Доклад Федеральной антимонопольной службы о состоянии конкуренции на рынке банковских услуг
Одной из основных задач Федеральной антимонопольной службы является анализ состояния конкуренции на товарных рынках, в рамках реализации которой ведомством на систематической основе проводятся соответствующие исследования.
Так, в 2017 году ФАС России было проведено исследование состояния конкуренции на рынке банковских услуг как на федеральном, так и на региональном уровне в четырех сегментах: кредитование физических и юридических лиц, привлечение средств данных лиц во вклады (на счета) за период с 2011 года по первое полугодие 2017 года. В качестве первичных данных для исследования использовались некоторые сведения, размещенные на официальном сайте Центрального банка Российской Федерации (Банка России) в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет», а также сведения объемах деятельности кредитных организаций, представляемые Банком России в ФАС России в рамках двустороннего взаимодействия.
Полученные ФАС России результаты, включая значения показателей рыночной концентрации, свидетельствуют об ухудшении конкурентной среды в проанализированных сегментах рынка и имеющихся тенденциях к усилению позиций на рынке именно крупных кредитных организаций, более половины акций (долей в уставных капиталах) которых принадлежит Российской Федерации или Банку России (далее - государственные банки, банки с государственным участием).
В частности, как было установлено в ходе исследования, во всех таких сегментах на федеральном уровне превалирующую долю занимают 1-2 группы банков с государственным участием, причем их доля вместе с третьим по размеру игроком, имеющим, как правило, незначительную по сравнению с лидером долю, неизменно росла (на 2-16%) и в зависимости от сегмента в первом полугодии 2017 года составляла приблизительно от 59% до 64%.
В число указанных групп на протяжении всего периода неизменно входили группы лиц банков с государственным участием ПАО Сбербанк и Банк ВТБ (ПАО), а также Банк ГПБ (АО), в некоторых случаях (в разные периоды времени и в отдельных сегментах рынка) - группы лиц банков с частной формой собственности (АО «АЛЬФА-БАНК», ПАО РОСБАНК, ООО «ХКФ Банк»).
Во всех случаях, за исключением сегмента привлечения во вклады (на счета) средств юридических лиц, на федеральном уровне лидирующую позицию занимала группа лиц ПАО Сбербанк с высокой долей рынка и преимущественно значительным отрывом от следующего по размеру игрока - Банк ВТБ (ПАО):
- кредитование физических лиц: (1) доля группы лиц ПАО Сбербанк составляла от 33% до 41%; отрыв от группы Банк ВТБ (ПАО) составлял от 20% до 24%; (2) доля группы Банк ВТБ (ПАО) составляла от 13% до 19%, отрыв от следующего игрока - от 9% до 16%;
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· кредитование юридических лиц: (1) доля группы лиц ПАО Сбербанк составляла от 32% до 34%; отрыв от группы Банк ВТБ (ПАО) составлял от 17% до 20%; (2) доля группы Банк ВТБ (ПАО) составляла от 15%» до 16%, отрыв от следующего игрока - от 5% до 9%;

· привлечение средств физических лиц: (1) доля группы лиц ПАО Сбербанк составляла от 45% до 47%; отрыв от группы Банк ВТБ (ПАО) составлял от 35% до 38%; (2) доля группы Банк ВТБ (ПАО) составляла от 9% до 11%, отрыв от следующего игрока - от 7% до 8%.

Подобное обстоятельство, по мнению ФАС России, свидетельствует как о достаточно низком уровне конкуренции между участниками тройки лидеров за счет относительно устойчивой позиции группы ПАО Сбербанк, так и практически об отсутствующей у остальных игроков возможности конкурировать с крупными банками с государственным участием.
Как было указано, исключение в некоторой части составляет сегмент привлечения во вклады (на счета) средств юридических лиц, на котором в разные периоды времени лидирующую позицию занимали и группа Банк ВТБ (ПАО) (2011, 2013 и с 2016 года по первое полугодие 2017 года; доля от 21% до 29%), и группа ПАО Сбербанк (2012, 2014-2015 годах; доля от 13% до 31%).Тем не менее, возможность конкурировать с этими группами банков у игроков, не входящих в тройку лидеров, остается затрудненной.
На региональных рынках (в субъектах Российской Федерации) в проанализированных сегментах, за исключением рынков привлечения средств юридических лиц, в исследованный период наблюдалось схожее соотношение долей участников рынка и, в частности, неизменная лидирующая позиция группы лиц ПАО Сбербанк:
· кредитование физических лиц: группа лиц ПАО Сбербанк занимала лидирующую позицию в 76-83 субъектах Российской Федерации с долями от 18% до 68%;

· кредитование юридических лиц: группа лиц ПАО Сбербанк занимала лидирующую позицию в 58-66 субъектах Российской Федерации с долями от 22% до 82%;

· привлечение средств физических лиц: группа лиц ПАО Сбербанк занимала лидирующую позицию в 79-83 субъектах Российской Федерации с долями от 32%о до 90%).

На рынках привлечения средств юридических лиц группа лиц ПАО Сбербанк занимала лидирующую позицию в 35-38 субъектах Российской Федерации с долями от 14%) до 90%.
Произведенные расчеты при этом свидетельствуют, что большинство региональных рынков (от 48 до 81 субъекта Российской Федерации в зависимости от продуктового сегмента) являются высококонцентрированными, то есть находятся в состоянии, для которого характерно наличие доминирующего игрока и низкого уровня развития конкуренции - на этих рынках доля тройки лидеров составляет от 58% до 100%).
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Количество низкоконцентрированных рынков (с высоким уровнем конкуренции) за исследованный период сократилось. Так, если в начале этого периода в Российской Федерации наблюдалось 14 региональных рынков с низким уровнем концентрации во всех продуктовых разрезах в совокупности, то к концу периода количество таких рынков сократилось до одного.
Анализ изменения значений показателей концентрации в продуктовых сегментах показал, что состояние региональных рынков оказания услуг физическим лицам определяется ростом концентрации, на региональных рынках оказания услуг юридическим лицам динамика по годам является разнонаправленной.
При этом количество региональных рынков, где лидируют именно банки с государственным участием, увеличивается (с 9-27 рынков в 2011 году до 18-53 рынков в первом полугодии 2017 года).
В этом контексте следует отдельно отметить, что в настоящее время доля всех известных ФАС России банков с государственным участием на рынках кредитования физических и юридических лиц на федеральном уровне составляет 54%. В региональном разрезе на этом рынке превышение доли государственных банков 50% наблюдается в 67 субъектах Российской Федерации. Максимальная доля государственных банков составляет 75% (Республика Ингушетия), в то время как минимальная - 19,4% (Ненецкий автономный округ).
На федеральном рынке привлечения денежных средств физических и юридически лиц доля банков с государственным участием составляет около 65%.
При этом только в Воронежской и Новосибирской областях, а также городе Санкт-Петербурге доля государственных банков незначительно меньше 50% (от 45,2% до 49%), в то время как в Республиках Дагестан, Ингушетия, Калмыкия и Чеченской Республике доля таких банков превышает 90% (от 92,7% до 99,4%). Кроме того, в отличие от рынка кредитования физических и юридических лиц, где максимальное значение доли государственных банков составляет 75%, на рынке привлечения денежных средств этих лиц их доля превышает указанное значение в 28 субъектах Российской Федерации.
К числу основных обстоятельств, которые могут обусловливать ухудшение состояния конкуренции на рынке банковских услуг, ФАС России относит как тенденцию по сокращению числа кредитных организаций (сокращение к середине 2017 года составило 42% или 423 кредитные организации), так и тенденцию по ужесточению требований к кредитным организациям при представлении им доступа к оказанию отдельных видов банковских услуг и получению субсидий.
В то же время, если сокращение количества кредитных организаций, в частности, в результате надзорных действий Банка России, полностью соответствуют установленным нормативными актами критериям и, как декларируется Банком России, вызвано необходимостью очищения рынка от недобросовестных и финансово неустойчивых игроков, что важно для обеспечения   финансовой   стабильности  рынка,  то  ужесточение  требований
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к кредитным организациям при представлении им доступа к оказанию отдельных видов банковских услуг и получению субсидий ФАС России считает неоправданным.
Так, сформированная к настоящему времени нормативно-правовая база насчитывает не менее 57 нормативных правовых актов федерального значения, содержащих повышенные требования к банкам для получения доступа к привлечению во вклады средств федерального бюджета, государственных внебюджетных фондов и отдельных видов юридических лиц, доступа к выдаче банковских гарантий в целях обеспечения исполнения обязательств третьих лиц перед государством и к участию в программах субсидирования льготного кредитования.
Как правило, содержащиеся в них требования связаны, в том числе, с размером собственных средств (капитала) банка и факта участия в его уставном капитале Российской Федерации или Банка России, предъявление которых приводит к необоснованному получению доступа к оказанию названных услуг или получению субсидий только ограниченному кругу банков-преимущественно крупных банков с государственном участием.
Следует отметить, что в части собственных средств банков требования устанавливаются на уровне значений - 1 до 300 млрд. руб., тогда как минимальный размер собственных средств для банков с базовой лицензией с 01.01.2018 установлен в размере 300 млн. руб. (статья 11.2 Федерального закона от 02.12.1990 № 395-1 «О банках и банковской деятельности» (далее - Закон о банках).
По данным Банка России по состоянию на 01.11.2017 размер собственных средств превышает:
1 млрд. руб. - у 283 кредитных организаций (49,5% от общего количества кредитных организаций);
10 млрд. руб. - у 75 кредитных организаций (13,1% от общего количества кредитных организаций);
25 млрд. руб. - у 35 кредитных организаций (6,1% от общего количества кредитных организаций);
50 млрд. руб. - у 20 кредитных организаций (3,5% от общего количества кредитных организаций);
100 млрд. руб. - у 12 кредитных организаций (2,1% от общего количества кредитных организаций);
250 млрд. руб. - у 6 кредитных организаций, две из которых входят в одну группу лиц (1% от общего количества кредитных организаций).
С учетом предъявления иных требований, включая требования о наличии превалирующего участия Российской Федерации или Банка России в уставном капитале банка, число банков, которые соответствуют данным требованиям, является еще меньшим.
В качестве примера подобной ситуации можно привести Правила размещения средств федерального бюджета на банковских депозитах, утвержденные   постановлением   Правительства   Российской   Федерации    от
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24.12.2011 № 1121 (далее - Правила) и предусматривающие, что кредитные организации, в которых могут размещаться такие средства, помимо наличия собственных средств в размере не менее 25 млрд. руб., должны, в том числе, соответствовать одному из следующих требований:
· нахождение под прямым или косвенным контролем Центрального банка Российской Федерации или Российской Федерации;

· наличие кредитного рейтинга не ниже уровня, установленного распоряжением Правительства Российской Федерации от 24.06.2017№ 1319-р, а именно, кредитного рейтинга по национальной рейтинговой шкале для Российской Федерации одновременно не ниже уровня «A-(RU)>> АКРА (АО) и «ruA-» кредитного рейтингового агентства Акционерное общество «Рейтинговое Агентство «Эксперт РА».

При этом в соответствии с Правилами Федеральное казначейство вправе установить для кредитных организаций в качестве требования повышенный размер собственных средств, а также уровень кредитного рейтинга по национальной рейтинговой шкале для Российской Федерации.
В реализацию этого Казначейство России приказом от 05.09.2016 № 17н установило, что размер собственных средств кредитных организаций, в которых размещаются средства федерального бюджета на банковских депозитах, должен составлять не менее 250 млрд. руб. Кроме того, приказом Казначейства России от 24.10.2016 № 22н установлено, что рейтинг кредитных организаций, не находящихся под прямым или косвенным контролем государства, должен быть не ниже уровня «A+(RU)>> no национальной рейтинговой шкале для Российской Федерации АКРА (АО).
С учетом всех установленных требований средства федерального бюджета могут размещаться на банковских депозитах только в шести кредитных организациях (по состоянию на конец ноября 2017 года). При этом только одна из них не находится под прямым или косвенным контролем Российской Федерации или Банка России.
В этой связи следует учитывать, что в соответствии со статьей 236 Бюджетного кодекса Российской Федерации требования к кредитным организациям, в которых на банковские депозиты могут размещаться средства бюджетов субъектов Российской Федерации, должны быть не ниже уровня таких требований, установленных к кредитным организациям для размещения на банковские депозиты средств федерального бюджета.
Изложенное предполагает, что в настоящее время средства как федерального бюджета, так и бюджетов субъектов Российской Федерации могут размещаться на банковские депозиты только в шесть кредитных организациях из числа всех действующих на территории Российской Федерации (около 1% всех кредитных организаций), большая часть из которых (пять банков) находятся под контролем государства или Банка России.
В некоторых случаях, учитывая наличие у субъектов Российской Федерации в соответствии со статьей 236 Бюджетного кодекса Российской Федерации   права  устанавливать   более   высокие   требования   к   кредитным
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организациям, средства региональных бюджетов размещаются в еще меньшем количестве кредитных организаций.
К примеру, Порядком размещения средств областного бюджета на банковские депозиты, утвержденным постановлением Правительства Сахалинской области от 25.03.2013 № 137 (далее - Постановление № 137), помимо прочего, установлено, что средства областного бюджета могут размещаться на банковских депозитах в кредитных организациях, размер собственных средств которых составляет не менее 350 млрд. руб. Помимо этого, такие организации должны, в том числе, соответствовать одному из следующих требований:
· находиться под прямым или косвенным контролем Банка России и Российской Федерации;

· заключить с государственной корпорацией «Агентство по страхованию вкладов» договор, направленный на повышение капитализации.

В ноябре 2017 года указанным требованиям соответствовали только четыре кредитных организаций, три из которых являются лидерами на рынках кредитования физических и юридических лиц, а также привлечения денежных средств таких лиц Сахалинской области.
Это же ограниченное число (шесть) кредитных организаций соответствуют установленным требованиям при предоставлении права доступа к размещению, например:
· резерва средств на осуществление обязательного социального страхования от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний;

· временно свободных средств федерального и территориальных фондов обязательного медицинского страхования;

· средств фонда персональной ответственности туроператора в сфере выездного туризма;

· средств страховых взносов на финансирование накопительной пенсии, поступивших в течение финансового года в Пенсионный фонд Российской Федерации.

Описанные обстоятельства приводят к получению рассматриваемой группой банков нерыночных преимуществ перед конкурентами, затрудняет или практически исключает возможность конкурентной борьбы с ними и может привести к различного рода негативным последствиям.
В частности, данные обстоятельства побуждают (1) органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления также создавать нерыночные преимущества крупным банкам с государственным участием за счет рекомендаций (указаний) подконтрольным лицам переходить на обслуживание в эти банки; (2) стимулируют иных участников рынка к недобросовестному поведению, в частности, агрессивному привлечению средств граждан во вклады с последующим снижением их доходности   в   части   сумм   пополнения;   дискредитации   конкурентов  путем
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распространения негативной информации. Случаи такого поведения неоднократно фиксировались и пресекались антимонопольными органами.
Сложившаяся ситуация также дает крупным банкам с государственным участием возможность существенно снижать процентные ставки по вкладам населения при сохранении относительно высоких ставок по кредитам. При этом при размещении рекламы своих услуг такие кредитные организации все чаще для привлечения клиентов акцентируют внимание не на условиях предлагаемых ими услуг, включая стоимость, а на наличие в их уставном капитале государственного участия.
Изложенное, по мнению ФАС России, требует решительных мер, в том числе, предполагающих ограничение дальнейшего роста доли участия государства в банковской системе и пересмотр подходов к отбору кредитных организаций для представления им доступа к оказанию отдельных видов банковских услуг и получению субсидий для обеспечения выравнивания условий для конкуренции на рынке.
Так, в указанных целях изменения, которые бы с определенного периода времени не допускали увеличения доли участия государства в банковской системе путем осуществления сделок по приобретению акций (долей в уставных капиталах) кредитных организаций, могут быть внесены в Закон о банках.
В частности, статья 11 Закона о банках может быть дополнена нормами, в соответствии с которыми с 1 июля 2018 года не допускается:
1) приобретение Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями и любыми аффилированными с ними лицами в результате одной или нескольких сделок акций (долей в уставных капиталах) кредитных организаций, если в результате таких сделок Российская Федерация, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования, а также аффилированные с ними лица получат право распоряжаться более 25% акций (долей в уставном капитале) кредитных организаций;
2) получение Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями и любыми аффилированными с ними лицами прав, позволяющих определять условия осуществления предпринимательской деятельности кредитной организацией, на основании договоров между акционерами (участниками) кредитной организации.
В этой связи предусмотренные статьей 11 Закона о банках для Банка России полномочия по даче предварительного согласия на совершение сделок в отношении акций (долей в уставном капитале) кредитных организаций могут быть расширены и предполагать отказ Банка России в даче такого согласия на осуществление сделок, если они влекут наступление указанных последствий.
Действие рассматриваемых ограничений при этом может быть исключено в следующих случаях:
- осуществления Банком России и Государственной корпорацией «Агентство  по страхованию вкладов» мер по предупреждению банкротства

Л
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кредитной организации в соответствии с Федеральным законом от 26.10.2002 № 127-ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)»;
приобретения Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями акций (долей в уставном капитале) кредитной организации в рамках осуществления мер по увеличению доступности банковских услуг в Российской Федерации при условии, что необходимость осуществления этих мер определена в соответствии с порядком, установленным нормативным актом Банка России, и по согласованию с Банком России;
- возникновение неблагоприятных внешних и внутренних факторов, способных создавать риски с точки зрения стабильности в банковской сфере, связанных с вопросами безопасности (по предложению Банка России).
Кроме того, в целях обеспечения выравнивания условий для конкуренции как между кредитными организациями с преобладающей государственной и частной формой собственности в уставном капитале, так и в целом между кредитными организациями разного размера, ФАС России считает необходимым инициировать работу по внесению изменений в соответствующие нормативные правовые акты, предусматривающих исключение отбора кредитных организаций в целях осуществления отдельных видов деятельности по критериям наличия собственных средств (капитала) в определенном размере, наличия контроля в отношении них государства или Банка России.
В качестве альтернативы данным критериям, по мнению ФАС России, может рассматриваться критерий наличия у кредитной организации кредитного рейтинга определенного уровня, присвоенного кредитным рейтинговым агентством, осуществляющим деятельность в соответствии с Федеральным законом от 13.07.2015 № 222-ФЗ «О деятельности кредитных рейтинговых агентств в Российской Федерации, о внесении изменения в статью 76.1 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации».
Указанная позиция Федеральной антимонопольной службы обусловлена прошедшей реформой рейтинговой деятельности, направленной на повышение ее качества и объективности, и возможности оценки на основании кредитных рейтингов именно финансовой устойчивости кредитных организаций.
Конкретные механизмы использования кредитных рейтингов в рассматриваемых целях могут быть дополнительно проработаны и, в частности, предполагать многоуровневую систему требований, основанных на кредитных рейтингах, где объемы допуска кредитных организаций к оказанию тех или иных услуг будут различаться в зависимости от уровня присвоенного кредитным организациям кредитного рейтинга.
В конце 2017 года ФАС России направил в Банк России изложенные в настоящем докладе предложения.
Банк России поддержал необходимость принятия мер законодательного характера в целях ограничения дальнейшего роста доли участия государства в
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банковской системе; проработка вопроса о предложенных Службой мерах по исключению необоснованных требований к банкам при представлении доступа к оказанию отдельных видов услуг и получению субсидий продолжится.
В этом контексте следует отметить, что Национальным планом развития конкуренции в Российской Федерации на 2018 - 2020 годы, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 21.12.2017 № 618 (далее -Национальный план развития конкуренции), Правительству Российской Федерации поручено в срок до 01.07.2018 утвердить планы мероприятий по развитию конкуренции на 2018-2020 годы в отраслях экономики Российской Федерации с определением в них перечней ключевых показателей, обеспечивающих в том числе достижение ожидаемых результатов в отраслях (сферах) экономики (видах деятельности) и ожидаемых результатов развития конкуренции, согласно приложению. В этом приложении учтен, в том числе, рынок финансовых услуг.
В целях реализации этого мероприятия в ближайшее время ФАС России планирует обеспечить создание межведомственной рабочей группы по разработке Плана мероприятия («дорожной карты») «Развитие конкуренции на рынке финансовых услуг» для последующего утверждения Правительством Российской Федерации. Исходя из сформированного во исполнение названного Указа Президента Российской Федерации перечня поручения Председателя Правительства Российской Федерации от 26.01.2018 № ДМ-ШЗ-361, в состав межведомственной рабочей группы предполагается включить, в том числе, представителей Минфина России и Банка России.
С учетом изложенного ФАС России предлагает рассмотреть возможность отражения в решении Межрегионального банковского совета рекомендаций:
1) по включению в планируемый к утверждению Правительством Российской Федерации в соответствии с подпунктом «а» пункта 2 Национального плана развития конкуренции План мероприятия («дорожную карту») «Развитие конкуренции на рынке финансовых услуг» мероприятия по ограничению на законодательном уровне роста собственности государства и муниципальных образований в банковской системе; а также по внесению изменений в соответствующие нормативные правовые акты федерального уровня, предусматривающих совершенствование порядка отбора кредитных организаций в целях осуществления отдельных видов деятельности и получения субсидий для обеспечения справедливых условий для конкуренции;
2) по обеспечению выполнения указанных мероприятий в качестве приоритетных в рамках реализации государственной политики по развитию конкуренции на рынке банковских услуг.
