ведет федеральную базу данных, а также обеспечивает методологическое единство и согласованное функционирование информационных систем в установленной сфере деятельности;

- обеспечивает соответствующий режим хранения и защиты полученной в процессе деятельности Службы информации, составляющей государственную, служебную, банковскую, налоговую, коммерческую тайну, тайну связи и иной конфиденциальной информации.

3. Контрольные:
- осуществляет контроль над операциями (сделками) с денежными средствами или иным имуществом;

- разрабатывает и проводит мероприятия по предупреждению нарушений законодательства Российской Федерации в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма;

- принимает в пределах компетенции, установленной законодательством Российской Федерации, решения о нежелательности пребывания (проживания) иностранного гражданина или лица без гражданства в Российской Федерации.
4. Координационные:
- координирует деятельность федеральных органов исполнительной власти в установленной сфере деятельности;

- взаимодействует с Центральным банком Российской Федерации по вопросам установленной сферы деятельности;

- обеспечивает своевременное и полное рассмотрение письменных обращений граждан, принятие по ним решений и направление заявителям ответов в установленный законодательством Российской Федерации срок;
- взаимодействует в соответствии с международными договорами Российской Федерации с компетентными органами иностранных государств в установленной сфере деятельности и осуществляет с ними информационный обмен/

Это далеко не весь закрепленный Федеральным законом о противодействии легализации перечень функций Федеральной службы по финансовому мониторингу.

Банки, а также иные указанные в Федеральном законе о противодействии легализации организации, осуществляющие операции с денежными средствами или иным имуществом, направляют сведения о таких операциях, подлежащих обязательному контролю, в уполномоченный орган (Федеральную службу по финансовому мониторингу). При этом обязательный контроль определен в Законе как совокупность принимаемых мер по контролю за указанными операциями на основании представляемых сведений, а также по проверке предоставляемых сведений. 
В ст. 6 Федерального закона о противодействии легализации содержится исчерпывающий перечень операций с денежными средствами или иным имуществом, подлежащих обязательному контролю.

Помимо обязательного контроля, к мерам, направленным на противодействие легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма, закон относит обязательные процедуры внутреннего контроля, а также запрет на информирование клиентов и иных лиц о принимаемых мерах противодействия легализации.

Кредитные организации представляют в Федеральную службу по финансовому мониторингу соответствующую информацию в порядке, установленном Центральным банком Российской Федерации. В настоящее время действует Положение Центрального банка Российской Федерации от 20. 12. 2002 № 207-П о порядке представления кредитными организациями в уполномоченный орган сведений, предусмотренных Федеральным законом «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» (в ред. указания Центрального банка Российской Федерации от 17. 08. 2004 № 1490-У).

Квалификационные требования к специальным должностным лицам, ответственным за соблюдение правил внутреннего контроля в целях противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма, установлены указанием Центрального банка Российской Федерации от 09. 08. 2004               № 1486-У.

Основным принципом разработки правил и программ реализации внутреннего контроля в кредитной организации является обеспечение участия всех сотрудников кредитной организации в рамках их компетенции в выявлении в деятельности клиентов операций, подлежащих обязательному контролю, и иных операций, связанных с легализацией (отмыванием) доходов, полученных преступным путем. Для этого Центральным банком Российской Федерации письмом от 13.07.2005                  № 99-Т доведены до сведения кредитных организаций рекомендации по разработке правил внутреннего контроля, а также критерии выявления и признаки необычных сделок.

В рамках требований об идентификации клиентов и выгодоприобретателей Центральным банком Российской Федерации письмом 19.08.2004 принято Положение № 262-П об идентификации кредитными организациями клиентов и выгодоприобретателей в целях противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма (в ред. указания Центрального банка Российской Федерации от 14. 09. 2006 № 1721-У). Согласно Положению в кредитной организации должна быть разработана и утверждена программа идентификации клиентов, установления и идентификации выгодоприобретателей. 
Такая программа должна включать в себя порядок идентификации клиентов, установления и идентификации выгодоприобретателей, в том числе порядок оценки степени (уровня) риска совершения клиентом операций в целях легализации преступных доходов или финансирования терроризма и основания оценки такого риска. Программа также может содержать иные положения, включаемые по усмотрению кредитной организации. Сведения о клиенте, выгодоприобретателе должны фиксироваться в анкете (досье) клиента.

Центральный банк Российской Федерации осуществляет контроль за исполнением кредитными организациями требований Федерального закона о противодействии легализации. При этом особое внимание уделяется обеспечению контроля за предоставлением кредитными организациями необходимой информации в контролирующие органы и состоянием внутрибанковского контроля над операциями с денежными средствами.

В рамках контроля Центральный банк Российской Федерации проводит проверки кредитных организаций и их филиалов, получает отчетность для определения соответствия деятельности кредитных организаций положениям законодательства о противодействии легализации преступных доходов. 
Согласно письму Центрального банка Российской Федерации от            19.08.2004 № 103-Т «Об осуществлении Банком России контроля над исполнением кредитными организациями (их филиалами) Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» им проверяется:
- наличие в кредитной организации разработанных и утвержденных в установленном порядке правил внутреннего контроля и программ его осуществления;

- наличие в кредитной организации отвечающего квалификационным требованиям Центрального банка Российской Федерации специального должностного лица, ответственного за соблюдение указанных правил и реализацию указанных программ;

- внутренние документы кредитной организации (ее филиалов), позволяющие оценить состояние внутреннего контроля;

- соблюдение требований об идентификации лиц, находящихся на обслуживании в кредитной организации (клиентов), а также требований о принятии обоснованных и доступных в сложившихся обстоятельствах мер по установлению и идентификации выгодоприобреталей;

- соблюдение требований о систематическом обновлении информации о клиентах и выгодоприобретателях;

- соблюдение требований по документальному фиксированию сведений, предусмотренных Федеральным законом о противодействии легализации;

- соблюдение порядка направления в уполномоченный орган сведений об операциях с денежными средствами или иным имуществом, подлежащих обязательному контролю, а также иных операциях с денежными средствами или иным имуществом, связанных с легализацией преступных доходов;

- соблюдение порядка направления в уполномоченный орган сведений в случаях отказа от заключения договора банковского счета (вклада) с физическим или юридическим лицом и (или) от проведения операций по основаниям, предусмотренным Федеральным законом о противодействии легализации;

- соблюдение требований Центрального банка Российской Федерации к подготовке и обучению кадров;

- соблюдение требований п. 5 ст. 7 Федерального закона о противодействии легализации о запрете на открытие счетов (вкладов) на анонимных владельцев, о запрете на открытие счетов (вкладов) физическим лицам без личного присутствия лица, открывающего счет (вклад), либо его представителя, а также о запрете на установление и поддержание отношений с банками-нерезидентами, не имеющими на территориях государств, в которых они зарегистрированы, постоянно действующих органов управления;

- соблюдение требования п. 5.1 ст. 7 Федерального закона о противодействии легализации об обязанности предпринимать меры, направленные на предотвращение установления отношений с банками-нерезидентами, в отношении которых имеется информация, что их счета используются банками, не имеющими на территориях государств, в которых они зарегистрированы, постоянно действующих органов управления;

- соблюдение требований по приостановлению операций с денежными средствами или иным имуществом в случаях, установленных Федеральным законом;

- соблюдение порядка и сроков хранения информации и документов.

Нормы ст. 1, 21, 22 Федерального закона о прокуратуре и ст. 14 Федерального закона о противодействии легализации в их взаимосвязи относят надзор за исполнением Федерального закона о противодействии легализации к компетенции органов прокуратуры. 

В соответствии с поручением Президента Российской Федерации от 15.09.2006 в Генеральной прокуратуре Российской Федерации создана Межведомственная рабочая группа по противодействию преступлениям в сфере экономики с участием Министерства внутренних дел Российской Федерации, Федеральной налоговой службы, Федеральной службы безопасности Российской Федерации, Федеральной службы по финансовому мониторингу, Центрального банка Российской Федерации. 
Основными задачами Межведомственной рабочей группы являются: обеспечение взаимодействия федеральных органов исполнительной власти и Центрального банка Российской Федерации в указанной области; выработка согласованных позиций и подготовка предложений о разрешении возникающих проблем, совершенствовании действующего законодательства.
Скоординированные действия ведомств – участников Межведомственной рабочей группы позволили достичь определенных результатов в 2007 г. К их числу можно отнести выявление кредитных организаций, вовлеченных в процессы отмывания преступных доходов, и пресечение их деятельности, замораживание и блокирование денежных средств на банковских счетах и последующее их взыскание в доход государства, возбуждение уголовных дел в отношении организаторов ряда мошеннических схем и другие.

Федеральной службой по финансовому мониторингу в 2007 г. были направлены в правоохранительные органы материалы финансовых расследований в отношении деятельности 63 кредитных организаций. Было возбуждено свыше 100 уголовных дел, за первые 10 месяцев 2007 г. заблокировано на счетах 767 млн. руб., из которых в доход государства взыскано более 650 млн. руб. С использованием возможностей Центрального банка Российской Федерации заморожено на корреспондентских счетах свыше 1,3 млрд. руб.

Опыт проведения совместных мероприятий показал, что постоянно совершенствующиеся электронные системы управления счетами и движением денежных средств, используемые мошенниками, одновременно обеспечивают проведение операций через тысячи фирм-однодневок, физических лиц и десятки кредитных организаций, в том числе зарегистрированных в республиках бывшего СССР. Это позволяет в считанные минуты снимать, переводить и обналичивать денежные средства до момента блокировки счетов и снижает конечную результативность проводимых мероприятий.

Анализ материалов проверок исполнения законодательства о противодействии незаконной легализации преступных доходов, проводимых прокурорами субъектов Российской Федерации в 2006 – 2008 гг, свидетельствует о том, что состояние законности в рассматриваемой сфере правоотношений является неудовлетворительным: распространены нарушения закона, в том числе сопряженные с преступлениями. 
Вместе с тем Центральным банком Российской Федерации при их выявлении не используется весь комплекс предусмотренных законом мер ответственности и воздействия. 
Надзор за кредитными организациями в сфере исполнения законодательства о противодействии отмыванию денежных средств и финансированию терроризма осуществляется Центральным банком Российской Федерации недостаточно эффективно, что выражается, прежде всего, в несвоевременном реагировании на представленные Федеральной службой по финансовому мониторингу сведения о кредитных организациях – нарушителях названного законодательства. 
На момент проведения прокурорской проверки (конец 2006 года) Центральным банком Российской Федерации были не завершены надзорные мероприятия по письму Федеральной службы по финансовому мониторингу от 12.05.2005 в отношении более тридцати кредитных организаций, к шести из них за выявленные нарушения законодательства в указанной сфере приняты меры предупредительного характера. 
В нарушение ст. 9 Федерального закона о противодействии легализации и заключенного с Федеральной службой по финансовому мониторингу 17.05.2004 Соглашения об информационном взаимодействии Центральный банк Российской Федерации не представил в уполномоченный орган по его запросу информацию о результатах использования запрошенных сведений в отношении целого ряда кредитных организаций.
Необходимо отметить, что применение Центральным банком Российской Федерации не предусмотренных законом мер воздействия при осуществлении банковского надзора приводит к снижению действенности и эффективности его надзорной деятельности. 
Распространена ситуация, когда Центральный банк Российской Федерации, выявив в кредитной организации нарушения банковского законодательства, вместо применения предусмотренных законом санкций направляет ей рекомендации или информационные письма. Такие факты выявлены при проверке главных управлений Центрального банка Российской Федерации целого ряда субъектов Федерации, которые не применяли к кредитным организациям, допускавшим неоднократные нарушения требований законодательства в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, штрафные санкции. Подобная надзорная практика создает условия для коррупции со стороны служащих Центрального банка Российской Федерации, а также способствует распространению нарушений в кредитно-банковской сфере. 
По результатам проверки Генеральной прокуратурой Российской Федерации Председателю Центрального банка Российской Федерации внесен ряд актов реагирования, в том числе представление об устранении нарушений законов и мерах по усилению контроля над деятельностью территориальных управлений по борьбе с отмыванием денежных средств, а также информация Президенту Российской Федерации.

В декабре 2006 – 2007 гг. прокуратурой возбуждено 24 уголовных дела по фактам отмывания  юридическими лицами, благотворительными фондами денежных средств, а также незаконного предпринимательства. Через банки указанные организации в 2006 г. обналичили 116 млрд. руб. Так, в 2007 г. Генеральной прокуратурой Российской Федерации возбуждено уголовное дело в отношении благотворительного фонда «С», который обналичил через коммерческий банк в течение трех месяцев 7,9 млрд. руб.

Проверка, проведенная Генеральной прокуратурой Российской Федерации в Центральном банке Российской Федерации, способствовала активизации деятельности последнего по выявлению фактов отмывания денежных средств и направлению информации в органы прокуратуры согласно требованиям Указа Президента Российской Федерации от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики». 

По результатам рассмотрения представлений Генеральной прокуратуры Российской Федерации Центральный банк Российской Федерации осуществляет совершенствование своих нормативных актов, направленное на корректировку формулировок, регулирующих применение мер воздействия к кредитным организациям.

В 2007 г. вопросы соблюдения требований законодательства о противодействии легализации и нормативных актов Центрального банка Российской Федерации в области противодействия легализации преступных доходов были включены им в тематику более 1300 инспекционных проверок.
По результатам указанных проверок к кредитным организациям по совокупности допущенных ими нарушений Центральным банком Российской Федерации применено 390 предупредительных и 920 принудительных мер воздействия.

Кроме того, за неисполнение федеральных законов, регулирующих банковскую деятельность, нормативных актов Центрального банка Российской Федерации, а также неоднократное нарушение в течение одного года требований Федерального закона о противодействии легализации у 44 кредитных организаций Центральным банком Российской Федерации были отозваны лицензии на осуществление банковских операций. 

Генеральной прокуратурой РФ обобщается и анализируется практика прокурорского надзора за исполнением законодательства о противодействии легализации незаконных денежных средств. В частности, 28.09.2007 в прокуратуры субъектов Российской Федерации направлено Информационное письмо об организации работы по надзору за исполнением законов в этой сфере правоотношений.
Прокуратурами субъектов Федерации проводится определенная работа в данном направлении. К примеру, итогом координационного совещания руководителей правоохранительных органов Приволжского федерального округа (далее – ПФО) стало принятие постановления от            02.08.2006 № 2 «О повышении эффективности работы и совершенствовании взаимодействия правоохранительных надзорных и контролирующих органов по противодействию теневому обороту наличных денежных средств и легализации доходов, полученных преступным путем»
.

В постановлении отмечается рост масштабов отмывания криминальных доходов и неконтролируемого оборота денежных средств. В 2005 – 2006 гг. в ПФО в суды направлены 57 уголовных дел по обвинению 370 лиц в совершении преступлений, предусмотренных ст. 209 и 210 УК РФ, за организацию и участие в преступных сообществах и бандитизме, при этом по семи из них обвиняемым дополнительно вменена ст. 174 УК РФ (легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества, приобретенных другими лицами преступным путем). Между тем по 4-м уже рассмотренным делам суды исключили данную статью за недоказанностью.

В 2005 г. судами ПФО рассмотрены уголовные дела, связанные по совокупности с преступлениями о легализации преступных доходов, в отношении 471 лица, из них виновными признаны лишь142 (30%), остальные 329 подсудимых по ст. 174 и 174–1 реабилитированы. Аналогичная тенденция сохранилась и в 2006 г.

В 2006 г. прокуратурой Республики Ингушетия по результатам проверки внесено представление начальнику Главного управления Центрального банка Российской Федерации по Республике Ингушетия, а также возбуждены производства по ст. 15.27 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях по выявленным фактам неисполнения кредитными организациями законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступных путем, и финансированию терроризма.
Органами прокуратуры Тюменской области по результатам проверок возбуждено 6 административных дел по ст. 15.27 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях; в адрес 4 руководителей предприятий внесены представления; объявлено 2 предостережения должностным лицам.
Во всех субъектах РФ распространены случаи несоблюдения требований по идентификации лиц, находящихся на обслуживании в кредитной организации, и выгодоприобретателей; непредставления либо несвоевременного представления в органы Росфинмониторинга сведений по операциям, подлежащим обязательному контролю, подозрительным и необычным сделкам; ненадлежащей организации внутреннего контроля.

Задача своевременного пресечения нарушений законодательства о противодействии легализации незаконных денежных средств и их правовой оценки требует активизации деятельности прокуроров. Только в Саратовской области в результате принятых под контролем прокуратуры области мер и обеспечения делового взаимодействия с территориальным управлением Центрального банка Российской Федерации в 2006 г. возбуждено 12 уголовных дел о преступлениях, связанных с криминальным обналичиванием денежных средств. 
Необходимо констатировать, что активизация надзорной деятельности органов прокуратуры и Центрального банка Российской Федерации вызывает реакцию преступного сообщества. Убийства первого заместителя Центрального банка Российской Федерации в 2006 г. и прокурора Саратовской области в 2008 г. требуют не только принятия адекватных мер по их раскрытию, но и анализа криминологической ситуации в регионе и в стране в целом. Генеральный прокурор Российской Федерации, выступая на расширенном заседании коллегии Генеральной прокуратуры РФ, подчеркнул, что такие действия следует расценивать как прямой вызов правоохранительной системе
. 
Требует повышения эффективности деятельность правоохранительных органов и Федеральной службы по финансовому мониторингу по выявлению и пресечению фактов незаконного обналичивания денежных средств и легализации доходов, полученных преступным путем. 
В 2005 – 2006 гг. управлением Федеральной службы по финансовому мониторингу по ПФО проведены 240 проверок организаций, при этом лишь по результатам шести из них виновные лица были привлечены к уголовной ответственности. 

Кроме того, на результаты работы правоохранительных органов на данном направлении отрицательно влияют такие факторы, как невозможность получения требуемой информации в банковской сфере при проведении проверок в связи с ограничениями, установленными федеральным законодательством.

Отдельного внимания заслуживает вопрос о практике применения статьи 15.27 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, которой установлена административная ответственность за неисполнение организацией, осуществляющей операции с денежными средствами или иным имуществом, законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма в части фиксирования, хранения и представления информации об операциях, подлежащих обязательному контролю, а также в части организации внутреннего контроля. 

Полномочия по рассмотрению дел указанной категории возложены на руководителя Федеральной службы по финансовому мониторингу и руководителей его территориальных органов (ст. 23.62 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях).

Вместе с тем в согласно ст. 74 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации Банк России применяет к кредитным организациям меры принуждения в случае нарушения ими федеральных законов, издаваемых в соответствии с ними нормативных актов и предписаний Центрального банка Российской Федерации, непредставления информации, представления неполной или недостоверной информации.

Как указано в письме Центрального банка Российской Федерации             от 11. 08. 2003 № 117-Т «О применении к кредитным организациям мер принуждения за нарушения законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма», учитывая общеправовые принципы разрешения коллизий норм права, при выявлении в деятельности кредитных организаций нарушений требований Федерального закона о противодействии легализации, меры принуждения применяются Центральным банком Российской Федерации. В случае применения мер принуждения территориальные учреждения Центрального банка Российской Федерации используют порядок применения к кредитным организациям мер, предусмотренных Инструкцией Центрального банка Российской Федерации от 31.03.1997 № 59 «О применении к кредитным организациям мер воздействия за нарушения пруденциальных норм деятельности». Таким образом, сложилась практика применения неадекватных общественной опасности указанного вида нарушений мер предупредительного характера, введенных названной Инструкцией Центрального банка Российской Федерации. Это влечет за собой необоснованное освобождение кредитных организаций от установленной меры ответственности, в том числе предусмотренной ст. 15.27 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. 

Следует также отметить, что в постановлениях арбитражных судов кассационной инстанции неоднократно обращалось внимание на то, что статья 15.27 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях устанавливает самостоятельную ответственность за нарушение законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем. Центральный банк Российской Федерации не является государственным органом, полномочным привлекать кредитные организации к ответственности по данной статье, в силу норм статьи 23.62 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, а также Положения о Федеральной службе по финансовому мониторингу
.

Порядок направления Центральным банком Российской Федерации в Федеральную службу по финансовому мониторингу информации и документов необходимых для осуществления функций, установленный соглашением от 17. 05. 2004 не позволяет напрямую территориальным органам Центрального банка Российской Федерации информировать Федеральную службу по финансовому мониторингу о выявленных нарушениях. Такое взаимодействие происходит непосредственно только на уровне Центрального банка Российской Федерации и Федеральной службы по финансовому мониторингу. Данное обстоятельство усложняет процедуру привлечения кредитных организаций и их должностных лиц к административной ответственности за неисполнение законодательства о противодействии легализации в части фиксирования, хранения и представления информации об операциях, подлежащих обязательному контролю, а также в части организации внутреннего контроля по материалам проверок территориальных органов Центрального банка Российской Федерации.

Изложенное позволяет сделать вывод о необходимости дополнения Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях нормами о наделении должностных лиц Центрального банка Российской Федерации полномочиями по возбуждению и рассмотрению дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.27 Кодекса, а также о введении административной ответственности должностных лиц Центрального банка Российской Федерации и компетентных федеральных органов, не принявших надлежащих мер к нарушителям Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма».

§ 2.3. Координационная деятельность органов прокуратуры по противодействию правонарушениям в банковской сфере
Универсальный характер деятельности органов прокуратуры позволяет решать стоящие перед государством значимые социально-экономические задачи и вносить существенный вклад в укрепление законности и правопорядка. 
Как справедливо отмечает А.Х. Казарина, отличительной чертой российской прокуратуры всегда был многофункциональный характер деятельности… В дореволюционный период это была забота о финансовых делах государства, казенных заводах и пр. В советский период отечественной истории к надзорной деятельности прибавились координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью и профилактика преступлений. В эпоху модернизации российской государственности после 1991 г., начавшейся с экономического переустройства как фундамента будущей демократии и свободного развития человека, особое значение приобрели вопросы построения правового демократического государства
. 
В связи с этим в 1999 г. в Федеральном законе о прокуратуре Российской Федерации был расширен предмет прокурорского надзора включением в круг актов, надзор за соблюдением которых должен осуществлять прокурор, Конституции РФ и возложением на Генерального прокурора РФ обязанности ежегодно представлять палатам Федерального Собрания Российской Федерации доклад о состоянии законности и правопорядка в Российской Федерации и о проделанной работе по их укреплению (п. 7 ст. 12). В п. 2 ст. 4 Закона также предусмотрена обязанность руководителя органа прокуратуры информировать о состоянии законности население, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления.
Ни одна зарубежная правовая система не имеет государственно-правового института, аналогичного или близкого по составу задач и функций российской прокуратуре
.

В отечественной традиции прокурор является не только и не столько обвинителем, его социальное предназначение шире – он «государственный поверенный в делах законности»… Сейчас прокуратура занимает уникальное место в системе органов государства… Прокурор, как никто другой, на основе анализа работы на самом широком правовом поле первым может оценить состояние нормативного регулирования (его недостатки, противоречивость, пробельность) и своевременно донести до органов власти соответствующие предложения. Поэтому надзорная деятельность прокуратуры во многом подчинена задаче своевременного информирования органов представительной и исполнительной власти всех уровней о складывающейся правоприменительной практике, действенности контрольной политики государства, позволяющего внести необходимые своевременные коррективы, устранять препятствия в реализации планов государства, решать возникающие проблемы комплексно на всем правовом пространстве страны
.

Становление координационной деятельности прокуратуры России происходило в противоречивых условиях. В Концепции судебной реформы в Российской Федерации указывалось, что постепенное отмирание общенадзорной функции прокуратуры не может повлиять на состояние законности в стране, если переход к рынку обеспечит внутренние естественные стимулы соблюдения законов
. 
Необходимо согласиться с мнением, что надзор за исполнением законов − правовое средство сопровождения социально-экономических преобразований. Несмотря на многочисленные предложения от него отказаться, законодатель, другие институты общества и государства смогли осознать его необходимость как проверенного и надежного инструмента обеспечения законности, защиты прав и свобод человека и гражданина
.

Анализ причинного комплекса кризисной криминальной ситуации свидетельствует о серьезных стратегических просчетах реформ, недооценке социально-правового и контрольного компонентов преобразований в условиях объективно трудного переходного периода. Понадобились годы, чтобы осознать последствия этих просчетов и, в частности, приостановить дистанционирование государства от управления социально-экономическими процессами и вернуться на путь укрепления механизмов обеспечения законности, в том числе прокурорского надзора
.
Осуществляя деятельность по надзору за исполнением законов в кредитно-финансовой сфере, прокуроры становятся обладателями наиболее полной информации о правоприменительной практике, работе контролирующих органов. Такая осведомленность органов прокуратуры позволяет им влиять на процессы, происходящие в этой сфере правоотношений. Сформулированные предложения по совершенствованию нормативного правового регулирования реализуются в процессе участия прокуроров в работе различных комиссий и комитетов палат Федерального Собрания Российской Федерации, подготовки заключений на проекты федеральных законов.
Нормативно-правовой основой координационной деятельности, выделяющей ее в самостоятельную функцию прокуратуры, является Федеральный закон о прокуратуре, в п. 1 ст. 8 которого определено, что Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры координируют деятельность правоохранительных органов по борьбе с преступностью. Это положение Закона усилило позиции прокуратуры как важнейшего органа правозащиты, обеспечивающего наряду с другими государственными органами законность и правопорядок. 
Содержание координационной деятельности раскрывается в Положении о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью, утвержденном Указом Президента Российской Федерации от 18.04.1996 № 567 (ред. от 25.11.2003). 


В соответствии с п. 1 Положения функция координации правоохранительных органов осуществляется в целях повышения эффективности борьбы с преступностью путем разработки и осуществления этими органами согласованных действий по своевременному выявлению, раскрытию, пресечению и предупреждению преступлений, устранению причин и условий, способствующих их совершению.
Основным органом, определяющим скоординированную стратегию борьбы с преступностью, является координационное совещание, которое проводится не реже одного раза в квартал.
Как уже отмечалось, по поручению Президента Российской Федерации при координирующей роли Генеральной прокуратуры Российской Федерации создана и успешно действует Межведомственная рабочая группа по противодействию преступлениям в сфере экономики.

Новая организация работы на этом направлении улучшила координацию и взаимодействие правоохранительных органов и Центрального банка Российской Федерации, что сразу проявилось в активизации деятельности. Более чем в 2 раза увеличилось число выявленных преступлений, связанных с изготовлением или сбытом поддельных кредитных, расчетных карт и иных платежных документов.

В результате совместных действий в 4 раза больше выявлено преступлений, связанных с отмыванием преступных доходов. Возбуждено более 50 уголовных дел по фактам незаконного предпринимательства, ухода от налогообложения, открытия банковских счетов по подложным документам и обналичивания денежных сумм в особо крупных размерах.

В целом активизируется координационная работа в субъектах Федерации.

В ноябре 2007 г. результаты проведенных органами прокуратуры проверок исполнения законов о банках и банковской деятельности обсуждены на координационном совещании руководителей правоохранительных органов Республики Дагестан с участием заместителя руководителя управления Федеральной службы по финансовому мониторингу по Южному федеральному округу, выработаны предложения по повышению эффективности проводимой в данном направлении работы.

Как положительный результат принятых мер следует отметить поступление в начале января 2008 г. из межрегионального управления Федеральной службы по финансовому мониторингу по Южному федеральному округу в прокуратуру республики информации о допускаемых в одном из коммерческих банков г. Махачкалы нарушениях закона, на основании которой контрольно-финансовому подразделению Национального банка Республики Дагестан Центральным банком Российской Федерации дано поручение о проведении безотлагательных проверочных мероприятий. 

Вместе с тем при организации надзора прокуроры сталкиваются с трудностями при обеспечении взаимодействия с межрегиональным управлением Федеральной службы по финансовому мониторингу. Декларируемая готовность к сотрудничеству и осуществлению совместных контрольных мероприятий до настоящего времени так и не подтверждена практическими действиями. 

В целях повышения эффективности работы в поднадзорные органы направлены разработанные службой финансового мониторинга типологии отмывания преступных доходов, схемы легализации доходов, полученных преступным путем, карты уголовно-правового и криминалистического сопровождения, раскрытия и расследования преступлений, предусмотренных ст. 174, 174-1 УК РФ. Регулярно организуются обучающие научно-практические конференции и семинары.

В результате системной работы органов прокуратуры в УФО по выполнению комплекса специальных организационно-практических, координационных и надзорных мер за последние 3 года число выявленных преступлений данной категории возросло более чем в 14,4 раза. 

Вместе с тем по итогам года зафиксирован рост зарегистрированных преступных деяний в указанной сфере в Ханты-Мансийском автономном округе – Югре (+75,4%) и в Челябинской области (+35,4%), что требует усиления работы по координации деятельности правоохранительных и контролирующих органов по выявлению и пресечению нарушений в этой сфере правоотношений.
Анализ практики деятельности органов прокуратуры в исследуемой сфере правоотношений позволяет сделать вывод о том, что на современном этапе координирующая роль прокуратуры выходит на новый уровень, носит предметный характер. При этом эффективность совместной работы достигается усилиями не только правоохранительных, но и контролирующих органов, а также государственных органов с особым статусом (Центральный банк Российской Федерации, Генеральная прокуратура Российской Федерации). Такая координация преследует цель наиболее успешно осуществлять меры по выявлению, предупреждению и пресечению правонарушений в кредитно-банковской сфере, принимать или рекомендовать компетентным органам меры по устранению обстоятельств, способствующих совершению правонарушений.
Предметом координации органов прокуратуры в рассматриваемой сфере правоотношений являются упорядочение, оптимизация взаимодействия Центрального банка Российской Федерации, правоохранительных и контролирующих органов при выполнении общей задачи по укреплению законности и правопорядка, но реализуемой посредством присущих каждому из этих органов правовых, организационных, информационных и иных средств, форм и методов.

Взаимодействие органов прокуратуры с Центральным банком Российской Федерации, Федеральной службой по финансовому мониторингу, Федеральной антимонопольной службой, Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральной налоговой службой, Федеральной службой безопасности Российской Федерации, а также Министерством внутренних дел Российской Федерации позволяет выработать и реализовать единые подходы к решению задачи по противодействию нарушениям закона в кредитно-финансовой сфере. 
ГЛАВА 3. СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О БАНКАХ И БАНКОВСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
§3.1. Мониторинг состояния законности, классификация правонарушений, выявленных прокурорами при осуществлении надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности
Прокурорский надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности включает в себя не только надзорную деятельность, но и анализ состояния законности в этой сфере правоотношений.
Анализ состояния законности и информирование об этом органов власти и населения – традиционный для прокуратуры вид деятельности. «Особое значение этому направлению придавалось в советский период, когда органы прокуратуры на основании анализа разрабатывали вместе с государственными органами, самодеятельными общественными организациями меры профилактики экономических правонарушений»
.
Генеральный прокурор Российской Федерации ежегодно представляет палатам Федерального Собрания РФ и Президенту РФ доклад о состоянии законности и правопорядка в Российской Федерации и о проделанной работе по их укреплению (п. 7 ст. 12 Федерального закона о прокуратуре).
Представляя названный доклад в марте 2008 года, Генеральный прокурор Российской Федерации подчеркнул, что прокуратура переходит к правовому мониторингу процессов, происходящих в стране, и становится одним из механизмов в реализации планов государства по социально-экономическому развитию.
Аналитическая работа органов прокуратуры проводится на постоянной основе: созданы и действуют специальные методические подразделения, предметно осуществляющие анализ практики прокурорского надзора. Вместе с тем некоторые исследователи не без оснований отмечают как недостаток отсутствие в Федеральном законе о прокуратуре норм, предусматривающих обязательность аналитической работы прокурора
. 

Организационно-распорядительными документами, регулирующими аналитическую деятельность органов прокуратуры, являются приказ Генерального прокурора РФ «О совершенствовании информационно-аналитической работы в Генеральной прокуратуре Российской Федерации» и Регламент Генеральной прокуратуры РФ, утвержденный приказом Генеральной прокуратуры РФ от 17.04.2008 № 67. 
Регламентом определяется, что информационно-аналитическая работа осуществляется в целях совершенствования организации и управления в системе прокуратуры Российской Федерации, определения приоритетных направлений деятельности, формирования планов, подготовки организационно-распорядительных и информационно-справочных документов Генеральной прокуратуры Российской Федерации. Для этого соответствующие подразделения организуют систематический сбор, накопление и анализ информации о состоянии законности и правопорядка по направлению своей деятельности (п. 3.1. Регламента Генеральной прокуратуры Российской Федерации).

Учитывая то обстоятельство, что мониторинг правового пространства и правоприменительной практики носит комплексный характер и охватывает деятельность различных субъектов, рассмотрим подробнее его понятие.

И. Л. Бачило под мониторингом правовой системы понимается система оценки, анализа состояния и динамики законодательства и практики его применения. Результаты мониторинга используются в целях выявления соответствия правовой системы ожидаемому социальному результату
. 
Ю.А. Тихомировым мониторинг рассматривается как система постоянного отслеживания всего жизненного цикла нормативного правового акта, законодательства, системы
.
Наиболее полным представляется определение С.М. Миронова, который характеризует мониторинг правового пространства и правоприменительной практики как систематическую, комплексную деятельность органов власти, научного сообщества, институтов гражданского общества и общественных организаций по оценке, анализу, обобщению и прогнозу состояния законодательства и практики его применения
.
Полагаем, что введение в Федеральный закон о прокуратуре нормы о мониторинге в органах прокуратуры создаст нормативно-правовую основу работы прокуроров по решению наряду с другими государственными органами задачи повышения «качества правового пространства, предлагаемого государством своим гражданам для того, чтобы они в полной мере могли реализовывать свои конституционные права, свободы и законные интересы, и применения системных инструментов для создания законов, адекватных задачам общества»
.
Мониторинг законодательства и правоприменительной практики признан одним из наиболее эффективных средств обеспечения такого приоритетного направления государственной политики, как совершенствование законодательства. Именно поэтому Совет Федерации последние 5 лет уделял решению этой задачи особое внимание: активно ведется разработка системообразующих для правовой системы законов: «О Федеральном Собрании – парламенте Российской Федерации», «О нормативных правовых актах в Российской Федерации», «О порядке принятия федеральных конституционных законов и федеральных законов». В первом из указанных законопроектов будет закреплено определение понятия мониторинга, введены положения об обязательности его проведения и использовании его результатов при рассмотрении закона в палатах Федерального Собрания Российской Федерации.
На данном этапе организации системы мониторинга законодательной и правоприменительной практики условно можно выделить две категории субъектов мониторинга: конституционные и инициативные
.
Органы прокуратуры относятся к конституционным субъектам мониторинга. К этой же категории относятся Президент Российской Федерации, Правительство Российской Федерации и органы исполнительной власти, Федеральное Собрание Российской Федерации, Счетная палата Российской Федерации, органы судебной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации.
Представляется, что предложенный С.М. Мироновым перечень конституционных субъектов мониторинга будет неполным без включения в него такого органа, как Центральный банк Российской Федерации. Так, в соответствии с п. 18 ст. 4 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации Банк России проводит анализ и прогнозирование состояния экономики Российской Федерации в целом и по регионам, прежде всего денежно-кредитных, валютно-финансовых и ценовых отношений, публикует соответствующие материалы и статистические данные. Кроме того, Центральный банк Российской Федерации по вопросам, отнесенным к его компетенции, издает нормативные акты, обязательные для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, всех юридических и физических лиц (ст. 7 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации).

К инициативным субъектам относятся институты гражданского общества, экспертные советы при высших органах государственной власти, научные организации и объединения, корпоративные объединения, правозащитные и экологические организации, политические партии.
Изложенное позволяет сделать вывод о необходимости расширения в современных условиях аналитической функции органов прокуратуры и проведении этой работы в рамках мониторинга законодательства и правоприменительной практики. Такая деятельность носит предметный характер. 
В современных условиях неудовлетворительное состояние законности, а в ряде случаев прокурорского надзора, обусловило необходимость перехода органов прокуратуры Российской Федерации на качественно новый этап организации работы с учетом накопленного опыта координационной и надзорной деятельности. 

Укреплению межведомственного взаимодействия по вопросам борьбы с преступлениями и правонарушениями в сфере экономики, подготовке и реализации согласованных организационно-правовых мер, направленных на повышение эффективности борьбы с преступлениями и правонарушениями в сфере экономики в 2006 году способствовало создание Межведомственной рабочей группы, координатором которой является Генеральная прокуратура Российской Федерации. 
Говоря о месте и роли органов прокуратуры в системе обеспечения законности и правопорядка, важно подчеркнуть, что прокурорский надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности,  противодействии легализации незаконных денежных средств осуществляется не непосредственно в кредитных организациях, а через органы банковского надзора и финансового контроля, наделенные соответствующими полномочиями в данной сфере правоотношений. 

Практика прокурорского надзора выработала устойчивые формы отношений органов прокуратуры с контролирующими органами. Органы прокуратуры опираются в своей деятельности на возможности контролирующих органов в части выявления, устранения и предупреждения нарушений прав и свобод граждан, помогают им в реализации их усилий по привлечению правонарушителей к юридической ответственности
. 

В октябре-ноябре 2006 г. Генеральной прокуратурой РФ инициирована и с участием представителей Министерства внутренних дел Российской Федерации, Министерства финансов Российской Федерации, Федеральной службы безопасности Российской Федерации, Федеральной службы по финансовому мониторингу в центральном аппарате и территориальных учреждениях Центрального банка Российской Федерации проведена проверка исполнения законов о банках и банковской деятельности. По ее результатам в адрес Центрального банка Российской Федерации внесены представления об устранении выявленных нарушений закона, которые рассмотрены в установленный законом срок.

Кроме того, в органах прокуратуры ежегодно рассматривается более 6 тысяч жалоб на нарушения прав акционеров, вкладчиков. Прокурорами отмечается рост обращений граждан в связи с нарушениями их прав при осуществлении потребительского кредитования. 

Рассматривая характеристику правонарушений и состояние законности в банковской сфере, целесообразно обозначить количество действующих кредитных организаций и их филиалов в территориальном разрезе. 

Всего по состоянию на начало 2007 года в Российской Федерации зарегистрировано Центральным банком Российской Федерации либо на основании его решения уполномоченным регистрирующим органом 1183 кредитные организации
.

Наибольшее их количество расположено на территории Центрального федерального округа (далее – ЦФО) – 667, основная часть которых приходится на г. Москву – 587. 

Вместе с тем прокурорами в 2006 году на территории ЦФО выявлено лишь 312 нарушений законов в кредитно-банковской сфере. Этот показатель является низким в сравнении с Приволжским федеральным округом (далее – ПФО), где органами прокуратуры выявлено 1122 нарушения закона в 2006 г., 836 – в 2007 г. Отметим, что на территории данного округа сосредоточено 139 кредитных организаций: в Республике Татарстан – 26, Самарской области – 22, Нижегородской области – 19.

Столица Российской Федерации является местом расположения основного количества кредитных организаций. 
В 2007г. по инициативе прокуратуры г. Москвы создана и функционирует рабочая группа по проведению проверок законодательства о банках и банковской деятельности. Во исполнение решения совещания участников рабочей группы от 23.04.2007 Управлением Федеральной налоговой службы по г. Москве создана и открыта для общего пользования информационная база по «фирмам-однодневкам», адресам массовой регистрации, используемым такими фирмами для обналичивания денежных средств и проведения иных сомнительных финансовых операций. 

Московским территориальным управлением Центрального банка Российской Федерации на постоянной основе в прокуратуру города для организации проверок направляется информация о клиентах московских банков с признаками сомнительности и незаконной банковской деятельности. 

Прокурорами по этим информациям принимались меры прокурорского реагирования, виновные привлекались к установленной законом ответственности. 
В целом активно осуществляется прокурорский надзор в исследуемой сфере правоотношений на территории Уральского федерального округа, где действует 65 кредитных организаций, а также 232 филиала. В 2007 году прокурорами округа выявлено 242 нарушения законов о кредитно-банковской деятельности. При этом эффективно применялась такая мера реагирования, как представление (79). По результатам их рассмотрения 98 лиц привлечены к дисциплинарной ответственности. Кроме того, 50 лиц предостережено о недопустимости нарушения закона, по постановлению прокурора 32 лица наказано в административном порядке, возбуждено 4 уголовных дела.
На территории Южного федерального округа находится 124 кредитных организации, 36 из которых действуют в Республике Дагестан, 24 – в Ростовской области, 18 – в Краснодарском крае. В 2006 году прокурорами ЮФО выявлено 505 нарушений законов о кредитно-банковской деятельности. В 2007 году этот показатель составил – 800 нарушений; прокурорами внесено 140 представлений об устранении нарушений закона, по результатам их рассмотрения 42 лица привлечено к дисциплинарной ответственности; 44 лица предостережено о недопущении нарушений законодательства о банках и банковской деятельности; 13 лиц наказаны в административном порядке по постановлению прокурора; возбуждено 93 уголовных дела. 
Несмотря на то, что только лишь в январе-феврале 2007 г. юридическими лицами, осуществляющими деятельность на территории Республики Дагестан, обналичено более 15 млрд. рублей, количество сообщений кредитных организаций об операциях, подлежащих обязательному контролю, составило 11 % от среднестатистического уровня нормативной активности.
Обналичивание денежных средств через кредитные учреждения, функционирующие на территории Республики Дагестан, как правило, осуществляется в целях легализации незаконно полученных денежных средств, выплаты «серых зарплат», уклонения от уплаты налогов и выведения части денежных средств из легального оборота. Зачастую подобные схемы реализуются с использованием специально созданных для этих целей так называемых фирм-однодневок. Определенный круг лиц, которые специализируются на указанных операциях, нередко составляют работники кредитных организаций.

В Приволжском федеральном округе (далее – ПФО) сосредоточено 139 кредитных организаций. Органами прокуратуры округа в 2007 г. выявлено значительное количество нарушений законов о кредитно-банковской деятельности – 837, в том числе 22 незаконных правовых акта, 21 из которых отменен и изменен по удовлетворенным протестам прокуроров. Кроме того, прокурорами округа направлено 28 заявлений в арбитражные суды; внесено 279 представлений; 63 предостережения о недопустимости нарушения закона. По представлению прокурора 184 лица привлечены к дисциплинарной ответственности; 83 лица наказано в административном порядке. Возбуждено 82 уголовных дела.
Наибольшее число нарушений в 2006 году выявлено прокурорами в Самарской области – 384 . Этот показатель значительно снизился в 2007 году – до 75. В адрес должностных лиц было внесено 25 представлений (71). Это обусловлено в первую очередь повышением качества проверок и актов прокурорского реагирования. Так, по представлениям прокурора в 2007 году к дисциплинарной ответственности привлечено 5 лиц (1), 6 лиц наказано в административном порядке (6).
Недостаточно активна деятельность органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности на территории Дальневосточного федерального округа (далее – ДФО). В этом округе расположено 40 кредитных организаций, а также 163 филиала кредитных организаций, головные организации которых находятся в другом регионе.
В Приморском крае, где сосредоточено 9 кредитных организаций, в 2007 году органами прокуратуры выявлено 7 нарушений законодательства о кредитно-банковской деятельности (2006 – 18), направлено в суд 1 исковое заявление, внесено 4 представления (2006 – 7), по постановлению прокурора 1 лицо привлечено к административной ответственности.

В Хабаровском крае в 2007 году прокурорами выявлено 18 нарушений законов в рассматриваемой сфере правоотношений, внесено 7 представлений, объявлено 1 предостережение, 1 лицо привлечено к административной ответственности, выявлен 1 незаконный правовой акт, принесен 1 протест, возбуждено 2 уголовных дела. На территории этого субъекта Федерации расположено 5 кредитных организаций и 25 филиалов кредитных организаций.
В целом на территории ДФО в 2007 г. органами прокуратуры выявлено 326 нарушений законов о кредитно-банковской деятельности. Основной формой реагирования являлось заявление в суд (всего – 44). Внесено 35 представлений об устранении нарушений закона, по результатам которых 11 лиц привлечено к дисциплинарной ответственности. Два лица предостережено о недопустимости нарушения закона. Кроме того, по постановлениям прокуроров 16 лиц наказано в административном порядке, возбуждено 7 уголовных дел.
В Сибирском федеральном округе действует 68 кредитных организаций и 371 филиал; 14 кредитных организаций расположено в Новосибирской области, где в 2007 г. прокурорами проверено 67 организаций, выявлено 59 нарушений закона, внесено 17 представлений об их устранении, к дисциплинарной ответственности привлечено 2 лица, объявлено 12 предостережений, 15 лиц привлечены к административной ответственности по ст. 15.27 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях с наложением штрафов в общей сумме 220 тыс. руб.

Анализ практики прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, по существу, дает основание представить следующую классификацию нарушений в исследуемой сфере правоотношений, выявленных прокурорами:
1) нарушения, допущенные при осуществлении надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности: при организации и осуществлении банковского надзора; при регистрации кредитных организаций и лицензировании видов банковской деятельности; при осуществлении страхования вкладов физических лиц; валютного регулирования и валютного контроля; потребительского кредитования;

2) нарушения, допущенные при осуществлении надзора за исполнением законодательства о противодействии легализации доходов, полученных преступным путем, связанные с непринятием территориальными управлениями Центрального банка РФ надлежащих мер ответственности к кредитной организации, которая не представила в уполномоченный орган сведения об операциях, подлежащих обязательному контролю, либо нарушила срок их представления; нарушения Центральным банком РФ норм об информационном взаимодействии с Федеральной службой по финансовому мониторингу, Федеральной налоговой службой, Министерством внутренних дел Российской Федерации.

Следует отметить, что ранее исследователями приводились несколько иные виды нарушений, выявляемых прокурорами в ходе осуществления надзорной деятельности в рассматриваемой сфере правоотношений
.
Остановимся подробнее на их характеристике.

Ряд положений нормативных актов Центрального банка Российской Федерации на момент проверки, проводимой Генеральной прокуратурой РФ в 2006 г., не соответствовал нормам законодательства о банках и банковской деятельности.

В соответствии с п. 18 ч.1 ст. 18 и ч. 4 ст. 56 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации Совет директоров Центрального банка Российской Федерации наделен правом утверждения структуры Комитета банковского надзора Банка России (далее – КБН).

КБН в соответствии с ч. 4 ст. 56 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации является действующим на постоянной основе органом, объединяющим структурные подразделения Центрального банка Российской Федерации, не являющимся при этом его самостоятельным структурным подразделением. В связи с этим положения п. 13. ч. 1 ст. 18 названного Закона, относящего к функциям Центрального банка Российской Федерации вопросы утверждения положений о структурных подразделениях Банка России, не наделяют Совет директоров Центрального банка Российской Федерации правом утверждения положения о Комитете банковского надзора. 

Между тем решением Совета директоров Центрального банка Российской Федерации от 10.08.2004 (протокол № 21), утверждено Положение о Комитете банковского надзора. В соответствии с действовавшим до 26.03.2007 абзацем 5 подп. 4 п. 6 Положения о КБН
 комитет наделялся правом введения и изменения пруденциальных норм деятельности кредитных организаций в тех случаях, когда для этого не требуется решения Совета директоров Центрального банка Российской Федерации. 

Таким образом, при рассмотрении вопросов, отнесенных к компетенции КБН, в отношении отдельных банков данный комитет имел право изменять пруденциальные нормы, ранее установленные нормативными актами Центрального банка Российской Федерации и обязательные для иных кредитных организаций. 

Указанное нарушение создало предпосылки для принятия КБН решений в отношении отдельных банков вопреки установленным нормативными актами Центрального банка Российской Федерации требованиям, что противоречит положениям ст. 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» о запрете создания необоснованных благоприятных условий для отдельных финансовых организаций. 

Так, на основании ст. 72 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации 10.02.2003 утверждено Положение о методике определения собственных средств (капитала) кредитных организаций (далее – Положение № 215-П). Согласно пп. 1 и 4 Положения № 215-П величина собственных средств (капитала) кредитных организаций в соответствии с настоящей методикой определяется как сумма основного и дополнительного капиталов, за вычетом субординированных кредитов и иных установленных показателей. 

Вопреки этому на заседаниях КБН в отношении отдельных банков принимались решения о целесообразности включения в расчет собственных средств названной категории кредитов с условиями, отличающимися от установленных для иных кредитных организаций Положением № 215-П, с формулировкой «до внесения соответствующих изменений» в названное Положение. 

Например, в январе 2006 г. на заседании КБН был рассмотрен вопрос «О наращивании капитала АКБ «М». Решением комитета установлено, что привлеченный названной кредитной организаций заём (субординированный кредит) следует считать элементом собственных средств (капитала) банка, впредь до внесения изменений в Положение                № 215-П. Аналогичные решения КБН ранее были приняты в отношении других кредитных организаций.

Изложенное позволяет сделать вывод о необходимости внесения изменений в Федеральный закон о Центральном банке Российской Федерации для уточнения органа (должностного лица), имеющего право утверждать положение о КБН.
В этой связи предлагаем внести в ст. 56 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации изменение, прямо относящее к компетенции Совета директоров Банка России полномочия по утверждению положения о КБН.

Частью 1 ст. 20 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации установлен исчерпывающий перечень оснований, по которым Центральный банк Российской Федерации может отозвать у кредитной организации лицензию на осуществление банковских операций. 

Механизм представления территориальными учреждениями Центрального банка Российской Федерации в Банк России ходатайств об отзыве лицензии урегулирован указанием Центрального банка Российской Федерации от 03.10.2003 № 1332-У «О порядке представления территориальными учреждениями Центрального банка Российской Федерации ходатайств об отзыве у кредитной организации лицензии на осуществление банковских операций». 

Вопреки требованиям ст. 4 Конституции Российской Федерации о верховенстве федеральных законов указанием Центрального банка Российской Федерации № 1332-У введены не предусмотренные законом ограничения (обязательные дополнительные основания) на реализацию  Центральным банком Российской Федерации полномочий по отзыву лицензий по основаниям, установленным пп. 7, 9 ч. 1 ст. 20 Федерального закона о банках и банковской деятельности.

Согласно п. 12 названного указания территориальные учреждения Центрального банка Российской Федерации имеют право направлять в Банк России ходатайства об отзыве лицензии в соответствии с п. 9 ч. 1 ст. 20 Федерального закона о банках и банковской деятельности при наличии (помимо указанных в данной статье оснований) неоднократного в течение последних двенадцати месяцев применения принудительных мер воздействия, в связи с нарушениями, допущенными при регистрации изменений в едином государственном реестре юридических лиц. 

Кроме того, п. 10 указания в дополнение к п. 7 ч. 1 ст. 20 Федерального закона о банках и банковской деятельности предусмотрено, что основанием для направления ходатайства об отзыве лицензии является наличие неоднократного применения к кредитной организации в течение последних двенадцати месяцев принудительных мер воздействия. 

Таким образом, территориальные учреждения Центрального банка Российской Федерации незаконно ограничены в правах представления в Банк России ходатайств об отзыве лицензий при наличии оснований, установленных действующим законодательством, что также влечет за собой фактическое изменение положений пп. 7 и 9 ч. 1 ст. 20 Федерального закона о банках и банковской деятельности, необходимость рассмотрения вопроса о возможности отзыва лицензий по указанным в названных статьях обстоятельствам территориальными учреждениями Центрального банка Российской Федерации, а не Банком России.

Установлено, что п. 1.2 указания Центрального банка Российской Федерации от 05.07.2002 № 1176-У «О бизнес-планах кредитных организаций», предусматривающий принятие Банком России решений об отказе в государственной регистрации кредитной организации и выдаче лицензии при установлении недостоверной, неполной или противоречивой информации в представленном бизнес-плане, несоответствии содержания бизнес-плана целям его представления в Центральный банк Российской Федерации, определенным п. 1 указания, создает правовую неопределенность и предоставляет сотрудникам Центрального банка Российской Федерации возможность по своему усмотрению давать оценку достоверности и противоречивости информации, что может повлечь коррупционные проявления.

Например, решением КБН в марте 2006 г. отказано в государственной регистрации небанковской кредитной организации «ПД». При изучении материалов по НКО «ПД» установлено, что Департаментом лицензирования деятельности и финансового оздоровления кредитных организаций 14.03.2006 в соответствии с заключениями Московского территориального управления Центрального банка Российской Федерации, Департамента платежных систем и расчетов, Главного управления безопасности и защиты информации, Юридического департамента подготовлено на имя председателя КБН заключение о принятии решения о государственной регистрации НКО «ПД» и выдаче ей после уплаты учредительного взноса лицензии.

Однако 27.03.2006 без наличия каких-либо оснований (изменений в представленных документах) Департаментом лицензирования деятельности и финансового оздоровления кредитных организаций было подготовлено противоположное заключение об отказе в регистрации и выдаче лицензии НКО «ПД». Основанием для принятия данного решения явились нарушения НКО «ПД» п. 1.2 указания от 05.07.2002 № 1176-У в части предоставления названной организацией недостоверной, неполной и противоречивой информации.

Согласно ст. 16 Федерального закона о банках и банковской деятельности отказ в государственной регистрации кредитной организации и выдаче ей лицензии на осуществление банковских операций допускается только по основаниям, указанным в названной норме. 
Вопреки этому в Центральном банке Российской Федерации сложилась практика отказа в предоставлении лицензий при расширении деятельности кредитных организаций только на основании требований п. 13.1 Инструкции Центрального банка Российской Федерации от 14.01.2004 № 109-И «О порядке принятия Банком России решения о государственной регистрации кредитных организаций и выдаче лицензий на осуществление банковских операций».  

Например, в марте 2005 г. КБН принял решение об отказе АКБ «Н» в удовлетворении ходатайства о расширении деятельности путем предоставления банку генеральной лицензии на осуществление банковских операций в связи с несоответствием требованиям п. 13.1 указанной инструкции. Иные основания, предусмотренные Федеральным законом о банках и банковской деятельности для отказа в выдаче лицензии, не указаны. Аналогичные решения приняты по ряду других кредитных организаций.

Установленные Положением Центрального банка Российской Федерации от 24.02.2004 № 252-П о порядке рассмотрения структурными подразделениями аппарата Центрального банка Российской Федерации документов, представляемых для принятия решения о государственной регистрации кредитных организаций, принятия решения о государственной регистрации изменений в учредительные документы кредитных организаций и получения лицензии на осуществление банковских операции обязательные для исполнения сроки рассмотрения документов соискателей лицензии нарушаются Центральным банком Российской Федерации.

Прокурорами выявлены нарушения установленного порядка рассмотрения документов о получении лицензии.
Согласно п. 8 Положения от 24.02.2004 № 252-П срок рассмотрения документов в центральном аппарате Центрального банка Российской Федерации не должен превышать 60 дней, в исключительных случаях он может быть продлен по распоряжению первого заместителя Председателя  Центрального банка Российской Федерации  или по решению КБН, но не более чем на 60 дней.
Вопреки указанным требованиям документы о получении лицензии на привлечение во вклады средств физических лиц в рублях и иностранной валюте, поданные рядом кредитных организаций, не были рассмотрены по существу более года.
Например, в Центральный банк Российской Федерации 25.01.2005 поступило ходатайство ООО «КБ «ПК» о расширении деятельности путем получения лицензии на привлечение во вклады денежных средств. Однако только по истечении более десяти месяцев - 01.12.2005 в КБН было направлено заключение Департамента лицензирования деятельности и финансового оздоровления кредитных организаций о рассмотрении вопроса о возможности получения запрашиваемой лицензии. Аналогичные нарушения сроков рассмотрения ходатайств о расширении деятельности кредитных организаций установлены при рассмотрении ходатайств других кредитных организаций.
Пунктом 5 ст. 14 Федерального закона о банках и банковской деятельности предусмотрено представление кредитной организацией при ее регистрации и получении лицензии на осуществление банковских операций документов об оплате лицензионного сбора, размер которого в соответствии со ст. 12 названного Федерального закона определяется Центральным банком Российской Федерации. С учетом этого в инструкции Центрального банка Российской Федерации от 14.01.2004               № 109-И (далее – Инструкция №109-И) определен размер лицензионного сбора.

Вместе с тем согласно вступившему в силу с 01.01.2005 п. 73 ч. 1            ст. 333.33 Налогового кодекса Российской Федерации подлежит уплате государственная пошлина на предоставление лицензии на осуществление банковских операций при создании банка – 0,1 % заявленного уставного капитала создаваемого банка, но не более 40 тыс. руб. 

Пунктом 5 ст. 3 Налогового кодекса Российской Федерации определено, что ни на кого не может быть возложена обязанность уплачивать налоги и сборы, а также иные взносы и платежи, обладающие установленными настоящим Кодексом признаками налогов и сборов, не предусмотренные Кодексом либо введенные в ином порядке, чем это определено  Кодексом.

Таким образом, с момента вступления в силу (с 01.01.2005) п. 73 ч. 1 ст. 333.33 Налогового кодекса Российской Федерации Инструкция № 109-И в части установления размера лицензионного сбора и оснований его выплаты применению не подлежала, как противоречащая требованиям федерального законодательства.

Вопреки этому до 11.12.2006 не был приведен в соответствие с требованиями Налогового кодекса Российской Федерации п. 3.1.6 Инструкции № 109-И, которой устанавливался размер лицензионного сбора – 0,1 % от размера объявленного уставного капитала кредитной организации, без установления предельной суммы его размера. В результате вмешательства Генеральной прокуратуры РФ нарушение устранено.

Согласно положениям п. 73 ч. 1 ст. 333.33 Налогового кодекса Российской Федерации при выдаче лицензий на осуществление банковских операций кредитным организациям уплата указанной государственной пошлины при расширении их деятельности не предусмотрена. 

В нарушение этого в соответствии с п. 14.6 Инструкции № 109-И Банком России до 11.12.2006 было установлено, что при расширении деятельности кредитных организаций обязательна уплата лицензионного сбора, который незаконно взимался с 01.01.2005.

Исходя из ч. 2 ст. 11 Федерального закона о банках и банковской деятельности и п. 1 ст. 62 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации, Банк России устанавливает обязательный норматив минимального размера уставного капитала вновь регистрируемой кредитной организации. 

Указанием Центрального банка Российской Федерации от 01.12.2003 № 1346-У устанавливалось
, что минимальный размер уставного капитала для создаваемых банков, независимо от доли участия в них иностранного капитала, на день подачи документов в территориальное учреждение Центрального банка Российской Федерации должен быть не менее суммы, эквивалентной 5 млн. евро. Исключений для отдельных кредитных организаций действующим законодательством не предусмотрено.

Вопреки этому 15.02.2005 в одном из территориальных управлений Центрального банка Российской Федерации представлены документы для регистрации новой кредитной организации банка «РФР», величина уставного капитала которого составляла всего 43 842 тыс. руб., что приблизительно в 4 раза меньше установленного минимального размера уставного капитала.

Однако КБН 02.09.2003 признал возможным рассмотрение по существу вопроса о государственной регистрации названной кредитной организации с указанным размером уставного капитала и выдаче ей лицензии на осуществление банковских операций со средствами в рублях и иностранной валюте и на привлечение во вклады денежных средств физических лиц в рублях и иностранной валюте.

Таким образом, в нарушение требований ст. 12 Федерального закона «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг» банку «РФР» необоснованно предоставлены льготы, ставящие его в преимущественное положение по отношению к другим хозяйствующим субъектам.

Исследование материалов прокурорских проверок показало, что несоблюдение сроков рассмотрения ходатайств кредитных организаций о выдаче лицензий на осуществление банковских операций, требование документов, не предусмотренных действующим законодательством, необоснованное предоставление отдельным банкам льгот создают почву для коррупционных проявлений в сфере банковского надзора. 

В ходе проверки организации и осуществления банковского надзора установлено, что вопреки требованиям ст. 56 Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации Банком России и его территориальными учреждениями не обеспечен должный надзор за исполнением кредитными организациями банковского законодательства.

Изучение материалов прокурорских проверок позволяет сделать вывод об отсутствии должного контроля со стороны Банка России за работой его территориальных учреждений и реальным устранением кредитными организациями выявленных нарушений закона.

О необходимости интенсификации банковского надзора свидетельствуют многочисленные нарушения кредитными организациями норм Федерального закона о противодействии легализации.

Анализ материалов прокурорских проверок позволяет выделить основные виды нарушений законодательства о противодействии легализации, допускаемые кредитными организациями:

- нарушения порядка заполнения анкет клиентов и выгодоприобретателей, в том числе неправильное определение уровня риска осуществления клиентом легализации;
- несоответствие ответственных сотрудников кредитных организаций и филиалов квалификационным требованиям, установленным нормативными актами Центрального банка Российской Федерации;
- нарушения указания Центрального банка Российской Федерации от 09.08.2004 № 1485-У «О требованиях к подготовке и обучению кадров в кредитных организациях» при обучении как работников банка, так и ответственных сотрудников;
- ненаправление в уполномоченный орган сообщений об операциях, подлежащих обязательному контролю, в нарушение требований подп. 4 п.1 ст. 7 Федерального закона о противодействии легализации;
- нарушение сроков направления сообщений об операциях, подлежащих обязательному контролю, установленных подп. 4 п.1 ст. 7 Федерального закона  о противодействии легализации;
- нарушение порядка формирования отчета в виде электронного сообщения, установленного положением Центрального банка Российской Федерации от 20.12.2002 № 207-П «О порядке представления кредитными организациями в уполномоченный орган сведений, предусмотренных Законом о противодействии легализации», что приводило к непринятию отчета в виде электронного сообщения уполномоченным органом;
- отсутствие анализа соответствия операций по снятию наличных денежных средств со счета юридического лица характеру его хозяйственной деятельности и, следовательно, выявлению операций, подлежащих обязательному контролю согласно п. 1 ст. 6 Федерального закона о противодействии легализации;
- несвоевременное выявление сомнительных операций клиентов.


Традиционно банковские счета и финансовые инструменты используются в преступных схемах по отмыванию денег, обычно на стадии размещения, когда большое количество банковских счетов открывается на имена разных лиц, коммерческих организаций или подставных компаний. Это было бы невозможно без участия кредитных организаций, которые оказываются вовлечены в систему легализации преступных доходов в результате подкупа или принуждения или сами являются частью преступных организаций.

В настоящее время различают более 120 методов отмывания денег, применяемых в России. Наиболее используемые из них: 

- мошенничество со счетами;

- мошенничество с подставными компаниями и идентификацией;

- обналичивание или обезналичивание денег;

- создание видимости получения кредита, часто с использованием оффшорной юрисдикции;

- многократные операции через сеть оффшорных фирм; 

- злоупотребления с векселями фиктивной компании, представляемой иностранной компанией за фиктивные товары; 

- многократное перемещение наличных денег в пределах и за пределами России; 

- реинвестирование в российскую экономику незаконных доходов, вывезенных ранее за границу;

- создание юридических лиц для смешения незаконных доходов с законным доходом;

- продажа интеллектуальной собственности в комбинации с мошенничеством по счетам;

- маскировка незаконных доходов в виде выигрыша в игорном заведении. 

При подведении территориальными управлениями Центрального банка Российской Федерации итогов проверок и решении вопросов о применении к банкам мер ответственности за совершенные ими нарушения отсутствует комплексный, системный и основанный на анализе полученной информации и результатах прошлых проверок подход к избранию меры ответственности. Это приводит к повторным нарушениям законодательства, выявляемым Главным управлением Центрального банка Российской Федерации, а также при проведении оперативных мероприятий правоохранительными органами.
В подтверждение данного тезиса приведем некоторые примеры из практики.
В 2006 г. объектами проверки Главного управления Центрального банка Российской Федерации по Кировской области являлись ОАО КБ «Х» и ЗАО «ПД». При проверке исполнения требований Федерального закона о противодействии легализации были выявлены шесть случаев нарушения сроков отправки отчетов. Так, ООО «Г» 30.01.2006 произведены три операции, подлежащие обязательному контролю. Однако до 06.03.2006 сообщения в Федеральную службу по финансовому мониторингу банком направлены не были. ООО «М» в апреле 2006 г. совершены две операции (получение денежных средств на другие цели), подлежащие обязательному  контролю и составляющие 95 % от оборотов общества по расчетным счетам. Сообщения по этим сделкам были направлены в уполномоченный орган лишь 02.08.2006. В апреле 2006 г. ООО «В» осуществило операцию на сумму 2115 тыс. руб., что составило 80,3 % от оборотов по расчетному счету. В июне 2006 г. клиент закрыл счет. Сообщение по данной операции направлено только 02.08.2006.

Между тем ст. 7 Федерального закона о противодействии легализации содержит норму императивного характера о том, что сведения по операциям, подлежащим обязательному контролю, должны быть направлены в уполномоченный орган не позднее рабочего дня, следующего за днем совершения операции.

По результатам проверок АКБ «Е» в 2005 – 2006 гг. Главным управлением Центрального банка Российской Федерации по Красноярскому краю установлен ряд  нарушений Федерального закона о противодействии легализации, а также правовых актов Центрального банка Российской Федерации, выразившихся в несоблюдении порядка приема и исполнения денежно-расчетных документов; использовании банковских счетов бухгалтерского учета не по назначению; отсутствии предельных значений параметров по управлению правовыми и репутационными рисками; несоответствии правил внутреннего контроля и организации работы по идентификации клиентов требованиям Центрального банка Российской Федерации и др.

Специалистами и руководителями подразделений, участвовавшими в проведении проверки, указывалось на выявленные нарушения и необходимость принятия принудительных мер. Однако принудительные меры воздействия в отношении АКБ «Е» Главным управлением Центрального банка Российской Федерации не применялись.

Приведенные факты свидетельствуют о грубом нарушении кредитными организациями требований Федерального закона о противодействии легализации, однако они оставлены без должной правовой оценки должностными лицами Главного управления Центрального банка Российской Федерации.
Подобная практика приводит к серьезным последствиям. В Генеральной прокуратуре Российской Федерации утверждено обвинительное заключение по уголовному делу в отношении руководителей коммерческого банка «Н», которые обвиняются в незаконной банковской деятельности и легализации денежных средств, добытых преступным путем (пп. «а», «б» ч. 2 ст. 172, ч. 3 ст. 174-1 и ч. 4 ст. 174-1 УК РФ).

Следствие по данному уголовному делу проводилось Управлением по расследованию особо важных дел Генеральной прокуратуры РФ при содействии Федеральной службы по финансовому мониторингу и Центрального банка Российской Федерации, а также оперативном сопровождении со стороны Федеральной службы безопасности Российской Федерации и Министерства внутренних дел Российской Федерации.

Поводом для возбуждения уголовного дела послужили материалы проверки, проведённой по сообщению Росфинмониторинга о проведении КБ «Н » банковских операций, имеющих признаки легализации (отмывания) многомиллиардных сумм денежных средств.

Члены организованной преступной группы при осуществлении незаконной банковской деятельности и последующей легализации средств использовали счета десятков коммерческих организаций, зарегистрированных на подставных лиц.

По мнению следователей, доходы обвиняемых превышали сотни миллионов рублей. Только в 2002 – 2003 гг. при совершении незаконных банковских операций через подставные фирмы было перечислено более 400 млрд. рублей и 300 млн. долларов США. Обналичено - 12,5 млрд. рублей. В результате этой незаконной банковской деятельности обвиняемыми получен доход в размере 163 млн. рублей в виде процентов и комиссий, из которых свыше 144 млн. рублей легализовано.

При этом обвиняемые активно использовали различные информационные технологии, современное программное обеспечение, другие средства автоматизации банковского процесса, в том числе незаконные банковские операций, что позволяло им в течение длительного времени умело скрывать свою деятельность от контрольно-ревизионных органов.

В ходе следствия Генеральная прокуратура Российской Федерации внесла представление в Центральный банк Российской Федерации, в результате рассмотрения которого у КБ «Н» была отозвана лицензия. В августе 2007 г. уголовное дело с обвинительным заключением направлено для рассмотрения по существу в  районный суд города Москвы.
Анализ состояния законности в кредитно-банковской сфере позволяет сделать вывод о его нестабильном характере. В 2007 году это выразилось в массовых нарушениях прав граждан в сфере потребительского кредитования, неблагополучной ситуации в области противодействия легализации незаконных денежных средств. Меры, принимаемые органами прокуратуры, во взаимодействии с органами контроля и надзора, по-прежнему в большей степени направлены на ликвидацию последствий нарушений законов, не носят упреждающего характера.
С учетом универсального характера деятельности прокуратуры и современных общественно-государственных потребностей необходимо в целом поддержать идею о выделении фактически выполняемой органами прокуратуры работы по мониторингу состояния законности в самостоятельное направление деятельности, обозначив его соответствующей нормой ст. 1 Федерального закона о прокуратуре
.

При этом понятие мониторинга может быть закреплено нормой Федерального закона о прокуратуре в статье об участии в правотворческой деятельности. 

В этой связи предлагаем следующую редакцию части 2 статьи 9 Федерального закона о прокуратуре:

«Статья 9. Участие в правотворческой деятельности и мониторинг.

2. На основе материалов проверок исполнения законов, расследования уголовных дел, иных данных прокурорского надзора, а также сведений и данных правоохранительных органов и органов контроля (надзора) органами и учреждениями прокуратуры производится предметный мониторинг правоприменительной практики и законодательства (обобщение, анализ, оценка и прогноз состояния законности)».

Подчеркнем, что предложенное определение наиболее точно отражает цель осуществления мониторинга: не просто наблюдение за состоянием законодательства и правоприменительной практики, как указывает, в частности, А.Х. Казарина, но и предметный анализ, оценка и прогнозирование. Именно при таком подходе возможно построение работы по упреждению правонарушений.
Осуществление мониторинга состояния законодательства о банках и банковской деятельности, а также практики его применения может быть детализировано в соответствующем организационно-распорядительном документе Генеральной прокуратуры РФ. 
Предложенные новеллы позволят в конечном итоге усилить профилактическую направленность прокурорского надзора в исследуемой области.
§ 3.2. Особенности тактики и методики прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности


Общее понятие тактики прокурорского надзора формулировалось        Б.В. Коробейниковым как совокупность приемов и методов применения прокурором каждого из предоставленных ему законом правовых средств
. Другие авторы определяли это понятие как основанную на научных положениях систему приемов, обеспечивающих в условиях конкретной общенадзорной ситуации выбор целесообразной организации деятельности в целом и порядка осуществления отдельных действий прокурора по выявлению и устранению нарушений закона, их причин и способствующих им условий, привлечению виновных к установленной законом ответственности
.

Наиболее наполненным представляется следующее определение тактики прокурорского надзора: основанная на изучении и научном обобщении практики деятельности органов прокуратуры совокупность приемов, обеспечивающих в условиях конкретной надзорной ситуации выбор целесообразной организации деятельности органа прокуратуры в целом и порядка осуществления отдельных действий прокурора по выявлению и установлению нарушений закона, их причин и способствующих им условий, привлечению виновных лиц к установленной законом ответственности
.
Тактика прокурорского надзора за исполнением законодательства в конкретной сфере правоотношений определяется спецификой деятельности поднадзорных субъектов. 
Осуществляя надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, прокурору в территориальных учреждениях Центрального банка Российской Федерации следует проверить:
- соблюдаются ли требования законодательства об отсутствии у территориальных учреждений Центрального банка Российской Федерации права принимать решения, носящие нормативный характер;

- соответствуют ли меры воздействия, применяемые к кредитным организациям, требованиям и нормам действующего законодательства (с учетом требований Инструкции Центрального банка Российской Федерации от 31.03.1997 № 59 о применении к кредитным организациям мер воздействия); 

- насколько эти меры являются своевременными, полными и адекватными допущенным нарушениям;

- допускаются ли нарушения в процессе введения ограничений и запретов на осуществление кредитными организациями отдельных банковских операций; 

- применяется ли предусмотренное Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях право на возбуждение административных производств за нарушение законодательства о банках и банковской деятельности; 

- имеют ли место факты необоснованного освобождения нарушителей от установленной ответственности и предоставления отдельным организациям льгот и преимуществ; 

- применяются ли соответствующие меры воздействия к кредитным организациям, допустившим нарушения законодательства и прав граждан в сфере потребительского кредитования;  

- осуществляется ли должный контроль за организацией банковского аудита; 

- организован ли должным образом надзор за исполнением кредитными организациями законодательства в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем; налажено ли надлежащее информационное взаимодействие с органами прокуратуры, Федеральной службы по финансовому мониторингу, Федеральной антимонопольной службы, Федеральной налоговой службы, Министерства внутренних дел Российской Федерации;
- осуществляется ли контроль за устранением кредитными организациями выявленных нарушений законодательства и нормативных актов Центрального банка Российской Федерации; 

- исполняются ли требования Указа Президента Российской Федерации от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономки» в части информирования органов прокуратуры о выявленных правонарушениях;

- не нарушаются ли права кредитных организаций при проведении проверок их деятельности, не применяются ли к ним необоснованные санкции  (с учетом требований Инструкции Центрального банка Российской Федерации от 25.08.2003 № 105-И о порядке проведения проверок кредитных организаций (их филиалов) уполномоченными представителями Центрального банка Российской Федерации).   

При осуществлении надзора за кредитными организациями необходимо выяснить: 

- есть ли у кредитной организации документы, необходимые для совершения банковских операций (свидетельство о государственной регистрации, лицензия, др.); не имелось ли оснований для отказа в их выдаче; 

- допущена ли кредитная организация к участию в системе страхования вкладов физических лиц, не имеется ли препятствий для такого участия; 

- не нарушаются ли требования законодательства при формировании уставных капиталов банка;

- не имеется ли фактов незаконного участия в учреждении и деятельности кредитной организации государственных органов;

- соответствуют ли заключаемые договоры требованиям гражданского и банковского законодательства; не имеется ли случаев незаконного одностороннего расторжения договоров либо одностороннего уменьшения процентных ставок по вкладам;

- допускаются ли нарушения при выдаче кредитов, в том числе потребительских (добросовестность рекламы, взимание комиссий, раскрытие полной информации и др.); 

- соблюдаются ли обязательные экономические нормативы;

- не нарушается ли свобода экономической деятельности акционеров и вкладчиков;

- соблюдаются ли требования законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, добытых преступным путем (об идентификации клиентов и выгодоприобретателей; о соответствии ответственных сотрудников квалификационным требованиям, установленным нормативными актами Центрального банка Российской Федерации, о направлении в уполномоченный орган сведений об операциях, подлежащих обязательному контролю и др.). 

При этом прокурору следует максимально использовать возможности не только органов Центрального банка Российской Федерации, уполномоченных на проведение проверок кредитных организаций и принятие по их результатам соответствующих мер воздействия, но и иных государственных органов (Федеральная служба по финансовому мониторингу, Федеральная антимонопольная служба, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральная налоговая служба).  
В случае установления прокурорами оснований для применения к Центральному банку Российской Федерации мер реагирования в связи с ненадлежащим осуществлением возложенных на него полномочий соответствующую информацию необходимо незамедлительно представлять в Генеральную прокуратуру Российской Федерации в соответствии с установленной компетенцией.


Методическое обеспечение прокурорского надзора за исполнением законов неотъемлемая и значимая часть работы органов прокуратуры. 
Как отмечалось в предыдущем параграфе, аналитическая работа является полноценной и необходимой функцией деятельности прокуроров, что требует ее закрепления в соответствующей статье Федерального закона о прокуратуре. Назрела потребность осуществления предметного мониторинга практики прокурорского надзора, который служит инструментом, обеспечивающим надлежащее качество работы по основным направлениям деятельности прокуратуры. 
В науке прокурорского надзора выделяют понятия общей и частной методики.

Общая методика прокурорского надзора – научно обоснованная система апробированных и выверенных методов, приемов и технических средств, направленных на эффективное применение полномочий прокурора в целях установления, проверки нарушений законов и принятия мер по их устранению
.


Частная методика прокурорского надзора характеризуется использованием прокурором имеющихся возможностей применительно к конкретным сферам правовых отношений, иерархическому уровню объектов надзора, видам деятельности, в процессе которых допускаются правонарушения, требующие прокурорского реагирования, путем их индивидуализации и учета особенностей факторов, обусловливающих специфику правонарушений и деятельности прокурора по восстановлению нарушенной законности.

Выбор метода выявления нарушения закона во многом предопределяет эффективность надзорной деятельности органов прокуратуры. Для этого прокурору необходимо анализировать информацию, полученную из различных источников.
Сведения о нарушениях законодательства о банках и банковской деятельности можно выявить, проанализировав данные территориального учреждения Центрального банка Российской Федерации о проведенных проверках кредитных организаций и принятых по их результатам мерах, а также данные Министерства внутренних дел Российской Федерации, Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральной налоговой службы и иных государственных органов. К источникам информации о нарушениях закона в рассматриваемой сфере относятся также жалобы и обращения граждан, предприятий и организаций, сообщения средств массовой информации и др.  

Взаимодействуя с органами Центрального банка Российской Федерации и Федеральной службы по финансовому мониторингу, органы прокуратуры должны истребовать у них материалы, свидетельствующие о незаконном предпринимательстве либо содержащие признаки легализации преступных доходов при обналичивании денежных средств, сосредоточив их у самых опытных сотрудников, после чего осуществить по ним проверочные действия и принять правовое решение. 

При осуществлении проверок прокуроры обязаны строго соблюдать банковскую и иную охраняемую законом тайну. Материалы проверок и акты прокурорского реагирования должны быть конфиденциальными, носить служебный характер, не публиковаться в средствах массовой информации. Отступление от этих требований грозит утечкой информации и может привести к ущемлению свободы экономической деятельности, причинению ущерба кредитной организации и дестабилизации банковской системы страны.

Важным методом, используемым при организации прокурорского надзора, является планирование работы, своевременное и качественное осуществление которого – одно из условий успешного выполнения прокурором стоящих перед ним задач по осуществлению надзора за точным и единообразным исполнением законов
.

В теории прокурорского надзора традиционно выделяются три стадии надзорного цикла: выявление нарушений и нарушителей законов, а также обстоятельств, им способствующих; реагирование на выявленные нарушения законов и обстоятельства, им способствующие; установление результативности актов прокурорского реагирования
.
В информации Генеральной прокуратуры от 09.04.2008 № 20-16-08 «О практике планирования деятельности прокуратурами субъектов Российской Федерации и приравненными к ним специализированными прокуратурами» планирование рассматривается как важный элемент организации деятельности, позволяющий добиться необходимой результативности прокурорского надзора.
Планирование прокурорской проверки исполнения законодательства о банках и банковской деятельности осуществляется на основе анализа состояния законности, структуры и динамики нарушений в этой сфере правоотношений. При этом прокурорам необходимо соблюдать требования приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 04.10.2007              № 158 «О порядке представления специальных донесений и иной обязательной информации».
Виды надзорных проверок в области банковской деятельности установлены на основе традиционно выделяемых в теории и практике прокурорского надзора видов проверок. 
В зависимости от характера проверяемых вопросов и конкретной ситуации прокурорами планируются и проводятся надзорные проверки следующих видов:

а) целевая (плановая) проверка исполнения определенных норм банковского законодательства;
б) внеплановая проверка, проводимая по конкретному сигналу о совершенном серьезном правонарушении либо о нарушениях прав значительного числа граждан;

в) комплексная проверка исполнения основных норм банковского законодательства, направленная на выявление наиболее распространенных правонарушений;

г) сквозная проверка, охватывающая полностью структуру Центрального банка Российской Федерации, его территориальных учреждений либо коммерческих банков, которая по своему содержанию может носить как целевой, так и комплексный характер – в зависимости от поставленной цели;

д) контрольная проверка для получения достоверных сведений о фактическом устранении ранее выявленных нарушений законодательства, а также причин и условий, способствующих их совершению.
Для достижения результативности проверки кредитной организации прокурору целесообразно истребовать из Центрального банка Российской Федерации либо соответствующего территориального учреждения материалы о проведенных за последнее время (1-2 года) проверках исполнения действующих законов и нормативных актов Центрального банка Российской Федерации, обобщенные данные и конкретные сведения о характере выявленных правонарушений и принятых по ним мерах.
В порядке подготовки к проверке изучаются все ранее поступившие в прокуратуру жалобы, заявления граждан, обращения должностных лиц о нарушениях закона в  кредитном учреждении, материалы уголовных, гражданских и арбитражных дел, материалы проверок и все иные конкретные сигналы о фактах правонарушений, имевших место на объекте предстоящей проверки.

При подготовке к проверке конкретного коммерческого банка целесообразно запросить и проанализировать сведения из территориального учреждения Центрального банка Российской Федерации по месту открытия корреспондентского счета банка. При соответствующем анализе сведений о выполнении банком обязательных нормативов  можно  сделать выводы о возможных нарушениях, совершаемых им. 
Практика показывает, что при проведении проверок прокуроры нередко сталкиваются с отказами должностных лиц Центрального банка Российской Федерации и его территориальных учреждений предоставлять необходимые документы, касающиеся конкретных коммерческих банков. При этом отказы мотивируются наличием в документах банковской тайны. 
Вопросы правового регулирования банковской тайны подробно рассмотрены в предыдущей главе диссертации.
Однако подчеркнем, что предусмотренные Федеральным законом о прокуратуре (ст. 21, 22) механизмы нуждаются в корректировке. Сформулированная автором норма, касающаяся предмета надзора, с прямым указанием в числе поднадзорных органов Центрального банка Российской Федерации, надлежащим образом скорректирует и норму п. 1 ст. 22 Федерального закона о прокуратуре о полномочиях прокурора. 
Необходимо добавить, что при невыполнении законного требования прокурора о предоставлении сведений он имеет право выносить мотивированное постановление о возбуждении производства об административном правонарушении, предусмотренном ст. 19.7 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (непредставление сведений (информации).

В план проверки обоснованности выдачи определенного кредита важно включить анализ сведений о том, какие меры принимал банк по профилактике предстоящей кредитной сделки (например, проверялись ли банком заемщик, включая его деловую репутацию, платежеспособность,  кредитная история, и соответствие испрашиваемого кредита целям, закрепленным в уставе заемщика).
В процессе подготовки к проверке решается вопрос о  необходимости привлечения соответствующих специалистов  из числа опытных работников таких органов, как Федеральная служба по финансовому мониторингу, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральная антимонопольная служба, Федеральная налоговая служба и др. Помощь специалистов может выражаться в различных формах консультации, подготовке заключений по разнообразным вопросам банковской деятельности. К примеру, в Федеральной службе по финансовому мониторингу можно получить информацию о банках, не предоставляющих сведения о подозрительных операциях, заключения о схемах отмывания денег кредитными организациями. 

Эффективность участия специалиста в проведении проверки значительно повышается при условии предварительной разработки вопросника с четким изложением конкретных вопросов.

Завершается подготовка составлением плана, отражающего основной круг вопросов, который должен быть согласован с руководителем прокуратуры (управления, отдела). 
В плане должно быть отражено следующее:

- юридический адрес объекта проверки и его точное название; 
- перечень норм законодательных и иных правовых актов, исполнение которых подлежит проверке; 
- основные вопросы, подлежащие выяснению; перечень документов и материалов,  которые необходимо истребовать или изучить на месте;
- срок проведения проверки и составления документов о ее результатах; 
- исполнители проверки и др.

Исходя из собранных в процессе проверки материалов и их правовой оценки, прокурор принимает меры реагирования, руководствуясь основными положениями Федерального закона о прокуратуре, а также приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина». 
В п. 13 названного приказа прокурорам предписано при внесении актов реагирования оценивать возможные негативные последствия исполнения требований прокурора, имея в виду, что акты реагирования должны быть направлены не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством.
Выбор правового средства реагирования обусловливается характером выявленных нарушений законов, степенью их распространенности и путей реального их устранения.

Важнейшим правовым актом реагирования на нарушения законов является протест прокурора, приносимый на противоречащий закону правовой акт. Условия и порядок принесения прокурором протеста определяются ст. 23 Федерального закона о прокуратуре. 
В случае отклонения протеста прокурор вправе обратиться в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательством Российской Федерации.

Решение вопроса о принесении протеста либо непосредственном обращении с заявлением в суд законом вынесено на усмотрение прокурора. Протесты, как правило, приносятся на правовые акты банковских учреждений, принятые с нарушением действующего законодательства, с превышением их полномочий, с нарушением процедуры их принятия, а  также в случаях, когда они нарушают права граждан, ведут к незаконному получению объектом проверки прибыли.

В случаях, когда нарушения закона носят распространенный характер, прокурор направляет представление об их устранении, в котором предельно четко и системно излагаются характер выявленных правонарушений, причины их совершения, называются конкретные подразделения, где они имели место, предлагаются меры по их устранению. 
Такие акты могут быть адресованы руководству Центрального банка РФ, его территориальных учреждений, в орган управления коммерческим  банком или иной кредитной организацией. Условия и порядок внесения прокурором представления определяются ст. 24 Федерального закона о прокуратуре.
В каждом конкретном  случае  принесения  протеста  либо  внесения представления решается вопрос о принятии мер к возмещению ущерба, причиненного гражданам или юридическим лицам.

Федеральным законом от 10.02.1999 № 31-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» введена такая мера реагирования,  как предостережение о недопустимости нарушения закона (ст. 25-1), которое объявляется прокурором или его заместителем в целях предупреждения правонарушений и при наличии  сведений о готовящихся противоправных деяниях.

Предостережение следует объявлять во всех случаях, когда у прокурора имеются сведения о готовящихся противоправных деяниях. Основанием для  предостережения  должностного  лица могут быть только достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях, могущих привести к совершению правонарушения и причинению вреда государственным или общественным интересам либо охраняемым законом правам и свободам граждан, не влекущих уголовную ответственность. 
При наличии оснований для привлечения нарушителей закона к дисциплинарной, административной, материальной, уголовной  ответственности  предостережение, как правило, не применяют. Однако в конкретной ситуации (на основе ее правовой оценки) предостережение должностному лицу может  быть объявлено наряду с другими средствами прокурорского реагирования.

Предостережение о недопустимости нарушения закона применяется только к должностным лицам, не может быть адресовано гражданам и юридическим лицам. Оно также может объявляться руководителям и другим работникам коммерческих организаций. Применению предостережений должна в обязательном порядке предшествовать проверка сведений о готовящихся конкретными должностными лицами противоправных деяниях с истребованием от них письменных объяснений.

Основные положения, изложенные в Указании Генерального прокурора РФ от 06.07.1999 № 39/7 (ред. от 16.10.2000) «О применении предостережения о недопустимости закона», в полной мере применимы и в целях предупреждения готовящихся правонарушений в банковской сфере. 

По каждому сигналу о готовящемся правонарушении в банковском учреждении прокурору надлежит оперативно проводить проверку и на основе правовой оценки конкретной ситуации с учетом особой специфики банковского законодательства принимать решение о применении предостережения.

Прокуроры должны обеспечивать строгий контроль за исполнением требований, изложенных в предостережении. К должностным лицам, уклоняющимся от выполнения законных требований прокурора, должны применяться предусмотренные законом меры ответственности.

В случае установления в ходе проверки признаков состава уголовного преступления материалы проверки передаются в соответствующее подразделение Следственного комитета при прокуратуре  или МВД Российской Федерации для решения вопроса о возбуждении уголовного дела. 
В рассматриваемой сфере правоотношений уголовные дела могут быть возбуждены по фактам совершения деяний, содержащих признаки таких преступлений, как: незаконная банковская деятельность; легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества, приобретенных другими лицами преступным путем; незаконное получение кредита; злостное уклонение от погашения кредиторской задолженности; незаконные получение и разглашение сведений, составляющих коммерческую или банковскую тайну;  злоупотребления при выпуске ценных бумаг (ст. 172, 174, 176, 177, 183, 185 УК РФ) и иные конкретные преступления.

При проведении проверок прокурорам следует учитывать, что применительно к случаям посягательств на централизованные ресурсы Центрального банка Российской Федерации как злоупотребление служебным положением могут квалифицироваться  такие повлекшие причинение существенного вреда и совершенные из корыстной или иной личной заинтересованности действия должностных лиц - работников центрального или территориального подразделений Центрального банка Российской Федерации, как:

1) неправомерное  открытие расчетных счетов в операционных управлениях Банка России и его территориальных учреждений коммерческим структурам; 
2) выдача кредитов с нарушением правил кредитования: без обеспечения возвратности; по искусственно заниженной процентной ставке; при невозвращенных предыдущих; по основаниям, недостаточным для  такого кредитования; заемщикам, имеющим значительное количество собственных средств, что позволяло им торговать государственными кредитными ресурсами;

3) нарушения при пролонгации кредитных договоров, в частности, по прежней процентной ставке, хотя к моменту продления договоров она уже была увеличена.

Прокурорская практика свидетельствует о том, что в ряде случаев прокуроры умело и профессионально используют комплексное реагирование  по фактам выявленных нарушений законов о банках и банковской деятельности, когда наряду с принесением протеста вносятся представления, предъявляются иски, проводятся заседания коллегий и совещания в прокуратурах субъектов Федерации с приглашением и заслушиванием объяснений руководителей кредитно-банковских учреждений. Нередко по итогам проверок, анализа и обобщений соответствующих материалов  проводятся  координационные совещания правоохранительных органов, на которых вырабатываются конкретные меры по укреплению законности и усилению борьбы с преступностью в кредитно-банковской сфере.
Кроме того, практика показала позитивное влияние на результативность реализации актов прокурорского реагирования их публикации в средствах массовой информации. 
Рассмотрев основные элементы тактики и методики прокурорского надзора за исполнением законов о банках и банковской деятельности, обратимся к словам В.М. Савицкого, которые не теряют актуальности: «Сущность всякого надзора заключается в наблюдении за тем, чтобы соответствующие органы и лица в точности выполняли возложенные на них задачи, соблюдали установленный законом порядок отправления порученных им обязанностей и чтобы в случае нарушения этого порядка были приняты меры к восстановлению законности и привлечению виновных лиц к надлежащей ответственности»
.
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Предпринятая попытка теоретического осмысления деятельности органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности позволила сделать ряд выводов о ее сущности и содержании и исследовать взаимосвязанные с ней явления.
Российский банковский сектор в настоящее время находится в фазе интенсивного роста. Вместе с тем по уровню предоставления банковских услуг Россия все еще заметно отстает от большинства развитых стран. 
Существенные изменения происходят в последние годы в области нормативно-правового обеспечения кредитно-банковской деятельности. Законодатель идет по пути реформирования российской системы банковского регулирования в соответствии с международными стандартами, повышая требования к финансовой устойчивости, качеству управления и информационной прозрачности кредитных организаций в целях противодействия легализации преступных доходов. В условиях отсутствия надлежащего правового регулирования формируются предпосылки для нарушений прав граждан.
Исходя из этого, можно с уверенностью констатировать необходимость интенсификации прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, уделяя первостепенное внимание выполнению контролирующими и надзорными органами обязанностей по выявлению и пресечению правонарушений.
В условиях многочисленных нарушений законодательства о банках и банковской деятельности остро стоит необходимость вывода на качественно новый уровень координацию деятельности контрольных (надзорных) и правоохранительных органов по обеспечению законности и правопорядка в этой сфере. Принимая на себя международные обязательства по борьбе с отмыванием денег, Российская Федерация должна не только совершенствовать российское законодательство, но и менять стратегию и тактику деятельности контрольных (надзорных) и правоохранительных органов, повышать защищенность банковской системы от проникновения криминальных элементов, ставить заслон теневой экономике, являющейся питательной средой для коррупции и преступности.
Проникновение коррупции в важные сферы общественной жизни создает почву для легализации доходов от преступной деятельности, часть которых используется на финансирование организованной преступности, экстремизма и терроризма; масштабы отмывания преступных доходов серьезно подрывают стабильность финансово-экономической системы и напрямую угрожают национальной безопасности России. Однако существующая система противодействия легализации доходов, полученных преступным путем, не в полной мере соответствует складывающимся угрозам, неадекватна масштабам теневого сектора экономики. В связи с этим органы прокуратуры обязаны использовать свои полномочия по борьбе с отмыванием денежных средств через банковскую систему страны.
Неудовлетворительное состояние законности, а в ряде случаев, прокурорского надзора, в современных условиях предопределяет необходимость перехода органов прокуратуры Российской Федерации на качественно новый этап организации работы – с учетом накопленного опыта координационной и надзорной деятельности. В случаях проверок, не связанных с доступом к банковской тайне, прокурорский надзор должен осуществляться непосредственно в коммерческих банках, а в иных случаях   опосредованно – через органы банковского надзора и контролирующие органы. 
Основными направлениями прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности являются: надзор за соответствием правовых актов, издаваемых Центральным банком Российской Федерации, его территориальными учреждениями и кредитными организациями, действующему законодательству; за исполнением законодательства Центральным банком Российской Федерации, его территориальными учреждениями, а также кредитными организациями; за выполнением Центральным банком Российской Федерации и его территориальными учреждениями законодательно возложенных на них полномочий по надзору за деятельностью кредитных организаций; за законностью и полнотой принимаемых Центральным банком Российской Федерации и его территориальными учреждениями мер по устранению правонарушений в кредитно-банковской сфере.
Анализ материалов прокурорских проверок выявил отрицательное влияние на состояние законности недостатков в работе органов, непосредственно осуществляющих надзор и контроль в кредитно-банковской сфере. При выявлении нарушений Центральным банком Российской Федерации не используется весь комплекс предусмотренных законом мер для привлечения к ответственности кредитных организаций, что, помимо повторных нарушений, создает условия для коррупции. Требует уточнения норма Федерального закона о Центральном банке Российской Федерации, определяющая орган (должностное лицо), имеющий право утверждать положение о Комитете банковского надзора. В целях исключения коррупционной составляющей в деятельности служащих Центрального банка Российской Федерации необходимо ввести для них ограничения и запреты, аналогичные установленным федеральным законодательством для государственных гражданских служащих.

На основе изучения практики надзорной деятельности сделан вывод о необходимости дополнения Федерального закона о банках и банковской деятельности нормой, включающей прокурора в перечень субъектов, имеющих доступ к информации, составляющей банковскую тайну.
Современные социально-экономические реалии диктуют необходимость активизации прокурорского надзора за исполнением законодательства, регулирующего сферу потребительского кредитования, в целях защиты прав гражданина как экономически слабой стороны в правоотношениях с банком. В этой связи целесообразно обеспечение постепенного перехода к практике отказа от начисления банками комиссий по договору потребительского кредитования.

Прокурорский надзор за исполнением законодательства, регулирующего сферу потребительского кредитования, должен осуществляться, прежде всего, путем оценки деятельности и правовых актов органов Центрального банка Российской Федерации, Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральной антимонопольной службы.

Кроме того, в целях комплексной и эффективной защиты прав граждан в сфере потребительского кредитования необходимо наделить должностных лиц Центрального банка Российской Федерации и Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека полномочиями по составлению протоколов об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 14.3 (нарушение законодательства о рекламе), 14.32 (заключение ограничивающего конкуренцию соглашения) Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

На усиление противодействия легализации преступных доходов направлено предложение о дополнении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях нормами, наделяющими должностных лиц Центрального банка Российской Федерации полномочиями по возбуждению и рассмотрению дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.27 Кодекса, а также о введении административной ответственности должностных лиц Центрального банка Российской Федерации и компетентных федеральных органов, не принявших надлежащих мер к нарушителям Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма».

Организация прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности сопряжена с процессом интенсивного правотворчества, что создает прокурорским работникам определенную сложность, обусловленную необходимостью анализа процессов в банковской сфере и разработки эффективных методик проведения прокурорских проверок.

В этой связи общие положения, регулирующие аналитическую работу прокуроров, должны быть закреплены нормами федерального закона и охватываться понятием предметного мониторинга правоприменительной практики и законодательства (обобщение, анализ, оценка и прогноз состояния законности).
Представляется, что реализация изложенных в настоящем научно-практическом пособии предложений позволит повысить эффективность прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, а также нормативно-правового регулирования этой сферы правоотношений.
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Приложение
03/07/2008 Санкт-Петербург,                3 июля 2008 года
Конференция генеральных прокуроров
стран Европы
Организована Советом Европы и Генеральной прокуратурой
Российской Федерации
Итоговый документ
1. Генеральные прокуроры и другие прокуроры Европы провели свою 8-ю Конференцию в Санкт-Петербурге (Российская Федерация) со 2 по 3 июля 2008 года под эгидой Совета Европы и по приглашению Генерального прокурора Российской Федерации г-на Юрия Чайки.

2. Конференция была открыта в Санкт-Петербурге в Константиновском дворце Генеральным прокурором Российской Федерации Юрием Чайкой. Приветствие Президента Российской Федерации Дмитрия Медведева участникам Конференции огласил Полномочный представитель Президента Российской Федерации в Северо-Западном федеральном округе Илья Клебанов.

3. Программа конференции и список ее участников доступны на сайте Совета Европы по следующему адресу: www.coe.int/ccpe.

4. Конференция обращается к теме «роль прокуратуры в защите прав человека и общественных интересов вне уголовно-правовой сферы» на основании обсуждений, состоявшихся на предыдущих конференциях, особенно на 4-й (Братислава, Словацкая Республика, 1-3 июня 2003 г.), 5-й (Целле, Германия, 23-25 мая 2004 г.) и 6-й (Будапешт, Венгрия, 29-31 мая 2005 г.) конференциях, а также в соответствии с решением 7-й конференции (Москва, Россия, 5-6 июля 2006 г.), и с учетом ответов государств-членов на соответствующий вопросник Консультативного совета европейских прокуроров (КСЕП) по данной теме.

5. Конференция подтвердила выводы Будапештской и Московской конференций о том, что в Европе существует большое разнообразие систем в отношении роли прокуратуры, в том числе вне уголовно-правовой сферы, что обусловлено правовыми и историческими традициями. Государства-члены  вправе  самостоятельно  определять  свои  правовые механизмы и порядок их функционирования при соблюдении прав и свобод человека, принципа верховенства закона и своих международных обязательств. Роль прокуратуры и объем ее полномочий, включая сферу защиты прав человека и публичных интересов, определяются законодательством государств-членов.
6. Несмотря на отсутствие общеевропейских правовых норм и правил, касающихся задач, функций и организации прокуратуры, во    всех государствах-членах прокуроры играют важную роль и несут обязанность по защите прав человека, обеспечению законности и защите публичных интересов. В большинстве государств-членов эти роль и обязанность в той или иной мере осуществляются и вне уголовно-правовой сферы.

7. Государства-члены можно разделить на две группы: государства, где прокуратура не наделена полномочиями вне уголовно-правовой сферы, и государства, в которых прокуратура в том или ином объеме осуществляет такие функции. Во второй группе государств их сфера   компетенции различается и включает, в частности, гражданское,   административное, трудовое, семейное и избирательное право, а также защиту социальных прав и интересов лиц, относящихся к социально уязвимым группам населения - таких, как несовершеннолетние, инвалиды и малоимущие граждане. Обе модели могут рассматриваться как   приемлемые в демократическом государстве.

8. Конференция призывает государства, в которых органы прокуратуры наделены функциями вне уголовно-правовой сферы, обеспечить их реализацию в соответствии с нижеперечисленными принципами:

1)
эти функции должны осуществляться прокурорами «от имени общества и в публичных интересах для обеспечения исполнения законов» (рекомендация Комитета министров Совета Европы № R (2000)19 о роли прокуратуры в системе уголовного правосудия) при уважении основных прав и свобод и в рамках полномочий, предоставленных прокурорам законом, а также при соблюдении положений Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод (ЕКПЧ) и прецедентного права Европейского Суда по правам человека;
2) должны быть обеспечены принцип разделения властей и свобода от ненадлежащего вмешательства в деятельность органов прокуратуры;

3) должно быть гарантировано право на судебное обжалование любого действия или бездействия прокурора в отношении прав и обязанностей индивида;

4) действуя вне уголовно-правовой сферы, прокуроры должны иметь такие же права и обязанности как другие стороны и не должны занимать привилегированное положение в судопроизводстве;

5) действия органов прокуратуры в интересах общества при защите публичных интересов в неуголовных делах не должны нарушать принципа обязательности судебных решений (res judicata).
9.
Конференция подчеркнула все возрастающую необходимость в том, чтобы в нашем обществе эффективно защищались права уязвимых групп населения, особенно детей и молодых людей, свидетелей, потерпевших, инвалидов, а также социальные и экономические права населения в целом. Она выразила надежду на то, что прокурорам в этом вопросе отводится решающая роль.
10.
Возрастающее участие государства в решении таких современных проблем, как защита окружающей среды, прав потребителей и здоровья населения, может привести к расширению роли органов прокуратуры. Любое расширение роли прокуратуры вне уголовно-правовой сферы должно осуществляться при полном соблюдении ЕКПЧ, в частности ее статьи 6 о праве на справедливое судебное разбирательство, особенно о доступе к независимому  и  беспристрастному  суду, а  также прецедентного права Европейского Суда по правам человека.
11. Учитывая Рекомендацию № R (2000)19 и, в частности, ее раздел «Обязанности прокурора перед людьми», прокуроры должны обеспечивать эффективную защиту прав человека вне уголовно-правовой сферы до, во время и после судебного разбирательства.

12. На Конференции состоялся обмен различной практикой и опытом, касающимися роли  прокуратуры в защите  прав  человека и  публичных интересов вне уголовно-правовой сферы. Приведенные на Конференции примеры эффективной защиты органами прокуратуры прав личности с использованием своих полномочий вне уголовно-правовой сферы могут быть проанализированы с целью возможного      распространения этого положительного опыта в тех государствах, где прокуратура обладает такими полномочиями.

13. Конференция рекомендовала Консультативному совету европейских прокуроров в своей работе по вопросу о роли прокуратуры в защите прав человека и публичных интересов вне уголовно-правовой сферы основываться на выводах и других материалах, представленных   на Конференции, с целью подготовки проекта заключения по данному вопросу.
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