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ГОСУДАРСТВЕННЫЙ НАДЗОР НА РЫНКАХ ФИНАНСОВЫХ УСЛУГ. РОССИЙСКОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО И МЕЖДУНАРОДНЫЕ СТАНДАРТЫ

Краткое введение. В электронном каталоге диссертаций Российской государственной библиотеки
 32 диссертации, посвященные исследованиям финансовых рынков, имеют в своем названии слово «надзор» и только 7 из них относятся к юридическим наукам, остальные 25 – к экономическим.
Экономические диссертации все без исключения посвящены банковскому надзору. Из юридических – 6 посвящены банковскому надзору и 1 – надзору на рынке ценных бумаг
. По страховому надзору и по надзору на других финансовых рынках крупные научные исследования
 в открытом доступе отсутствуют. Сравнительно-правовая диссертация только одна
 и она также посвящена банковскому надзору.
Прежде всего, это свидетельствует о том, что проблемы надзора на финансовых рынках значительно больше интересуют экономистов, чем юристов, и подавляющее большинство отечественных ученых, занимающих проблемами надзора на финансовых рынках, как юристов, так и экономистов, в основном акцентируют свое внимание на банковском надзоре. Исследованием сравнительно-правовых проблем в области надзора на финансовых рынках также мало кто занимается.
Важным обстоятельством является и то, что все имеющиеся в открытом доступе юридические диссертации, исследующие надзор на финансовых рынках, относятся к специальности 12.00.14 – административное право, финансовое право, информационное право - т.е. к публично-правовой отрасли юридической науки.
Все это, на мой взгляд, означает, что среди российских правоведов интерес к исследованию правового регулирования государственного надзора на рынках финансовых услуг:

· невелик;

· он сосредоточен исключительно в публично-правовой сфере;

· надзор всеми рассматривается только в контексте конкретного рынка – банковского, ценных бумаг и пр., наряду с ветеринарным, архитектурно-строительным надзором и т.д. – надзор на рынках финансовых услуг, как самостоятельное, обособленное явление, никто не рассматривает.
Вряд ли можно спорить с тем, что правовое регулирование государственного надзора само по себе относится именно к публично-правовой сфере. Однако не менее очевидно, что последствия этого регулирования весьма существенно влияют и на сферу частных интересов, как самих поднадзорных участников финансовых рынков, так и их клиентов. Особенно доказывать этот тезис нет необходимости – достаточно вспомнить, что законом предусмотрен административный порядок отзыва лицензий у всех финансовых организаций. Полагаю, излишне объяснять, что означает отзыв лицензии для частной сферы, как самой финансовой организации, так и ее клиентов.
Тем не менее, исследователи обходят своим вниманием правовое регулирование деятельности надзорных органов с точки зрения влияния этого регулирования на частные отношения, складывающиеся на рынках финансовых услуг. Между тем такая точка зрения на правовое регулирование надзора представляет большой интерес, поскольку, как мы видим, процедуры надзора на всех финансовых рынках способны существенно ограничить гражданские права финансовых организаций и, соответственно, их клиентов.
Недавние скандалы с отзывом банковских и страховых лицензий, попавшие в прессу
, прекрасно иллюстрируют насколько важно для состояния рынка доверие к тем мерам, которые принимает надзорный орган.

Кроме того, в предыдущей моей работе, посвященной финансовым услугам, было показано, что эти услуги при всем их различии между собой, имеют важные общие свойства, отличающие их от других видов услуг
. Соответственно этому и надзор на этих рынках должен иметь общие черты.
В этой работе сделана попытка выделить то общее, что есть в правовом регулировании надзора на различных рынках финансовых услуг и рассмотреть эти элементы правового регулирования надзора с точки зрения тех последствий, которые оно влечет для финансовых организаций и их клиентов.
Надо сказать, что международные финансовые организации также занимаются этими проблемами, анализируя с похожих позиций международные стандарты надзора. Подробное объяснение самого понятия «международный стандарт» применительно к регулированию финансовых систем можно найти, например, в книге П. Нобеля
. Всего насчитывают 12 таких стандартов
, из которых «надзорных» стандартов три:
· Основные принципы эффективного банковского надзора, разработанные Базельским комитетом по надзору за банковской деятельностью
;

· Основные принципы страхования и методология, разработанные Международной ассоциацией страховых надзоров
.

· Цели и принципы регулирования ценных бумаг, разработанные Международной организацией комиссий по ценным бумагам
;
Сравнительный анализ этих трех международных стандартов, проведенный группой исследователей в рамках проекта Объединенный форум (Joint Forum)
, взят здесь за основу и с ним сопоставлена ситуация, существующая в настоящее время в российском правопорядке.
Однако прежде чем переходить собственно к сопоставлению следует остановиться на терминологии, по меньшей мере, в части двух основных для данной работы понятий – «финансовые услуги» и «государственный надзор».
Понятия «финансовые услуги», и «государственный надзор» в российском правопорядке и правоведении.
Финансовые услуги

В ст.4 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции»
 дано такое определение: «финансовая услуга - банковская услуга, страховая услуга, услуга на рынке ценных бумаг, услуга по договору лизинга, а также услуга, оказываемая финансовой организацией и связанная с привлечением и (или) размещением денежных средств юридических и физических лиц».
Поскольку все, перечисленные в этой норме услуги связаны с привлечением и размещением чужих денежных средств, то «связь с привлечением и размещением денежных средств физических и юридических лиц» можно считать одним из квалифицирующих признаков этих услуг для целей данного определения. Причем на рынках все время появляются новые виды таких услуг и поэтому их перечень не исчерпывающий.
Для краткого обозначения этой деятельности по привлечению и размещению чужих денежных средств здесь будет также использоваться термин «финансовое посредничество».

Вторым квалифицирующим признаком финансовой услуги в приведенном определении можно считать субъекта, который ее оказывает – финансовую организацию. Понятие «финансовая организация» определено в этом же Законе и содержит исчерпывающий их перечень.
Таким образом, необходимую и достаточную совокупность квалифицирующих признаков финансовых услуг с точки зрения определения, данного в Федеральном законе «О защите конкуренции» образуют два признака:

· это услуги, связанные с привлечением и размещением чужих денежных средств;
· оказываемые финансовой организацией, исчерпывающий перечень которых приведен в Законе.
Имеется еще один нормативный документ, в котором также очерчен круг услуг, признаваемых финансовыми. Это, так называемое Соглашение на о. Корфу 1994 г.
; оно ратифицировано и является частью отечественной правовой системы.
Приложение 6 к Соглашению содержит прямое перечисление услуг, признаваемых финансовыми для целей данного Соглашения. Этот перечень является исчерпывающим и содержит 16 пунктов, которые для сравнения целесообразно привести:
A. Все страховые и имеющие отношение к страхованию услуги

1. Прямое страхование
2. Перестрахование и ретроцессия.

3. Страховое посредничество, такое как брокерские или агентские операции.

4. Услуги, вспомогательные страхованию, такие как консультационные, актуарные, оценка рисков, услуги по урегулированию претензий.

B. Банковские и другие финансовые услуги (исключая страхование)

1. Принятие депозитов и прочих возвратных средств от населения.

2. Кредитование всех видов.

3. Финансовый лизинг.

4. Все виды услуг по переводу платежей и денег.

5. Гарантии и обязательства.

6. Осуществление на валютной бирже, на внебиржевом рынке ценных бумаг или иным образом операций с соответствующими активами.

7. Участие в выпуске всех видов ценных бумаг.

8. Операции на денежном рынке.

9. Операции по управлению активами, сохранное депозиторство и трастовые услуги.

10. Услуги по осуществлению платежей и клиринговых расчетов по финансовым активам.

11. Обработка, предоставление, передача финансовых данных и предоставление соответствующего программного обеспечения поставщиками других финансовых услуг.

12. Консультационное посредничество и другие вспомогательные финансовые услуги по всем видам деятельности, перечисленным выше в пунктах 1 - 11, включая справочные и аналитические материалы, исследования и рекомендации
.

По существу, это все то же финансовое посредничество и некоторые, как здесь сказано, «вспомогательные» услуги типа актуарных, консультационных и т.д.

Ясно, что формально в силу исчерпывающего характера перечня услуг, приведенного в Соглашении и не исчерпывающего – в Законе, Соглашением не могут охватываться все услуги, которые Законом признаются финансовыми. Но и определение Закона охватывает не все услуги, перечисленные в Соглашении.

Действительно, рассмотрим пункты А4 и В12 приведенного выше перечня. Можно спорить о том, охватываются ли данные услуги определением Закона, если такие услуги оказывает финансовая организация. Однако если подобная услуга оказывается не финансовой организацией, то эти услуги точно не охватываются определением Закона, поскольку страховые актуарии и разного рода консалтинговые компании не входят в перечень финансовых организаций, приведенный в Законе.
Таким образом, имеются услуги, которые Соглашение признает финансовыми, а Закон не признает и наоборот. Т.е. эти два описания финансовых услуг, как минимум, не тождественны. Однако в одном они очень схожи – за основу, как определения Закона, так и перечня Соглашения взят характер той деятельности, которую ведет лицо, оказывающее услугу.

По вопросу о соотношении определения Закона и перечня Соглашения остается отметить лишь следующее. Формально множество финансовых услуг по Закону не полностью включено во множество финансовых услуг по Соглашению, хотя оба эти множества имеют очень большую общую часть. Однако если прочесть перечень Соглашения не формально, а учитывать содержание приведенных в нем услуг, то видно, что Соглашением охватываются все реально оказываемые на практике услуги, связанные с привлечением и размещением денежных средств. Это означает, что практически все действительно оказываемые финансовые услуги по Закону охватываются Соглашением, но в Соглашении их больше, чем в Законе.
Однако среди отечественных юристов имеется совершенно иной подход к определению финансовых услуг. Наиболее последовательно он проведен Н.Г. Семилютиной в ее докторской диссертации
. Этот подход отождествляет финансовые услуги с инвестиционными. Вначале дается определение инвестирования: «Инвестированием является акт отчуждения собственником … денежных средств … с целью последующего получения дохода»
, а далее определение финансовой услуги: «Финансовой услугой (или инвестиционной услугой) является услуга, оказываемая профессиональным участником рынка финансовых услуг … на основании договора с целью передачи денежных средств отчуждаемых инвестором в пользу реципиента инвестиций»
.

Таким образом, по этой концепции квалификация услуги в качестве финансовой зависит не только от характера той деятельности, которую ведет профессиональный участник рынка финансовых услуг (передача денежных средств от одного лица к другому), но также и от цели, с которой клиент этого посредника отправляет свои деньги в такой оборот. Соответственно этому финансовая услуга и тождественна инвестиционной
.

Это принципиально другая квалификация финансовых услуг, поскольку и определение Закона и перечень Соглашения никак не зависят от цели, с которой финансовой организации передаются деньги. Поэтому такие операции, как заключение и исполнение договоров страхования
, открытие и ведение банковских счетов, расчеты не являются финансовыми услугами, согласно концепции Н.Г. Семилютиной
.

Полагаю, что критерием для выбора одного из этих подходов должна служить та цель, с которой в правопорядок наряду с банковскими, страховыми услугами, услугами на рынке ценных бумаг и т.д., вводится еще и общее понятие «финансовые услуги». Для чего законодателю (причем не только российскому) требуется это обобщение? Ответив на этот вопрос, мы сможем выбрать подходящее для достижения этой цели определение.

В моей предыдущей статье, посвященной рынкам финансовых услуг
, было показано, что финансовые услуги в их понимании, как деятельности по привлечению и размещению чужих денежных средств, имеют важные общие свойства:

· в публично-правовой сфере оказание этих услуг формирует финансовую систему страны;

· в частно-правовой сфере между профессиональными и непрофессиональными участниками рынков финансовых услуг имеются серьезные диспропорции, обусловленные самим содержанием этих услуг.
Эти свойства зависят только от характера деятельности финансовых организаций – финансового посредничества – и никак не связаны с целевым назначением денежных средств, с которыми эти организации оперируют.
Там же показано, что с этими общими свойствами финансовых услуг связаны публичные интересы, которые требуют защиты со стороны правопорядка. Соответственно, правопорядок создает механизмы такой защиты. В ФЗ «О защите конкуренции» в основном реализуются механизмы защиты от диспропорций, но средства этого закона, осложняющие экономическую концентрацию, препятствуют также и концентрации рисков и тем самым повышают устойчивость финансовой системы (финансовую стабильность)
. В Соглашении на о. Корфу его стороны реализуют в основном механизмы развития и защиты своих финансовых систем, путем продвижения своих компаний на рынки финансовых услуг других стран и допуска на свои рынки иностранцев, но с некоторыми ограничениями их деятельности.
Иными словами, понятие «финансовые услуги» появляется в законодательстве там и тогда, где и когда возникает необходимость отрегулировать деятельность по финансовому посредничеству – привлечению и размещению денежных средств – независимо от того, с какой целью эти деньги запущены в оборот.
Поэтому для создания механизмов правовой защиты тех интересов, о которых сказано выше, имеет смысл вводить общее понятие, охватывающее любую деятельность финансовых посредников, независимо от целевого назначения тех денег, с которыми они имеют дело.
Механизм же государственного надзора на финансовых рынках призван, как мы увидим далее, защищать именно эти публичные интересы. Понятие финансовых услуг, предложенное Н.Г. Семилютиной, для этого слишком узко. Основные цели и характеристики надзора, как будет видно из дальнейшего, не зависят от того, находятся ли деньги на банковских вкладах или на расчетных счетах или передаются страховщику по договору страхования. Все эти деньги находятся в обороте и являются, если так можно выразиться, «кровью» финансовой системы.
Государственный надзор.
Правовая природа государственного надзора самого по себе, независимо от той сферы деятельности, в которой он функционирует, является предметом многих исследований. Общий вывод, разделяемый всеми без исключения, состоит в том, что надзор – это проверка соответствия действий поднадзорных лиц закону и только такая проверка. В отношении надзора в целом эта мысль наиболее последовательно проведена в работе Дьяконова В.В.
, а в отношении банковского надзора Казакбиевой Л.Т.
 и Корогодовым И.
 Определение, данное В.В. Дьяконовым, как представляется, наиболее точно выражает эту позицию «Надзор – деятельность специальных государственных юрисдикционных органов по обеспечению законности посредством реагирования на нарушения»
.
С этим выводом применительно к финансовым услугам трудно спорить, так как он с достаточной очевидностью вытекает из норм, закрепляющих полномочия органов надзора на рынках финансовых услуг:

· для ЦБ РФ это ст.56 ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)
»;
· для Федеральной службы страхового надзора (ФССН) это нормы главы IV Закона РФ «Об организации страхового дела в РФ».

· для Федеральной службы по финансовым рынкам (ФСФР) это ст.42 ФЗ «О рынке ценных бумаг»;
Все исследователи подчеркивают, что государственный надзор, в отличие от контроля, оценивает только законность, но не целесообразность действий поднадзорных лиц. Несмотря на это в отношениях по банковскому надзору отмечаются некоторые отступления от этого правила.
А.Г. Братко, например, пишет «Банк России регулирует систему кредитных организаций, оценивая финансовое положение каждой из них по своему усмотрению – не произвольному, но имеющему весьма широкий диапазон …. В самой оценке проявляется возможность широкого усмотрения оценивающего»
.
Л.Т. Казакбиева обращает в этой связи внимание на противоречие норм ст.56 ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России) и ст.75 этого же закона
. Действительно, если ст.56 ФЗ «О Центральном банке РФ (Банке России)» определяет надзор, как проверку законности, то ст.75 наделяет ЦБ РФ правом принимать против банков принудительные меры без всяких нарушений закона, а лишь при возникновении угрозы интересам вкладчиков и стабильности банковской системы; причем те же меры, что и при нарушениях закона. Эту деятельность ЦБ РФ поэтому называют не надзором, а мониторингом
. По существу же, она, конечно, является одной из надзорных функций Банка России, да и ст.75 находится в главе о банковском регулировании и надзоре.

Тем не менее, общая позиция отечественного правопорядка состоит в том, что государственный надзор на финансовых рынках нормативно-ориентирован, т.е. ориентирован на выявление и пресечение нарушений законодательства.

В последнее время в связи с переходом к так называемому риск-ориентированному надзору на финансовых рынках эта позиция начинает меняться
. Однако о риск-ориентированном надзоре пойдет речь несколько позже.

Исследование, проведенное в рамках Объединенного Форума.
Три сектора финансовых рынков.

Традиционно все финансовые рынки делилась на три сектора:
· банковские услуги;

· страховые услуги, в число которых иногда включали, а иногда не включали услуги частных пенсионных фондов;

· услуги на рынке ценных бумаг.
Таким же образом ориентировался и организовывался надзор: банковский, страховой, надзор на рынке ценных бумаг.
Однако за последнее время появилось множество различных финансовых инструментов (деривативы, разные схемы коллективного инвестирования, к которым иногда относят, а иногда и не относят частные пенсионные фонды и пр.). Надзор за оказанием этих услуг практически везде отдается в ведение органа надзора на рынке ценных бумаг. Поэтому традиционное деление на три сектора осталось, но третий сектор сейчас обозначают, как «другие финансовые услуги»
, т.е. в этот сектор финансовых услуг попадают все услуги, не являющиеся банковскими и страховыми
.

Несмотря на наличие отмеченных выше общих свойств у всех финансовых услуг, между тремя секторами имеются существенные различия:

· банковский сектор гораздо сильнее, чем остальные два связан с макроэкономикой и финансовой стабильностью. Поэтому только в банковском секторе выработан международный стандарт по капиталу банков
 и основной акцент надзора смещен в сторону контроля над разнообразными банковскими рисками, их возможной концентрацией внутри одной банковской структуры и их возможным распространением по всей банковской системе;

· страховой сектор в гораздо меньшей степени, чем банковский влияет на финансовую стабильность; однако в силу природы страхования – защита от будущих убытков – в нем наибольшую роль играет правильная оценка страховщиками своих активов и обязательств, т.е. правильная оценка возможности удовлетворить будущие требования держателей полисов. Кроме того, в страховом секторе огромную роль играет добросовестное поведение страховой компании на рынке (так называемая рыночная дисциплина), так как у нее в силу своей более сильной позиции при заключении и исполнении договора страхования есть множество способов получить необоснованные преимущества за счет ухудшения положения ее клиента;

· сектор всех иных финансовых услуг весьма широк и поэтому надзорный орган контролирует: профессиональных участников рынка ценных бумаг, биржи, другие площадки, где торгуют деньгами и денежными обязательствами различных типов, раскрытие информации эмитентами, разнообразные схемы коллективного инвестирования. Самым важным в деятельности его поднадзорных является надлежащее раскрытие информации и рыночная дисциплина; хотя во многих правопорядках большое внимание уделяется также саморегулированию. В связи с тем, что эти рынки наиболее интернационализированы, большое значение в надзоре имеет сотрудничество надзорных органов разных стран.
Соответственно этим трем секторам рынков и трем видам надзорных органов были созданы и в настоящее время функционируют три международные организации, объединяющие надзорные органы разных стран:
· Базельский комитет по надзору за банковской деятельностью (БКНБД);

· Международная ассоциация страховых надзоров (МАСН);

· Международная организация комиссий по ценным бумагам (ИОСКО).

Задачей этих организаций является исследовательская и методическая работа в области надзора в соответствующем секторе финансовых услуг. Как уже было сказано выше, каждая из этих организаций сформулировала и опубликовала основные принципы надзора и продолжает их совершенствовать.

Создание трех разных международных структур, объединяющих надзорные органы разных стран, было обусловлено, таким образом, показанными выше серьезными различиями, как в свойствах самих услуг каждого из этих трех видов, так и в деятельности надзорных органов рассматриваемых трех секторов финансовых рынков.
Однако из-за наличия важнейших общих свойств у финансовых услуг три упомянутые международные организации совместно создали структуру под названием «Объединенный Форум», в рамках которой группы исследователей изучают общие и отличающиеся элементы трех разных секторов финансовых рынков.
В 2000 - 2001 г.г. одной из таких групп Объединенного Форума было проведено сопоставление стандартов надзора трех секторов и результаты были опубликованы
.

Методика и основные результаты сопоставления, сделанного Объединенным Форумом
.

При разработке методики сопоставления, прежде всего, выяснилось, что, несмотря на существенное различие, как в содержании самих услуг, так и в структуре текстов сопоставляемых стандартов, их можно привести к единой смысловой структуре, т. е. выделить общие для всех трех стандартов группы и подгруппы требований (см. таблицу 1).
Термин «внутренняя структура» в названии таблицы использован в связи с тем, что структура текстов стандартов совершенно иная – во всех трех стандартах структура текста своя, и она отличается от приведенной в таблице. Однако из таблицы 1 очень хорошо видно, что соответствующие группы требований имеются практически во всех стандартах, т.е. совпадают не структуры текстов, а именно внутренняя логика стандартов. Это неудивительно в силу общих свойств финансовых услуг, о которых сказано выше. Поэтому сопоставление стандартов делалось именно по этой логике.
Методика сопоставления использует эту структуру и основана на разработанной исследовательской группой матрице требований, имеющихся в стандартах, которая здесь не приводится из-за формата этой работы
.
В таблице 2 в краткой форме приведены результаты сопоставления, полученные группой Объединенного Форума. Комментируя их, следует отметить несколько обстоятельств.

Во-первых, все стандарты требуют, чтобы у надзорных органов были весьма широкие полномочия по разнообразному вмешательству в деятельность финансовых организаций. Лицензирование, проведение проверок, применение принудительных мер, контроль за сменой собственников, определение политики и практики учета и отчетности – все эти формы вмешательства существенно ограничивают права финансовых организаций, причем это ограничение прав делегируется административному органу. Кроме того, надзорному органу предоставляется право самому устанавливать многочисленные требования к финансовым организациям.
Во-вторых, все стандарты уделяют большое внимание необходимости оценки риска, которому подвергаются финансовые организации. Эта оценка риска требуется, как для определения достаточности капитала, так и для управления риском и предотвращения, с одной стороны, его концентрации, а, с другой стороны, распространения. Финансовые организации должны обладать собственными системами оценки риска, а надзор должен контролировать правильность их оценки. Таким образом, надзорный орган должен принимать свои решения не только на основе нормативных правил (нормативно-ориентированный надзор), но и на основании собственной оценки финансовых рисков. Такой подход (он называется еще риск-ориентированный надзор) существенно расширяет возможную степень усмотрения надзорных органов. Правда ни в одном из трех стандартов переход на риск-ориентированный надзор в явной форме не зафиксирован, но желательность такого перехода вытекает из многих положений стандартов.
Таблица 1. Общая внутренняя структура трех стандартов
	ТРЕБОВАНИЯ СТАНДАРТОВ
	НАЛИЧИЕ В СТАНДАРТЕ

	Группа требований/Подгруппа требований
	БКНБД
	МАСН
	ИОСКО

	1. Предпосылки эффективного надзора
	+
	+
	+

	2. Система надзора

	
	2.1. Цели надзора
	+
	+
	+

	
	2.2. Атрибуты системы надзора

	
	2.2.1. Операционная независимость и ресурсы
	+
	+
	+

	
	2.2.2. Полномочия по применению принудительных мер
	+
	+
	+

	
	2.2.3. Открытость и прозрачность процесса надзора
	+
	+
	+

	
	2.3. Внешние участники процесса надзора
	+
	+
	+

	3. «Поднадзорные» субъекты

	
	3.1. Лицензирование, квалификация, контроль за сменой владельцев и передачей собственности
	+
	+
	+

	
	3.2. Корпоративное управление
	+
	+
	+

	4. Текущий надзор

	
	4.1. Надзор за группами
	+
	+
	+

	
	4.2. Мониторинг и проверки на местах
	+
	+
	+

	
	4.3. Отчетность в порядке надзора
	+
	+
	+

	
	4.4. Сотрудничество и обмен информацией
	+
	+
	+

	
	4.5. Конфиденциальность
	+
	+
	+

	5. Пруденциальные стандарты.

	
	5.1. Управление риском
	+
	+
	+

	
	5.2. Внутренний контроль
	+
	+
	+

	
	5.3. Концентрация риска
	+
	+
	+

	
	5.4. Требования к капиталу
	+
	+
	+

	
	5.5. Учетная политика и практика
	+
	+
	+

	6. Рынки и пользователи финансовых услуг
 (вкладчики, держатели полисов, инвесторы).

	
	6.1. Рынки

	
	6.1.1. Чистота рынка
	-
	-
	+

	
	6.1.2. Финансовые преступления
	+
	+
	+

	
	6.2. Защита пользователей.
	-
	+
	+

	
	6.3. Раскрытие информации
	+
	+
	+


Таблица 2. Результаты сопоставления стандартов, полученные группой Объединенного Форума. 
	№
	ГРУППА/ПОДГРУППА ТРЕБОВАНИЙ
	КРАТКО О РЕЗУЛЬТАТАХ СОПОСТАВЛЕНИЯ

	1
	Предпосылки эффективного надзора
	Все стандарты описывают предпосылки для эффективного надзора. В их число все три стандарта включают эффективную законодательную и судебную системы, всеобъемлющие и понятные бухгалтерские и аудиторские стандарты, стабильную налоговую систему. Для банков же, кроме того, устойчивую макроэкономическую политику.

	2
	Система надзора
	

	2.1
	Цели надзора
	Все три стандарта относят к целям надзора защиту пользователей финансовых услуг
 и стабильность финансовой системы. Стандарт ИОСКО включает третью цель: эффективные и транспарентные рынки. Банковский стандарт в качестве основной цели рассматривает системную стабильность. Страховой же стандарт, наоборот, основным считает защиту держателей полисов. Стандарт ИОСКО всем трем целям придает одинаковое значение.

	2.2
	Атрибуты системы надзора
	

	2.2.1
	Операционная независимость и ресурсы
	Все надзорные органы должны быть независимы в текущей деятельности, как от политических процессов, так и от поднадзорного бизнеса. Все стандарты также требуют обеспечивать надзор ресурсами, включая высокопрофессиональный персонал, отвечающий, кроме того, высоким этическим требованиям. Все надзорные органы должны публично отчитываться в своей деятельности.

	2.2.2
	Полномочия по применению принудительных мер
	У надзорного органа должны быть полномочия, позволяющие своевременно осуществлять принудительные меры, как по ликвидации уже возникших проблем, так и для предотвращения надвигающихся угроз. Принудительные меры, применяемые к банкам, не должны быть публичными – публичность может существенно повлиять на устойчивость банковской системы. Напротив, принудительные меры к участникам рынка ценных бумаг, как правило, публичны – надзорный орган тем самым информирует остальных участников этого рынка о своих действиях по его оздоровлению.

	2.2.3
	Открытость и прозрачность процесса надзора
	Все стандарты требуют, чтобы правила и процедуры надзора были открытыми и понятными. Они должны одинаково и последовательно применяться ко всем поднадзорным субъектам. Надзорная практика должна быть прозрачной.

	2.3
	Внешние участники процесса надзора
	Во всех трех стандартах упоминаются внешние (по отношению к надзорному органу) участники надзорного процесса, такие, как аудиторы (во всех трех секторах), актуарии (в страховании), СРО (на рынке ценных бумаг).

	3.
	«Поднадзорные» субъекты
	

	3.1
	Лицензирование, квалификация, контроль за сменой владельцев и передачей собственности
	Деятельность по оказанию финансовых услуг в большинстве случаев подлежит лицензированию. Надзорные органы всех трех секторов должны иметь полномочия по определению порядка лицензирования и требований к квалификации ключевых сотрудников компаний, а также иметь возможность отказать в лицензии или в допуске сотрудника на ключевой пост, если эти требования не выполнены. Кроме того, надзорные органы должны уведомляться об изменении владельцев поднадзорных компаний. Банковский и страховой стандарты требуют также, чтобы надзор имел возможность вмешиваться в этот процесс. Орган банковского надзора также должен иметь возможность определять, какие приобретения и отчуждения банками имущества требуют его информирования и одобрения.

	3.2
	Корпоративное управление
	Стандарты поощряют лучшую практику корпоративного управления. Там где закон предоставляет надзорному органу такую возможность, он должен устанавливать требования к корпоративному управлению, например, требования к функциям и ответственности менеджмента. Все три стандарта упоминают об этих требованиях к поднадзорным компаниям, но стандарт ИОСКО распространяет их также и на эмитентов.

	4.
	Текущий надзор
	

	4.1
	Надзор за группами
	Все три стандарта требуют, чтобы надзор распространялся на группу лиц, аффилированных с поднадзорной организацией. Однако характер группового надзора в разных секторах описан по-разному. В банковский стандарт включено требование полного консолидированного надзора. В страховом стандарте консолидированный надзор не требуется, но надзорный орган должен иметь право требовать отчетность на консолидированной основе. Стандарт ИОСКО вообще не упоминает о консолидированном подходе к надзору за группами – в нем описаны другие пути получения информации о лицах, аффилированных с поднадзорным субъектом.

	4.2
	Мониторинг и проверки на местах
	Надзор во всех трех секторах должен иметь эффективные возможности мониторинга и выездных проверок для оценки соответствия деятельности поднадзорных субъектов закону и надзорным требованиям.

	4.3
	Отчетность в порядке надзора
	Все надзорные органы должны иметь полномочия требовать от поднадзорных отчетность, необходимую для подтверждения соответствия их деятельности закону и надзорным требованиям.

	4.4
	Сотрудничество и обмен информацией
	Все надзорные органы должны иметь договоренности о кооперации и совместном использовании информации, как между собой, так и с иностранными надзорными органами.

	4.5
	Конфиденциальность
	Поддержание режима конфиденциальности информации, не подлежащей разглашению – это требование к надзору предъявляют все три стандарта. 

	5.
	Пруденциальные стандарты.
	

	5.1
	Управление риском
	Все финансовые организации подвержены риску, поэтому они должны иметь систему эффективного управления риском. Роль надзорных органов здесь состоит в том, чтобы убедиться в наличии такой эффективной системы и установить, если необходимо стандарты лучшей практики. Все три стандарта уделяют большое внимание самим рискам, средствам управления рисками и надзору за этими средствами.

	5.2
	Внутренний контроль
	Требование всех трех стандартов к финансовым организациям – наличие систем внутреннего контроля, соответствующих характеру бизнеса. Надзорный орган должен проверять наличие таких систем.

	5.3
	Концентрация риска
	Правила, ограничивающие концентрацию риска, установлены во всех трех стандартах, но способы ограничения разные. Банковский и страховой надзор вводят ограничения в части активов. Страховой надзор должен устанавливать требования к диверсификации активов, банковский – ограничения открытой позиции. Кроме того, банковский стандарт ссылается на весьма специфические ограничения по концентрации риска, описанные БКНБД в других документах. ИОСКО же требует от надзорных органов постоянного мониторинга открытой позиции и обмена информацией с целью адекватной оценки риска.

	5.4
	Требования к капиталу
	Во всех трех секторах должны устанавливаться требования к капиталу финансовых организаций. Эти требования должны отражать те риски, которые они на себя принимают. БКНБД установил единый международный стандарт требований к капиталу банков, называемый Базельским конкордатом. ИОСКО и МАСН не устанавливают такого единого стандарта.

	5.5
	Учетная политика и практика
	Все три стандарта отмечают, что высокое качество бухгалтерского учета, как политики, так и практики служат, как целям надзора так и обществу в целом. Во всех трех секторах надзорные органы должны устанавливать стандарты учета. Однако МАСН допускает, что обычный коммерческий учет не всегда может применяться страховщиками, так как размер их обязательств основан на оценке.

	6
	Рынки и пользователи финансовых услуг.
	

	6.1
	Рынки
	


	6.1.1
	Чистота рынка
	Требование к надзорному органу устанавливать правила поведения на рынке, обеспечивающие честную торговлю, имеется только в стандарте ИОСКО, так как банковские и страховые надзорные органы не следят за рынком, а только за самими банками и страховщиками.

	6.1.2
	Финансовые преступления
	Во всех трех стандартах надзорным органам предлагается контролировать наличие у поднадзорных субъектов механизмов выявления мошенничества и таких преступных действий, как отмывание денег. Банки и страховщики должны сообщать надзорному органу обо всех случаях мошенничества и о соответствующих подозрительных действиях. В отношении отмывания денег все стандарты отсылают к рекомендациям FATF.

	6.2
	Защита пользователей финансовых услуг
	Участие надзорных органов в защите пользователей финансовых услуг зафиксировано в стандартах МАСН и ИОСКО. Банковский стандарт лишь указывает на защиту вкладчиков, как на одну из целей надзора, но в отличие от стандартов МАСН и ИОСКО не конкретизирует роль надзорного органа в достижении этой цели.

	6.3
	Раскрытие информации
	Все три стандарта указывают на необходимость раскрытия информации финансовыми организациями, но в разных секторах требования разные. Банки должны раскрывать информацию о своей деятельности и финансовом состоянии, страховщики должны разъяснять пользователям условия полисов, а на рынках ценных бумаг и других финансовых инструментов должна раскрываться информация, необходимая для принятия инвесторами решений.


Наконец, в-третьих, наделение надзорных органов такими широкими полномочиями по властному вмешательству в деятельность финансовых организаций с возможностью очень широкого усмотрения при таком вмешательстве, стандарты балансируют жесткими требованиями к деятельности самих надзорных органов.
Независимость, открытость и ответственность, работа по четко установленным и всем понятным правилам, обязанность отчитываться публично, сотрудники, отвечающие высоким профессиональным и этическим требованиям – все это, как мне представляется, и позволяет стандартам наделить надзорные органы их полномочиями. А потребность в этих полномочиях надзора диктуется, прежде всего, необходимостью оперативно реагировать на угрозы, предотвращая возникновение и развитие кризисных ситуаций, недобросовестности и преступлений на финансовых рынках.
Российское законодательство и международные стандарты.

Теперь, разобравшись во внутренней структуре стандартов и в ее наполнении содержанием, сопоставим с этим содержанием стандартов ситуацию в российском правопорядке. Сопоставление, конечно, будем вести все по той же структуре из 6-ти групп требований – как мы видели, она хорошо отражает логику стандартов.
Группа 1. Предпосылки эффективного надзора.

В 2003 г. Международный валютный фонд в рамках своей программы оценки финансового сектора в разных странах (FSAP) выпустил отчет по России. Оценивалась, в том числе, и система надзора с точки зрения ее соответствия международным стандартам. В отношении предпосылок эффективного надзора в этом отчете содержится такая оценка: «Несмотря на наличие системы предпринимательского права, включая корпоративное право, законодательство о банкротстве, договорное право, законодательство о защите прав потребителей и о собственности, эта система надлежащим образом не действует и не содержит механизмов справедливого и своевременного разрешения споров. Российские бухгалтерские стандарты являются неполными и не получили международного одобрения. Поэтому бухгалтерский учет не обеспечивает отражения реального финансового состояния компаний»
. По моей оценке за прошедшие пять лет ситуация мало изменилась. Это означает, что важнейшие предпосылки для организации эффективного государственного надзора на рынках финансовых услуг у нас пока находятся не на должном уровне.

Группа 2. Система надзора.
2.1. Цели надзора.
Цели банковского надзора сформулированы в ст.56 Федерального закона «О Центральном банке РФ» 
· поддержание стабильности банковской системы;

· защита интересов вкладчиков и кредиторов.
В общем, эти цели соответствуют стандартам, но имеется небольшое отличие: целью российского банковского надзора является поддержание стабильности лишь банковской системы, а стандарты говорят о стабильности всей финансовой системы и о снижении системного риска в целом.
Цели страхового надзора также сформулированы в ст.30 Закона «Об организации страхового дела в РФ». Это:

· соблюдение поднадзорными субъектами страхового законодательства;

· предупреждение и пресечение нарушений страхового законодательства;

· обеспечение защиты прав и законных интересов страхователей, иных заинтересованных лиц и государства;

· эффективное развитие страхового дела.

Как мы видим, целей много, две из них (первая и вторая), по существу, тождественны и лишь третья цель соответствует стандартам.

Цели надзорной деятельности ФСФР в законодательстве не сформулированы – их нет ни в Федеральном законе «О рынке ценных бумаг», ни в соответствующих Постановлениях Правительства РФ
. Этот надзорный орган легально не осведомлен о том, чего ждет от него общество. Соответственно ФСФР сама определяет себе цели. В опубликованном докладе об итогах работы за 2006 г.
 ФСФР сформулировала свои цели следующим образом:
· защита прав и законных интересов инвесторов на финансовом рынке;
· содействие развитию финансового рынка, его институтов и инструментов, обеспечение стабильности финансового рынка;
· создание благоприятных правовых условий доступа российских компаний к рынку капитала
.
Как мы видим, вторая и третья формулировки существенно отличаются от целей, перечисленных в стандартах - стабильность финансового рынка это совсем не то же самое, что системная финансовая стабильность.
Итак, отечественный правопорядок требует от органов надзора на рынках финансовых услуг обеспечивать стабильность лишь банковской системы, но не общую финансовую стабильность, требует защищать пользователей лишь банковских и страховых услуг, а защищать пользователей других финансовых услуг, нормативные акты не требуют. Правда, имеется специальный Федеральный закон «О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг» и в нем ст.ст.11, 14, в которых закреплены полномочия ФСФР по защите прав инвесторов, но в качестве одной и целей надзора защита прав этих лиц в законе нигде не сформулирована. Кроме того, страховой надзор должен стремиться развивать страховое дело, что надзору вообще не свойственно, а контроль соблюдения законодательства никак не может быть целью – это средство для достижения цели. Цели же надзора на рынках ценных бумаг, производных финансовых инструментов, схем коллективного инвестирования законодательно вообще не сформулированы. Поэтому ФСФР формулирует их сама и считает, что она, как и Банк России, должна заниматься стабильностью лишь своего сектора, и, как ФССН, должна содействовать развитию финансового рынка и создавать благоприятные условия для доступа к рынку капитала.
Недвусмысленно выраженное в стандартах единство целей надзорных органов в отечественном правопорядке с очевидностью отсутствует.

2.2. Атрибуты системы надзора

2.2.1. Независимость, ресурсная обеспеченность, публичные отчеты.

Из трех органов надзора реально независим только ЦБ РФ. Это обеспечивается, прежде всего, ст.ст.75, 83, 103 Конституции РФ, а также ст.1 Федерального закона «О Центральном банке РФ».
Если ЦБ РФ является конституционным органом, то ФССН и ФСФР являются органами исполнительной власти, подчинены и подотчетны Правительству РФ. Ни в одном нормативном акте, определяющем статус этих служб, ни об их самостоятельности, ни о независимости даже не упомянуто. ФССН, кроме того «находится в ведении Министерства финансов РФ»
. Правда, ФСФР наделена нормотворческими функциями и это дает ей определенную степень независимости. ФССН же такими функциями не наделена. Нормативные акты, относящиеся к страховому надзору, издает Минфин РФ. Т.е. у ФСФР значительно меньше независимости, чем у ЦБ РФ, а у ФССН она вообще отсутствует.
В соответствии со ст.25 Федерального закона «О Центральном банке РФ» ЦБ РФ ежегодно публикует свой годовой отчет, включая годовую финансовую отчетность
. В этом отчете содержится довольно много информации, например, информация о количестве сотрудников, в том числе и тех, кто занимается надзором, о средней ежемесячной зарплате сотрудников, которая для банковского работника не слишком велика
. Но вот информацию об обеспеченности главным ресурсом - интеллектуальным - мне найти в отчете не удалось. Данные о квалификации сотрудников и о распределении зарплат в зависимости от квалификации отсутствуют.

Ситуация с информацией о других надзорных органах гораздо хуже. Ни в одном нормативном акте, регулирующем надзор на остальных рынках финансовых услуг, не зафиксирована обязанность надзорных органов регулярно публично отчитываться в своей деятельности. Они этого и не делают.
ФСФР и ФССН по собственной инициативе публикуют на своих Интернет-сайтах доклады
, но не о себе, а о результатах своей деятельности, да и то не регулярно. Например, ФСФР опубликовала доклады по итогам своей деятельности за 2005 и 2006 г.г., а за 2007 г. – не опубликовала. Внутренние же детали своей деятельности ФССН и ФСФР в отличие от ЦБ РФ не раскрывают. Например, не удалось найти данные о численности работников в этих службах и, тем более, об их средних зарплатах.
В какой степени эти надзорные органы обеспечены ресурсами и квалифицированными кадрами, судить трудно. По Федеральному закону «О Федеральном бюджете на 2008 г. и на плановый период 2009 и 2010 годов» можно отыскать суммы, выделяемые на финансирование этих служб. На 2008 г. ФССН выделено 201,5 млн. руб., ФСФР – 903, 6 млн. руб.
, однако, поскольку численность этих служб неизвестна, невозможно определить сумму на одного служащего, т.е. хотя бы сопоставить обеспеченность финансовыми ресурсами. Такая информационная закрытость надзора прямо противоречит стандартам.
2.2.2 Применение принудительных мер.
Полномочия российских надзорных органов по применению принудительных мер весьма велики. Прежде всего, все они в административном порядке вправе приостанавливать действие лицензий (на срок или бессрочно) и отзывать (аннулировать) лицензии у поднадзорных субъектов. Т.е. приостанавливать и прекращать их деятельность.
При этом основания для применения таких «крутых» мер – любые нарушения законодательства. ЦБ РФ вправе отозвать у кредитной организации лицензию, если в течение года к ней неоднократно применялись другие меры за нарушения законодательства (подпункт 6 части первой ст.20 Федерального закона «О банках и банковской деятельности»). ФСФР вправе приостановить или аннулировать лицензию у своих поднадзорных в случае неоднократного в течение года нарушения законодательства о ценных бумагах (пункт 4 ст.44 Федерального закона «О рынке ценных бумаг»). ФССН вправе приостановить и отозвать лицензию у страховой компании, общества взаимного страхования, страхового брокера в случае любого, даже и однократного, нарушения страхового законодательства (ст.ст.32.6, 32.8 Закона «Об организации страхового дела в РФ»).
В этих нормах обращает на себя внимание то обстоятельство, что за любые нарушения законодательства, независимо от их характера и тех последствий, которые они вызвали или могут вызвать, может быть сначала остановлена, а затем и прекращена деятельность любой финансовой организации.

Конституционный суд РФ в своих актах неоднократно указывал на то, что любые ограничения прав должны быть соразмерны тем конституционно значимым целям, ради которых эти ограничения вводятся. Таких актов настолько много и эта позиция КС РФ настолько хорошо известна, что я не считаю необходимым приводить примеры этих многочисленных актов. Тем не менее, законодатель, как мы видим, допускает возможность существенно ограничивать права финансовой организации, причем в административном порядке, совершенно без учета характера и последствий тех нарушений, которые она допустила.
Следует, правда, отметить, что ЦБ РФ, кроме приостановления операций кредитных организаций и отзыва у них лицензий, обладает довольно широким спектром мер воздействия, определенных в ст.74 Федерального закона «О Центральном банке РФ», ст.ст.15.7 - 15.10, 15.26, п.2 ст.17.4 и пр. КоАП РФ. Среди них штрафы, накладываемые на организацию и на должностных лиц, замена руководства, изменение обязательных нормативов и т.д.
ФСФР также обладает определенным спектром мер воздействия, помимо приостановления и аннулирования лицензий, хотя и существенно меньшим, чем ЦБ РФ. Эти меры применяются за правонарушения, перечисленные в ст.ст.14.24, 15.7 – 15.24 КоАП РФ и состоят в наложении штрафов на организацию и ее должностных лиц.
Что же касается ФССН, то эта служба не обладает никакими возможностями по применению мер воздействия на своих поднадзорных, кроме приостановления и отзыва лицензии. Поэтому за любую неверную запятую в отчетности у страховой организации может быть приостановлена, а затем и отозвана лицензия.

2.2.3 Открытость и прозрачность процесса надзора и надзорной практики
Федеральные законы, Указы Президента РФ, Постановления Правительства РФ никаким образом не определяют правила и процедуры надзора. Исключение составляют лишь процедуры применения мер, предусмотренных КоАП РФ, которые в КоАП РФ описаны, хотя и не всегда достаточно подробно
.

Возможности надзорных органов по самостоятельному определению процедур применения других мер воздействия и, в особенности, приостановления и отзыва (аннулирования) лицензий ничем не ограничены.
Практически не ограничен и произвол надзорных органов в части определения процедур проведения проверок. Правда, в ст.73 Федерального закона «О Центральном банке РФ» некоторые ограничения имеются, но в целом определение порядка проведения проверок отнесено этой статьей к компетенции самого ЦБ РФ. В отношении порядка проведения проверок ФССН и ФСФР какие-либо ограничения в законодательстве вообще отсутствуют.
В результате ЦБ РФ издана и зарегистрирована в Минюсте РФ инструкция, определяющая порядок проведения проверок кредитных организаций
. ФСФР издано и зарегистрировано в Минюсте РФ Положение о проведении проверок организаций осуществление контроля и надзора за которыми возложено на ФСФР
 и одновременно издан и зарегистрирован в Минюсте РФ Административный регламент по исполнению ФСФР государственной функции контроля и надзора
, который ссылается на данное Положение. ФССН же разработан проект Административного регламента по исполнению ФССН государственной функции осуществления контроля и надзора
, но он еще не утвержден и не опубликован. Соответственно пока можно говорить о какой-то открытости и единообразии проверок, проводимых ЦБ РФ и ФСФР, но не ФССН. Однако во всех трех секторах, как мы видим, возможность произвола надзорного органа в определении процедур надзора весьма велика.

Важно также заметить, что все перечисленные документы полностью ориентированы на облегчение проведения проверки сотрудниками надзорного органа, но не на обеспечение гарантий прав проверяемых. Между тем, проведение любой проверки существенно затрагивает их права и интересы, обеспечение которых должно быть гарантировано.
Прозрачность надзорной практики, по существу, отсутствует во всех трех секторах. На упомянутых уже Интернет-сайтах надзорных органов публикуются лишь статистические данные по выданным предписаниям, наложенным взысканиям, приостановленным и отозванным лицензиям. А о содержательных вопросах, возникающих и разрешаемых при проверках, судить можно только по опубликованным судебным актам, т.е. лишь в ситуациях острого конфликта поднадзорных с надзорным органом.
2.3 Внешние участники процесса надзора

Внешние участники процесса надзора в российском правопорядке имеются, причем те же, что и упомянутые в стандартах. Аудиторские заключения для подтверждения достоверности отчетности требуют и ЦБ РФ и ФССН и ФСФР. Актуариям в страховом деле посвящена ст.8.1 Закона «Об организации страхового дела в РФ» и фактически они действуют, но система их аттестации пока отсутствует. СРО действуют и в страховом деле и на рынке ценных бумаг. В этом отношении формальное соответствие стандартам налицо.
Фактически же мы имеем очень мало информации о том, насколько эффективна деятельность этих внешних участников. Например, в уже упомянутом отчете МВФ по России в отношении аудиторов сделан такой вывод «Качество аудита в целом очень низкое; только международные и некоторые местные аудиторские организации могут реально оценивать финансовое состояние»
. Оставляю оценку этого утверждения самим читателям, прежде всего, тем из них, кто оказывает аудиторские услуги.
Группа 3. «Поднадзорные» субъекты

3.1 Лицензирование, квалификация, контроль за сменой владельцев и передачей собственности
Надзорные органы всех трех секторов в отечественном правопорядке имеют полномочия по лицензированию своих поднадзорных. Эти полномочия определены:

· для ЦБ РФ в ст.59 Федерального закона «О Центральном банке РФ», ст.13 Федерального закона «О банках и банковской деятельности»;
· для ФССН в ст.30 Закона «Об организации страхового дела в РФ»;

· для ФСФР в ст.44 Федерального закона «О рынке ценных бумаг» и в Положении о лицензировании деятельности по управлению инвестиционными фондами, паевыми инвестиционными фондами, и негосударственными пенсионными фондами
.
Они могут отказать в лицензии или в допуске сотрудника на ключевой пост, если эти субъекты не удовлетворяют установленным требованиям. В этой части отечественный правопорядок полностью соответствует стандартам.

Порядок лицензирования и требования к руководящим сотрудникам могут в российском правопорядке устанавливаться лишь нормативными актами. Как уже было сказано, из трех надзорных органов только ЦБ РФ и ФСФР наделены нормотворческими функциями, а нормативные акты по вопросам страхового надзора издает Минфин РФ.
Порядок лицензирования установлен:

· для кредитных организаций ст.ст. 14, 15, 16 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» и нормативным актом ЦБ РФ
;

· для страховых организаций статьями 32, 32.1, 32.3 Закона «Об организации страхового дела в РФ»;

· для профессиональных участников рынка ценных бумаг и других поднадзорных ФСФР специально изданными: Порядком лицензирования
 и Административным регламентом
;

· для инвестиционных фондов, их управляющих компаний, и спецдепозитариев дополнительные требования по порядку лицензирования содержатся в ст.60.1 Федерального закона «Об инвестиционных фондах»;

· для негосударственных пенсионных фондов дополнительные требования имеются в Постановлении Правительства РФ
.

Как мы видим, порядок лицензирования нормативными актами определяется, но какая-либо система в этих актах отсутствует. Для ЦБ РФ и ФСФР лишь с большой натяжкой можно сказать, этот порядок определяется надзорным органом, как того требуют стандарты. Для ФССН нет и этого. Аналогично и квалификационные требования к руководству финансовых организаций.
Контроль ЦБ РФ за изменением владельцев компаний и критерии для вмешательства ЦБ РФ в этот процесс установлены ст.61 Федерального закона «О Центральном банке РФ». ФССН вправе осуществлять подобный контроль лишь при приобретении акций (долей в уставном капитале) страховых компаний иностранцами (ст.6 Закона «Об организации страхового дела в РФ»). ФСФР подобных полномочий вообще не имеет.
Таким образом, в этом вопросе ситуация в российском правопорядке полностью соответствует стандартам лишь в банковской сфере, а в страховой сфере и в сфере ответственности ФСФР – не соответствует.
3.2 Корпоративное управление

Российское законодательство не наделяет ни один из надзорных органов правомочиями вмешательства в практику корпоративного управления кредитных организаций. Но ЦБ РФ своими письмами дает кредитным организациям соответствующие рекомендации
. Именно так относятся стандарты к возможности надзорного вмешательства в корпоративное управление поднадзорных.
В сфере страхового дела ни ФССН ни Минфин РФ, в ведении которого она находится, вопросам корпоративного управления внимание не уделяет. 

ФКЦБ (преемником которой является ФСФР) в 2002 г. рекомендовала акционерным обществам к использованию Кодекс корпоративного поведения
. Эти рекомендации адресованы в основном эмитентам, а в отношении корпоративного управления именно в поднадзорных организациях никакой активности этот надзорный орган не проявляет.
Т.е. лишь в банковском секторе ситуация соответствует стандартам.
Группа 4. Текущий надзор

4.1 Надзор за группами

Понятие «консолидированный надзор» или «надзор на консолидированной основе» в российском законодательстве имеется на финансовых рынках лишь в банковской сфере. Это достаточно понятно, так как пока у нас имеются лишь банковские группы, легальное определение которых дано в ст.4 Федерального закона «О банках и банковской деятельности». Это – объединение кредитных организаций. Причем группы, состоящие из финансовых организаций разных секторов, у нас пока отсутствуют. Т.е. у нас просто нет пока необходимости в «надзоре на консолидированной основе» в его наиболее полном понимании.

Тем не менее, само понятие «надзор на консолидированной основе» употребляется в ст.43 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» и ЦБ РФ осуществляет надзор не только за каждой кредитной организацией, но и за банковскими группами в целом.
В соответствии со ст.57 Федерального закона «О Центральном банке РФ», ст.43 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» ЦБ РФ вправе требовать предоставления от банковской группы консолидированной отчетности. Требования к такой отчетности также установлены
. ЦБ РФ дает разъяснения по вопросам оценке рисков в банковских группах
. Т.е. в той степени, в которой это необходимо и возможно в отечественном правопорядке, консолидированный надзор у нас в банковской сфере, можно считать, имеется.
В отношении других секторов никаких специальных положений о консолидированном надзоре или о консолидированной отчетности нет

В п.91 Положения по ведению бухгалтерского учета и бухгалтерской отчетности в РФ
 имеется общее требование ко всем организациям, имеющим дочерние и зависимые организации, представлять сводную отчетность. Имеются и методические рекомендации по представлению такой отчетности
. Это требование, хотя и позволяет в какой-то степени получать консолидированную информацию о финансовых группах, но цели надзора на финансовых рынках, конечно, полностью не обеспечивает.
4.2 Мониторинг и проверки на местах

Отечественный правопорядок предоставляет надзорным органам всех трех секторов право проводить выездные проверки поднадзорных субъектов. Более подробно см. об этом в п.2.2.3 этого сопоставления.
В ст.75 Федерального закона «О Центральном банке РФ» специально оговорена обязанность ЦБ РФ вести мониторинг деятельности кредитных организаций.
4.3 Отчетность в порядке надзора

В российском правопорядке все три надзорных органа имеют полномочия требовать от поднадзорных необходимую отчетность. ЦБ РФ и ФСФР сами определят форму и иные требования к такой отчетности, поскольку они, в отличие от ФССН обладают нормотворческими функциями. Требования к страховой отчетности устанавливает Минфин РФ.
Права надзорных органов требовать представления отчетности и определять требования к такой отчетности установлены:

· для банковского сектора ст.57 Федерального закона «О Центральном банке РФ», ст.40, 43 Федерального закона «О банках и банковской деятельности»;
· для страхового сектора ст.28 Закона «Об организации страхового дела в РФ»
· для сектора иных финансовых услуг законами о каждом из этих видов услуг, например, для рынка ценных бумаг эти требования установлены ст.42 Федерального закона «О рынке ценных бумаг».
Полномочия надзорных органов в части предоставления отчетности в российском правопорядке полностью соответствуют стандартам
.
4.4 Сотрудничество и совместное использование информации

Вопросы сотрудничества и обмена информацией между отечественными надзорными органами трех секторов в законодательстве никак не отражены. Мне не удалось обнаружить в доступных источниках и каких-либо соглашений между этими органами о взаимодействии или, хотя бы, об обмене информацией.

В соответствии со ст.51 Федерального закона «О Центральном банке РФ» ЦБ РФ подписаны 27 Соглашений (меморандумов) о сотрудничестве с органами банковского надзора иностранных государств
. Все они содержат положения по обмену информацией. Имеется и типовой проект такого соглашения
.
В соответствии со ст.44 Федерального закона «О рынке ценных бумаг» ФСФР предоставлено право обмениваться информацией с надзорными органами этого сектора других стран на основании соглашений с этими органами. В доступных источниках мне удалось обнаружить лишь Соглашение об обмене информацией между уполномоченными органами по регулированию рынков ценных бумаг государств-членов ЕВРАЗЭС
. 

Имеется также Соглашение об обмене информацией между органами страхового надзора и регулирования страховой деятельности государств-членов ЕВРАЗЭС
, хотя для ФССН в отличие от ФСФР такое право законом не предусмотрено. Но Положение о ФССН
 (п.5.18) предоставляет ей такую возможность.
В целом можно сказать, что внутри страны сотрудничество и обмен информацией между надзорными органами трех секторов не предусматривается. Органы надзора действуют разрозненно. На международном же уровне внутри каждого сектора сотрудничество осуществляется и банковский сектор, как и во всем остальном, впереди.
4.5 Конфиденциальность

Ко всем трем надзорным органам и к их сотрудникам законодательство предъявляет требования о неразглашении сведений, полученных ими в процессе надзора:

· для ЦБ РФ это ст.57 Федерального закона «О Центральном банке РФ»;
· для ФССН – ст.33 Закона «Об организации страхового дела в РФ»;

· для ФСФР – ст.44.1 Федерального закона «О рынке ценных бумаг».
Законодательство в этой части стандартам соответствует. Вопрос о том, насколько указанные органы и их сотрудники на практике соблюдают эти требования, лично для меня открыт. У меня нет никаких достоверных данных о том, что эти требования нарушаются, но и утверждение об их строгом соблюдении вызвало бы у меня сомнения, поскольку реальная и адекватная ответственность за подобные нарушения отсутствует. Хотя формально часть вторая ст.183 УК РФ такую ответственность для служащих устанавливает, случаи применения этой нормы в доступных источниках не описаны.
Группа 5. Пруденциальные стандарты.

5.1 Управление риском

Банковское законодательство уделяет много места вопросам контроля и управления банковскими рисками, но лишь на уровне подзаконных актов ЦБ РФ. Обязанность банков иметь систему управления рисками, которым они подвержены, законом не установлена. Разнообразные же инструкции и указания ЦБ РФ требуют наличия системы управления рисками и достаточно подробно описывают контроль за этими системами. Показательно в этом отношении Указание ЦБ РФ «Об оценке экономического положения банков»
. В п.3.9.5 этого нормативного документа описана процедура оценки положения банка, основанная на так называемом «мотивированном суждении». Это типичная процедура риск-ориентированного надзора, о котором уже была речь выше.
ЦБ РФ вообще пытается широко внедрить институт «мотивированного суждения» в свою надзорную практику, существенно расширяя тем самым степень своего усмотрения при осуществлении надзора. Его поддерживают в этом некоторые ученые и практики
. Споры, возникшие вокруг такого подхода, подробно описаны в моей предыдущей работе на эту тему
. Хочу только подчеркнуть, что такой широкой степенью усмотрения при осуществлении надзора ЦБ РФ наделяет себя сам в им же самим изданных нормативных документах. Законодатель ему таких прав пока не предоставляет.
В других двух секторах финансовых услуг о системах управления риском пока вопрос практически не ставится, ни на уровне федеральных законов, ни на уровне подзаконных нормативных актов. Правда, и ФСФР и Минфин РФ в области страхования в некоторых своих нормативных документах упоминают о системах управления рисками
, но никаких конкретных рекомендаций по организации таких систем не дают. Нет и нормативного требования к финансовым организациям этих двух секторов иметь у себя системы управления рисками.
Таким образом, в отношении управления рисками ситуация в отечественном правопорядке соответствует стандартам только в банковском секторе.

5.2 Внутренний контроль

Требование иметь систему внутреннего контроля, соответствующую характеру бизнеса, предъявляется отечественным правопорядком к финансовым организациям только двух секторов:

· в банковском секторе ст.24 Федерального закона «О банках и банковской деятельности», ст.57 Федерального закона «О Центральном банке РФ», Положением о внутреннем контроле ЦБ РФ
.
· в секторе иных финансовых услуг (кроме страховых) Положениями, изданными ФСФР. Например, для рынка ценных бумаг издано Положение о внутреннем контроле профессионального участника рынка ценных бумаг
. Аналогично и для других услуг сфере, относящейся к ведению ФСФР.
В секторе страховых услуг такого специального требования нет, но действуют общие Рекомендации по организации внутреннего контроля в связи с противодействием отмыванию денег и борьбой с терроризмом
. Это несколько не то, что система внутреннего контроля, направленная на контроль за рисками и обеспечение финансовой устойчивости.
5.3 Концентрация риска

В банковском секторе контроль за концентрацией риска весьма разносторонний. ЦБ РФ в соответствии со ст.ст.62, 64, 65 Федерального закона «О Центральном банке РФ» устанавливает различные обязательные нормативы, в том числе, препятствующие концентрации риска. В соответствии со ст.68 этого закона ЦБ РФ регулирует размер и порядок учета открытых позиций по различным рискам.
В страховом секторе также в соответствии со ст.25 Закона «Об организации страхового дела» Минфин РФ издал нормативные акты
, обязывающие страховые организации и общества взаимного страхования диверсифицировать свои активы и тем самым препятствующие концентрации риска.
В сфере надзора за торговлей ценными бумагами ФСФР издано Положение о деятельности по организации торговли на рынке ценных бумаг
, в котором прямо не говорится о мониторинге открытой позиции и соответствующей оценке активов, но по существу, такой мониторинг вводится. В отношении инвестиционных фондов ФСФР издала Положение о составе и структуре активов акционерных инвестиционных фондов и активов паевых инвестиционных фондов
, обеспечивающее диверсификацию активов и, соответственно, препятствующее концентрации риска.
Я не могу судить о том, насколько экономически все эти нормативы адекватны и действительно препятствуют концентрации риска, но правовое обеспечение этих требований стандартов, можно считать, в наличии имеется.

5.4 Требования к капиталу

Во всех трех секторах российский правопорядок устанавливает требования к капиталу финансовых организаций. Эти требования установлены:

· в банковском секторе ст.ст.11, 11.2 Федерального закона «О банках и банковской деятельности»;

· в страховом секторе ст.25 Закона «Об организации страхового дела»

· в секторе ответственности ФСФР различными нормативными актами (иногда законами, иногда подзаконными актами ФСФР) в отношении профессиональных участников рынка ценных бумаг, инвестиционных и пенсионных фондов.
И здесь я не могу судить о том, насколько установленные требования отражают те риски, с которыми сталкивается в российских условиях финансовая организация, но необходимое правовое регулирование имеется.
5.5 Учетная политика и практика

По вопросу о стандартах учета, учетной политики и практики я, чтобы не повторяться, предлагаю читателям вернуться к требованиям Группы 1 «Предпосылки» и еще раз перечитать приведенную там цитату из отчета МВФ.

Группа 6. Рынки и пользователи финансовых услуг.

6.1 Рынки

6.1.1 Чистота рынка

ФСФР установила достаточно много правил, регулирующих честную торговлю на рынке ценных бумаг (именно о нем идет речь в стандарте ИОСКО в первую очередь). Это, прежде всего, уже упомянутое ранее в п.5.3 этого сопоставления Положение о деятельности по организации торговли на рынке ценных бумаг. Кроме того, это различные требования по порядку уведомления ФСФР о включении ценных бумаг в листинг
 и пр.
Однако важнейшие требования, препятствующие инсайдерской торговле на рынке ценных бумаг, не установлены, прежде всего, из-за отсутствия понятия «инсайдерская информация». В Государственной думе в настоящее время проходит закон «Об инсайдерской информации», но он еще не принят. В этой части наша ситуация стандартам не вполне соответствует.
В отношении банковского и страхового рынков стандарты не выдвигают такого требования.
6.1.2 Финансовые преступления

В отношении контроля за отмыванием денег и финансированием терроризма требования, соответствующие рекомендациям FATF, установлены для всех трех секторов:
· для банковского ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем и финансированию терроризма» и несколькими нормативными актами ЦБ РФ
;
· для страхового только ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем и финансированию терроризма»;
· для сектора ответственности ФСФР ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем и финансированию терроризма» и несколькими нормативными актами ФСФР
.
Но стандарты требуют от финансовых организаций контролировать также и другие преступления, такие, как мошенничество, и сообщать об этом в надзорный орган.

В этой части только организаторы торговли ценными бумагами должны в соответствии п.6.5.2 Положения об организации деятельности по торговле на рынке ценных бумаг
 сообщать ФСФР «о нестандартных сделках».
В банковском и страховом секторе такие нормативные требования отсутствуют. Однако ЦБ РФ своими письмами несколько раз обращал внимание кредитных организаций и своих территориальных управлений на некоторые сомнительные операции
 и необходимость их выявлять и им препятствовать. Это, однако, не система выявления подобных преступных действий, о которой говорят стандарты.
На страховом рынке нет ничего, кроме контроля за отмыванием денег и финансированием терроризма.

6.2 Защита пользователей финансовых услуг

Защита пользователей финансовых услуг в отечественном правопорядке в целом организована очень плохо. Прежде всего, это касается потребительской защиты. Закон «О защите прав потребителей» ориентирован в основном на продажу товаров и выполнение работ, но не на оказание услуг, в том числе, финансовых
. Многие пользователи финансовых услуг не охватываются действием этого закона.
Определенные средства защиты пользователей финансовых услуг имеются в общегражданском законодательстве, в законодательстве о защите конкуренции и в КоАП РФ, но они малоэффективны
.

Никаких специальных средств защиты пользователей банковских и страховых услуг в законодательстве не закреплено. Договоры имущественного страхования вообще не признаются Верховным судом РФ потребительскими
. На практике имелись попытки со стороны ФССН встать на защиту страхователей от несправедливых оговорок в договорах страхования, но эти попытки не увенчались успехом из-за отсутствия соответствующих норм в законе
. 

ЦБ РФ попытался выступить в защиту интересов заемщиков по выдаваемым банками потребительским кредитам, включив в банковские правила понятие «эффективная процентная ставка»
, и обязав банки раскрывать ее при заключении кредитного договора, но примерно через полтора года отказался от этого средства
, поскольку отсутствие системной защиты прав потребителей банковских услуг сделало его малоэффективным.
В отношении инвесторов на рынке ценных бумаг имеется специальный Федеральный закон «О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг». Однако основная идея этого закона – максимальное раскрытие информации о торгуемых ценных бумагах. А такие важнейшие средства защиты прав инвесторов, как борьба с несправедливыми оговорками в договорах, с несправедливой коммерческой практикой на рынке, повышенная ответственность финансовых организаций перед потребителями, в нем даже и не упоминаются.
Таким образом, российские надзорные органы на рынках финансовых услуг обладают весьма ограниченным арсеналом средств защиты прав пользователей этих услуг.
6.3 Раскрытие информации

Вопросам раскрытия информации уделяется довольно много внимания в банковском законодательстве и в законодательстве о ценных бумагах.

В банковском секторе ЦБ РФ в большом количестве своих подзаконных нормативных актов достаточно подробно описывает способы и формы раскрытия банком информации о своем финансовом состоянии. Требование совершенствования механизмов раскрытия информации в отношениях с потребителями банковских услуг включено в Основные направления единой государственной денежно-кредитной политики на 2008 г.
 Таким образом, на политическом и законодательном уровнях ситуация соответствует стандартам.

Аналогичная ситуация и на рынке ценных бумаг. Имеется специальный Федеральный закон «О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг», целиком посвященный раскрытию информации для принятия инвесторами решений. В разделе IV Федерального закона «О рынке ценных бумаг» этим вопросам также уделено много внимания. ФКЦБ и ФСФР в своих подзаконных нормативных актах конкретизируют эти положения законов
.

Однако со стороны невозможно проверить насколько эти законодательные требования выполняются, так как содержательная информация о проверках, проводимых надзорными органами, не публикуется.
В страховом секторе нормативное обеспечение раскрытия информации практически отсутствует. Единственное имеющееся в этом отношении нормативное требование – это ежегодная публикация страховыми организациями отчетности, установленная ст.29 Закона «Об организации страхового дела в РФ». Однако публикуется лишь незначительная часть отчетности и в любом периодическом печатном издании
, что практически делает эту информацию малодоступной для рядовых граждан.
Раскрытию же страховщиками информации о полисах, разъяснению страхователям условий Правил страхования отечественный правопорядок вообще не уделяет никакого внимания. Соответственно и надзорный орган этим не занимается.
Т.е. в страховом секторе ситуация с раскрытием информации стандартам не соответствует.
В качестве заключения.
Первое, на что считаю нужным обратить внимание. При сопоставлении российского надзорного законодательства со стандартами, прежде всего, бросается в глаза систематическое использование стандартами терминов «финансовая система», «стабильность финансовой системы» и отсутствие этих терминов в российском законодательстве о надзоре. Каждый надзорный орган, как мы видели, ориентирован на обеспечение локальной стабильности в своем секторе, поскольку законодателем они соответствующим образом не проинструктированы.
Единство целей у надзорных органов трех секторов отсутствует. Обмен информацией между ними не осуществляется. Нет в законодательстве единообразия подходов, например, в области лицензирования и принудительных мер, в текущем надзоре, пруденциальных требованиях. Само понятие «пруденциальные требования» наше законодательство использует только в банковском надзоре, а стандарты используют его для всех трех секторов. Как мы видим, надзор в банковском секторе является у нас самым продвинутым. ЦБ РФ – самый независимый из всех надзорных органов и законодательство о банковском надзоре во многом приведено в соответствие со стандартами, хотя и не полностью. В банковском секторе начат переход на риск-ориентированный надзор.

По всем этим соображениям представляется мало обоснованным предложение о создании в рамках ФСФР единого надзорного органа для всех трех секторов
. Как известно, скорость движения эскадры определяется скоростью движения самого медленного корабля. Нет нужды тормозить развитие банковского надзора, а есть насущная потребность приводить, прежде всего, надзорное законодательство, а затем и практику надзора во всех трех секторах в соответствие со стандартами.
И второй важный вывод, который можно сделать из этого сопоставления. В том, что касается административного вмешательства надзорного органа в деятельность поднадзорного бизнеса, наше законодательство весьма продвинуто. Принудительные меры, причем, весьма серьезные, проверки, специальные финансовые требования, требования к отчетности, широкая степень усмотрения надзорного органа при вмешательстве – в этой части отечественное законодательство практически соответствует стандартам. А вот в вопросах независимости, открытости, профессионализма в деятельности надзорного органа, в вопросах защиты прав и интересов пользователей финансовых услуг – здесь наше законодательство существенно отстает от стандартов.
В особенности считаю необходимым остановиться на гарантиях бизнесу против произвола при административном вмешательстве. Принудительные меры плохо дифференцированы в зависимости от характера и последствий нарушений. Процедуры проверок во всех секторах направлены на облегчение проверок надзорным органом, гарантии для проверяемых в них отсутствуют. Ответственность надзорного органа за свои действия и за их последствия лишь декларирована, но реально не наступает. Ведь наши надзорные органы могут приостановить и отозвать (аннулировать) лицензию чуть ли не у каждой финансовой организации. Нарушения законодательства можно отыскать (если сильно захотеть) практически у любой из них. Однако суды вовсе не всегда поддерживают в этом надзорные органы
. При этом за время судебного процесса организация не работает, так как лицензия приостановлена или отозвана и терпит огромные убытки. А вот взыскание этих убытков, хотя и в Конституции и в законах предусмотрено, но реально решения о взыскании таких убытков с государственных органов принимаются судами очень неохотно и лишь в совершенно бесспорных случаях.
Таким образом, серьезное и необходимое административное вмешательство в бизнес, сбалансированное в стандартах, в отечественном законодательстве и практике не сбалансировано системой сдержек и противовесов.
В такой ситуации и надзор, вместо механизма защиты прав пользователей финансовых услуг и обеспечения стабильности финансовой системы страны становится скорее механизмом устрашения. А на таких механизмах эффективная и стабильная финансовая система действительно не может быть построена.
� Подготовлено при поддержке Факультета права Государственного университета - Высшая школа экономики, а также при информационной поддержке ЗАО «Консультант Плюс».
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