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Аннотация
В Европейском союзе актами вторичного права создана специфическая система ре-

гулирования деятельности кредитных организация. Целью этой системы является соз-
дание в данном интеграционном объединении единого банковского рынка. В 2011-2014 
годах была проведена реформа банковского регулирования ЕС, в рамках которой сперва 
был учрежден Европейский банковский орган, а затем значительный объем надзорных 
полномочий за крупнейшими банками государств-членов был передан от национальных 
регуляторов Европейскому Центральному Банку. Учреждение Банковского союза означа-
ет дальнейшую централизацию на уровне институтов и органов ЕС нормотворческих и 
надзорных функций не только в сфере банковского надзора, но и в области финансового 
оздоровления и страхования вкладов.
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Abstract
Specifi c system of credit institutions regulation has been established in the EU by secondary 

legislation. Th e objective of this system is creation of the single banking market in this union. 
Th e reform of EU banking regulation was carried out in 2011-2014; in its framework initially the 
European Banking Authority was established, and then the substantial scope of supervisory tasks 
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ПОНЯТИЕ И ИСТОЧНИКИ БАНКОВСКОГО ПРАВА ЕС

Потрясения в финансовой сфере, вызванные глобальным финансовым кризи-
сом и кризисом суверенного долга, вызвали к жизни совершенно новые формы 
взаимодействия государств-членов ЕС. Эти формы привели к централизации бан-
ковского регулирования, не всегда находящей основу в международно-правовых 
договорах, на основе которых функционирует европейское интеграционное обра-
зование.

Понятие «кредитная организация» (credit institution) определено в правовых ак-
тах ЕС как «предприятие, ведущее деятельность по привлечению депозитов или 
других возвратных средств от любых третьих лиц и по предоставлению кредитов 
от собственного имени»1. Заметим, что в праве ЕС термин «кредитная организа-
ция» применяется вместо термина «банк», последний же употребляется, как пра-
вило, к центральным банкам и международным организациям (таким как МБРР, 
БМР и др.).

 Соответственно, банковское право ЕС можно определить, как «систему норм, 
регулирующих на уровне ЕС отношения в сфере осуществления деятельности ор-
ганизаций, имеющих право привлекать денежные средства от любых третьих лиц 
и выдавать кредиты». Такие нормы определяют, в основном, публично-правовой 
статус кредитных организаций, а вопросы гражданско-правовой регламентации 
банковских сделок остаются, в значительной степени, за рамками внимания ор-
ганов европейской интеграции. Так, например, ЕС не издавал правовых актов для 
гармонизации регулирования банковских вкладов или банковских кредитов, что 
отмечается исследователями2, хотя отдельные акты, касающиеся регламентации 
«горизонтальных» отношений, конечно, имеются3.

Среди источников банковского права ЕС основополагающее значение имеет 
Договор о Европейском Союзе (ДЕС) и Договор о функционировании Европейского 
Союза (ДФЕС)4. Регулирование банковской деятельности институтами и органами 
ЕС ограничено компетенцией европейского интеграционного образования, кото-
рая предусмотрена ДЕС и ДФЕС. Такое регулирование не может быть всеобъем-
лющим в силу самого характера Европейского Союза как объединения государств, 
созданного на основе международного договора. В п.1 ст. 5 ДЕС прямо говорит-
ся о принципе наделения полномочиями как ограничителе компетенции Союза: 
«принцип наделения компетенцией регулирует границы компетенции Союза». А в 
п. 2 ст.5 ДЕС раскрывается существо данного принципа: «Союз действует только в 
пределах компетенции, которую предоставили ему в Договорах государства-члены 
для достижения целей, установленных этими договорами». 

ДЕС и ДФЕС не содержат прямого указания на то, что в компетенцию ЕС вхо-
дят вопросы регулирования банковской деятельности. Лишь, определяя правовой 
статус Европейского Центрального Банка (ЕЦБ), ДФЕС в ст. 127 (6) предоставляет 



Правовые вопросы

Российский внешнеэкономический вестник 8 - 2018110

право Совету единогласно принимать регламенты, возлагающие на ЕЦБ дополни-
тельные полномочия в сфере пруденциального надзора за кредитными и за ины-
ми финансовыми организациями кроме страховых предприятий. Это полномочие 
было впервые реализовано только в 2013 г. – был принят Регламент 1024/2013 о 
наделении ЕЦБ специальными полномочиями в области пруденциального надзора 
за кредитными организациями5 – крупные банки государств-членов были переда-
ны под надзор ЕЦБ. Собственно банковские услуги упоминаются в ДФЕС лишь 
однажды: ст. 58 (2) связывает либерализацию банковских услуг с темпами либера-
лизации движения капитала.

Предметная компетенция ЕС по регулированию банковской деятельности пре-
жде всего зиждется на компетенции по регулированию внутреннего рынка и его 
четырех свобод (движения товаров, услуг, лиц и капитала), а также на политике 
сближения законодательства государств-членов. 

Однако само по себе правовое сближение не может обеспечить «пространство 
без внутренних границ» и свободное перемещение услуг и капитала, поскольку 
одинаково высокие барьеры препятствуют созданию внутреннего рынка не менее, 
чем барьеры разной высоты или формы. Эта проблема была решена с помощью 
правовой конструкции «признания эквивалентности» или «взаимного признания», 
основы которой заложены в п. 1 ст. 53 ДФЕС в главе о свободе учреждения, ко-
торый предусматривает, что Совет издает директивы для взаимного признания 
(mutial recognition) дипломов, сертификатов и других формальных доказательств 
соответствия профессиональным требованиям (evidence of formal qualifi cations). В 
соответствии с п. 2 указанной статьи Совет в целях такого взаимного признания 
издает директивы для координации правовых актов государств-членов о начале 
и осуществлении деятельности в качестве самозанятых лиц. Отмечается, что из 
четырех свобод внутреннего рынка наибольшее значение для банковского рынка 
имеют свободы оказания услуг и движения капитала6. 

Принцип взаимного признания, впервые провозглашенный Судом в деле «Cassis 
de Dijon», стал мощным «подспорьем» права Европейского Сообщества7. Приме-
нительно к деятельности кредитных организаций данный принцип означает, что 
банк, получивший разрешение осуществлять определенный вид деятельности в 
одном государстве-члене – стране своей регистрации (home Member state) – име-
ет право заниматься соответствующим видом деятельности в любом государстве-
члене (host Member state). 

К источникам так называемого первичного права ЕС помимо ДЕС и ДФЕС от-
носится Хартия Европейского союза об основных правах 2000 года8, принятая в 
качестве совместного акта трех институтов ЕС: Европарламента, Совета и Комис-
сии. Хартия в редакции от 12 декабря 2007 г. приобрела на основании п.1 ст. 6 
ДЕС юридическую силу учредительных договоров. В некоторых правовых актах 
о регулировании банковской деятельности имеются прямые ссылки на Хартию. 
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Так, например, в преамбуле (п. 46) Регламента 806/2014 о финансовом оздоровле-
нии кредитных институтов и инвестиционных фирм9 говорится о том, что админи-
стративные полномочия по вмешательству в деятельность кредитной организации 
должны быть ограничены целями финансового оздоровления с тем, чтобы обеспе-
чить уважение права на ведение экономической деятельности, предусмотренное 
ст. 16 Хартии Европейского союза об основных правах. А предусмотренные ст. 
41 и 42 Хартии право на хорошее управление (good administration) и право на до-
ступ к документам упоминаются в ст. 19 (5) данного Регламента как необходимые 
условия реализации Комиссией процедуры финансового оздоровления. Другой 
правовой акт ЕС – Директива 2014/59 о восстановлении финансовой устойчивости 
и финансовом оздоровлении кредитных организаций и инвестиционных фирм10 
– указывает на несколько положений Хартии, которые должны соблюдаться при 
осуществлении процедур финансового оздоровления, в частности, запрет дискри-
минации по признаку гражданства (п. 13 преамбулы), право на эффективные сред-
ства правовой защиты и доступ к беспристрастному суду, а также право на защиту 
(п. 88, 130 преамбулы). Соблюдение прав человека при реализации отдельных про-
цедур банковского оздоровления (прежде всего так называемого инструмента bail-
in) представляет собой непростую проблему в силу того, что при определенных 
обстоятельствах имущество (акции и права требования) акционеров и кредиторов 
может быть списано (то есть ликвидировано) по решению административного ор-
гана. При имплементации правовых актов ЕС о финансовом оздоровлении банков 
в национальные правовые системы государств-членов поднимается вопрос о кон-
ституционности соответствующего регулирования11.

Можно выделить 7 основных актов вторичного права ЕС, принятых Европей-
ским Парламентом и Советом (т.н. законодательных актов), регулирующих банков-
скую деятельность. Прежде всего следует назвать Директиву 2013/36 о деятель-
ности кредитных организаций и пруденциальном надзоре12, а также Регламент 
575/2013 о пруденциальных требованиях к кредитным организациям и инвести-
ционным фирмам13. Принятые в один день, оба акта определяют основные банков-
ские термины, устанавливают требования к ведению банковской деятельности, по-
рядок осуществления банковского надзора, положения о свободе оказания услуг и 
свободе учреждения на территории всего Союза. Значительная часть данных актов 
посвящена определенным пруденциальным требованиям, которым должны соот-
ветствовать банки для ведения своей деятельности, в частности нормативам до-
статочности капитала, нормативам ликвидности, требованиям по раскрытию ин-
формации. Дается определение кредитной организаци, приводится перечень видов 
банковской деятельности, ведение которых в рамках ЕС обеспечивается взаимным 
признанием лицензий, выданных компетентными органами государств-членов 
(Приложение 1 к Директиве 36/2013). Это весьма обширные по объему акты: их 
публикация в Официальном журнале занимает почти 500 страниц.
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Следующий правовой акт, который необходимо упомянуть в составе так на-
зываемого «банковского кодекса ЕС», это Регламент 1024/2013 о наделении Ев-
ропейского Центрального Банка полномочиями в сфере пруденциального надзо-
ра за кредитными организациями14. Этот регламент учредил Единый надзорный 
механизм (Single Supervisory Mechanism), заложив основу Банковского союза ЕС. 
Надзор за наиболее крупными банками государств-членов ЕС был передан Евро-
пейскому Центральному Банку. Вместе с тем продолжает действовать созданный 
в 2010 г. специализированный орган (или агентство) ЕС, объединяющий нацио-
нальные компетентные органы банковского надзора государств-членов (European 
Banking Authority), правовой статус и полномочия которого закреплены Регламен-
том 1093/2010 о Европейском банковском органе15.

Вопросам финансового оздоровления кредитных организаций посвящены два 
акта, которые упоминались выше: Директива 2014/59 о восстановлении финан-
совой устойчивости и финансовом оздоровлении кредитных организаций и ин-
вестиционных фирм, а также Регламент 806/2014 о восстановлении финансовой 
устойчивости кредитных институтов и инвестиционных фирм. И, наконец, 
последний из основополагающих законодательных (legislative) актов ЕС, посвя-
щенных банковской тематике, это Директива 2014/49 о схемах гарантирования 
депозитов16. 

Важное значение для применения норм европейского финансового права имеют 
решения Суда ЕС. Практически все исследователи признают за такими решениями 
роль источника права ЕС несмотря на то, что Договоры не содержат положений о 
системе обязывающего прецедента17. Некоторые правовые акты ЕС прямо ссыла-
ются на решения Суда ЕС: так, полномочие ЕС на учреждение ЕВА в преамбуле 
соответствующего регламента обосновывается решением Суда от 2 мая 2006 г. по 
делу С-217/04 (Великобритания против Европарламента и Совета)18, а при ука-
зании на ответственность государства-члена за невыполнение решения данного 
Органа Регламент ссылается на «прецедентное право» (case law) Суда ЕС19. 

Говоря о системе норм в банковской сфере, необходимо упомянуть также не-
обязательные акты в виде рекомендаций, кодексов поведения, стандартов, основ-
ных принципов (т.е. так называемые акты мягкого права), в том числе принима-
ющиеся ЕВА. Необязательные акты, безусловно, не содержат правовых норм, но 
оказывают определенное воздействие на участников рынка. В качестве примера 
можно привести Ориентиры об устойчивой политике выплаты вознаграждений, 
принятые ЕВА в 2015 году20. 

Среди международных органов, не входящих в систему ЕС, наиболее автори-
тетным в сфере банковского регулирования является Базельский комитет банков-
ского надзора (БКБН), который оказывает значительное влияние как на разработку 
проектов актов ЕС, так и на правоприменение. 



Российский внешнеэкономический вестник8 - 2018 113

Правовые вопросы

ИНСТИТУЦИОНАЛЬНАЯ СТРУКТУРА БАНКОВСКОГО НАДЗОРА ЕС

Действующая институциональная структура банковского надзора была сфор-
мирована как ответ на разрушительные последствия международного финансово-
го кризиса 2007-2009 годов в два этапа: 1) централизация системы регулирования 
и надзора на финансовых рынках путем создания Европейского банковского ор-
гана (EBA) и двух других органов в сфере страхования и ценных бумаг (2011 г.); 
2) передача функции банковского надзора за крупными банками зоны евро ЕЦБ и 
учреждение банковского союза ЕС (2014 г.).

Полномочия Европейского банковского органа были серьезно расширены по 
сравнению с полномочиями его правопредшественника – Комитета европейских 
банковских регуляторов (CEBS), созданного в 2004 г. Сам термин «Орган» (или 
«агентство» – authority), был непривычен для системы финансовых органов ЕС и 
подчеркивал его нормотворческие и отдельные надзорные полномочия21. 

Для определения правового статуса EBA выбрана форма регламента, исходя из 
необходимости адресовать этот акт неопределенному кругу лиц, возложить опре-
деленные обязанности не только на институты ЕС, но и на органы и частных лиц 
государств-членов.

В п.5 ст.1 Регламента 1093/2010 о Европейском банковском органе указано, что 
целью деятельности EBA являются улучшение функционирования внутреннего 
рынка, включая эффективное и последовательное регулирование и надзор, обе-
спечение единства и надлежащего функционирования финансовых рынков, укре-
пление международного сотрудничества надзорных органов, предотвращение ре-
гулятивного арбитража (конкуренции правопорядков разных государств-членов), 
обеспечение надлежащего регулирования кредитного и других рисков, усиление 
защиты прав потребителей. 

Для достижения перечисленных целей EBA наделяется полномочиями, к числу 
которых, в частности, относятся: 1) разработка проектов регулятивных и исполни-
тельных технических стандартов; 2) издание руководящих принципов (guidelines) 
и рекомендаций; 3) в определенных случаях принятие индивидуальных решений, 
обязательных для уполномоченных надзорных органов государств-членов и бан-
ков; 4) осуществление медиации и разрешения споров между уполномоченными 
надзорными органами; 5) сбор и публикация на своем сайте информации о за-
регистрированных финансовых организациях; 6) ведение централизованной базы 
данных зарегистрированных финансовых организаций в сфере своей компетенции 
в случаях, предусмотренных отраслевым законодательством22. В 2013 году была 
добавлена задача EBA разрабатывать и обновлять Европейское надзорное руко-
водство (European supervisory handbook), содержащее лучшие практики и методи-
ки надзора. 

Регламентом предусмотрена процедура разработки Европейским банковским 
органом и представления Комиссии проектов правовых актов ЕС, которые при-
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нимаются Комиссией в виде регламентов и решений. Данная нормотворческая 
процедура является основой для формирования единого свода правил (single rule 
book) в банковском законодательстве ЕС.

Перерастание финансового кризиса с частного на государственный уровень по-
казало, что предпринятые меры по реформированию финансового надзора явля-
ются недостаточными. Европейский центральный банк, обладая исключительной 
компетенцией по эмиссии евро и проведению денежно-кредитной политики в зоне 
евро, практически не обладал полномочиями в сфере банковского надзора. Систе-
ме не хватало сильных централизованных механизмов надзора, что привело ко 
второму этапу реформ – созданию Банковского союза ЕС. В результате началось 
формирование трех основных механизмов взаимодействия - трех «опор» Банков-
ского союза ЕС: Единого надзорного механизма (Single Supervisory Mechanism), 
Единого механизма финансового оздоровления (Single Resolution Mechanism) и 
Европейской системы страхования вкладов (European Deposit Insurance Scheme - 
EDIS). 

Основы деятельности первых двух из указанных «опор» закреплены в упомя-
нутых выше источниках вторичного права ЕС (директивах и регламентах), кото-
рые совместно с правовыми актами Комиссии образуют так называемый Единый 
свод правил (Single Rulebook). 

В рамках SRM были гармонизированы процедуры финансового оздоровления 
(санации) банков в государствах членах ЕС, а также в качестве независимого орга-
на ЕС был создан Совет по финансовому оздоровлению (Single Resolution Board), 
задачей которого является проведение антикризисных мероприятий в банках, а 
также управление единым фондом финансового оздоровления.

Учреждение EDIS было предложено Комиссией в 2015 г. в виде изменений к Ре-
гламенту 806/2014 о финансовом оздоровлении кредитных институтов и инвести-
ционных фирм23. Изменения предполагают централизацию управления и источни-
ков финансирования национальных систем страхования вкладов. До настоящего 
времени данные предложения не приняты Европейским Парламентом и Советом.

SSM состоит из ЕЦБ и национальных компетентных органов государств-чле-
нов. ЕЦБ отвечает за эффективное и последовательное функционирование SSM 
и осуществляет надзор за функционированием системы на основе распределения 
обязанностей между ЕЦБ и национальными компетентными органами, как указа-
но в Регламенте 1024/2013 о наделении Европейского Центрального Банка полно-
мочиями в сфере пруденциального надзора за кредитными организациями.

Именно положения п. 6 ст. 127 ДФЕС позволили передать значимые (signifi cant) 
банки государств-членов под надзор ЕЦБ. Значимыми в соответствии с Регламен-
том являются, в частности, кредитные организации, сумма активов которой пре-
вышает 30 млрд. евро. Есть и другие критерии, например, три наиболее крупных 
банка каждого государства-члена подлежат надзору со стороны ЕЦБ.
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На сегодняшний день под контроль ЕЦБ попадают 11824 наиболее крупных 
банков, на которые приходится 82% совокупных банковских активов еврозоны. 
Остальные банки входят в сферу ответственности национальных надзорных ор-
ганов. Исследователи отмечают, что банковский союз является значительным до-
стижением европейской интеграции25, он «перевел на качественно новый уровень 
правовое регулирование банковского надзора в ЕС»26, а сама философия банков-
ского регулирования была радикально изменена: от минимальной к максимальной 
гармонизации и созданию панъевропейских систем надзора и кризис-менеджмен-
та27. При этом центральной опорой и основным инструментом такой гармониза-
ции являются Европейские надзорные органы, включающие EBA28. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Краткий обзор основных аспектов банковского регулирования в ЕС позволяет 
сделать несколько обобщений. 

Учредительные договоры ЕС не содержат норм, относящихся непосредствен-
но к регулированию банковской деятельности, поэтому можно утверждать, что 
банковское право как отрасль права ЕС сформировано нормативными актами вто-
ричного права, т.е. актами, принятыми институтами ЕС. Речь идет о директивах, 
которые после глобального финансового кризиса 2007-2009 гг. стали дополняться 
актами прямого действия – регламентами.

При этом, полномочия институтов ЕС осуществлять нормотворческие и право-
применительные функции в банковской сфере основывались лишь на общих по-
ложениях ДФЕС о свободах внутреннего рынка и сближении законодательства. В 
2013 г. в целях революционной по сути передачи банковского надзора за крупными 
банками зоны евро Европейскому Центральному Банку впервые была использова-
на норма ст. 127 (6) о возможности наделения данного института специальными 
пруденциальными полномочиями.

Двухэтапный процесс централизации регулятивных и надзорных полномочий в 
ЕС предопределил существование в настоящее время двух учреждений, «отвечаю-
щих» за банковскую сферу – Европейского банковского органа и ЕЦБ. Оба органа 
объединяют банковских регуляторов государств-членов ЕС, при этом за EBA были, 
в частности, сохранены полномочия по разработке проектов нормативных право-
вых актов ЕС, детализирующих основы регулирования банковской деятельности. 
В ЕЦБ же сосредоточены надзорные полномочия за крупными банками зоны евро. 
Подобное разделение будет, видимо, существовать до тех пор, пока существуют 
государства, не перешедшие на евро.

Творцы европейской финансовой интеграции внедрили в программные доку-
менты и правовые акты ЕС новый термин «Банковский союз», который, по сути, 
означает дальнейшую централизацию на уровне институтов и органов ЕС нормот-
ворческих и надзорных функций не только в сфере банковского надзора, но и в 
области финансового оздоровления и страхования вкладов.
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