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Аннотация. Целью настоящего исследования является выявление причинно-следственной связи между 
опытом европейской финансовой интеграции и необходимостью создания в Европейском союзе (далее — ЕС) 
органа, осуществляющего прокурорский надзор. В этой связи задачей исследования является изучение сово-
купности правовой базы, регулирующей общественные отношения в сфере европейской интеграции, а также 
анализ правового акта ЕС, учредившего Европейскую прокуратуру. Для решения поставленных задач были 
использованы как общенаучные методы, так и специальные, в том числе формально-юридический метод.

В статье рассматриваются предпосылки создания Европейской прокуратуры, выраженные в сложностях 
на пути реализации правовых средств борьбы с экономическими кризисными явлениями в финансовой и 
иных сферах функционирования ЕС. Авторы отмечают указанные проблемы и сопоставляют с компетенци-
ями Европейской прокуратуры. Рассматривая первые результаты деятельности Европейской прокуратуры, 
они указывают отличительные черты Европейской прокуратуры от иных органов ЕС, которые позволят обе-
спечить достижение наилучших результатов в вопросах финансовой интеграции ЕС.

В этой связи изучение данного вопроса необходимо для национальных органов прокурорского надзора 
при осуществлении взаимодействия с Европейской прокуратурой, а также для органов Евразийского эконо-
мического союза (далее — ЕАЭС) в части возможности создания сходного наднационального органа в ЕАЭС 
при продолжении финансовой интеграции в ЕАЭС.
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Abstract. The purpose of this study is to identify the causal relationship between the experience of European 
financial integration and the need to create a prosecutorial supervision body in the European Union (“EU”). In this 
regard, the task of the study is to study the totality of the legal framework governing public relations in the field of 
European integration, as well as the analysis of the EU legal act that established the European Public Prosecutor’s 
Office. Both general scientific methods and special methods, including the formal legal method, were used to solve 
the tasks set.
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The article examines the prerequisites for the creation of the European Prosecutor’s Office, expressed in the diffi-
culties in the implementation of legal means to combat economic crisis phenomena in the financial and other spheres 
of the EU functioning. The authors note these problems and compare them with the competencies of the European 
Public Prosecutor’s Office. Considering the first results of the activities of the European Public Prosecutor’s Office, 
they indicate the distinctive features of the European Public Prosecutor’s Office from other EU bodies, which will 
ensure the achievement of the best results in matters of EU financial integration.

In this regard, the study of this issue is needed for national prosecutorial supervision bodies when interacting with 
the European Public Prosecutor’s Office, as well as for the Eurasian Economic Union (“EAEU”) bodies regarding the 
possibility of creating a similar supranational body in the EAEU while continuing financial integration into the EAEU.
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Введение
Из совокупного толкования общих положений 

Закона о прокуратуре Российской Федерации [1] 
следует, что прокуратура Российской Федера-
ции на пути достижения целей обеспечения вер-
ховенства закона, единства и укрепления закон-
ности исходит из необходимости соблюдения 
субъектами национального права Конституции 
и законов Российской Федерации, практически 
без ограничения той или иной сферы правово-
го регулирования (финансовое право, уголовное 
право и др.). Аналогичные положения содержат-
ся в актах, регулирующих деятельность органов 
прокурорского надзора в государствах — членах 
[2, с. 95] Европейского союза (далее — ЕС).

Учредительные договоры ЕС также содер-
жат в себе сходные требования в части необхо-
димости обеспечения законности, вместе с тем, 
долгое время в ЕС отсутствовал механизм эф-
фективного надзора за их применением.

С принятием европейским законодателем 
Регламента № 2017 / 1939 [3] в ЕС свою дея-
тельность начала осуществлять Европейская 
прокуратура, которая обладает существенны-
ми отличиями от национальных органов про-
курорского надзора: (1) будучи созданной по-
средством правового акта институтами ЕС она 
носит наднациональный характер, что соответ-
ственно требует от нее осуществление надзора, 
в первую очередь, именно с точки зрения права 
ЕС, а не национального права государств-чле-
нов; (2) заложенное указанным регламентом 
регулирование предусматривает, что Европей-
ская прокуратура осуществляет свою деятель-
ность именно в контексте преступлений, совер-
шаемых в финансовой сфере.

Указанные два обстоятельства являются до-
статочно необычными для эволюции правового 

регулирования интеграционных процессов в ЕС. 
С одной стороны, развитие интеграции в сфере 
уголовных преступлений оправдано, учитывая, 
что при становлении ЕС одним из важнейших 
направлений стало пространство свободы, 
безопасности и правосудия [4, с. 495–502].  
В то же время развитие финансовой интеграции 
было неравномерным в связи с желанием госу-
дарств-членов сохранить суверенитет над сво-
ей финансовой системой, в связи с чем многие 
проблемы в налоговой сфере, в сфере опреде-
ления прав требований в отношении финансо-
вых инструментов, при банкротстве финансо-
вых организаций в ЕС остаются нерешенными 
до сих пор [5; 6].

В этой связи статус и деятельность Евро-
пейской прокуратуры приобретает самостоя-
тельный интерес, поскольку, с одной стороны, 
является одним из первых примеров надна-
циональных органов, осуществляющих проку-
рорский надзор, а с другой стороны, позволяет 
оценить целесообразность создания подобных 
органов в других интеграционных объедине-
ниях (например, Евразийский экономический 
союз, далее — ЕАЭС).

Учитывая изложенное, в настоящей работе 
исследованы предпосылки в контексте финан-
совой интеграции в ЕС и аспекты правоприме-
нения Европейской прокуратуры.

Предпосылки в контексте финансовой инте-
грации для создания Европейской  

прокуратуры
Несмотря на упомянутые сложности в 

сфере финансовой интеграции ЕС, следует 
отметить, что в последние годы попытки ин-
ститутов ЕС достигнуть подлинной реализа-
ции свободы внутреннего рынка [7] (свободы 
движения капитала), эффективно реагируя на 
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вызовы кризисных явлений, могут быть отме-
чены успехами.

Одним из наиболее последних ярких приме-
ров борьбы институтов ЕС с экономическими 
кризисными явлениями стал период пандемии 
COVID-19, благодаря которому ЕС на практике 
обеспечил действие правовых норм в сфере 
финансовой помощи государствам-членам ЕС. 
В рамках изначально сформированного экс-
тренного пакета мер по оказанию финансовой 
помощи наиболее пострадавшим государствам-
членам ЕС важную роль сыграл Европейский 
стабилизационный механизм. Существенные 
усилия были направлены на поддержку малых 
и средних предприятий. Принятие скорректи-
рованных Многолетних финансовых рамок (от 
англ. Multiannual Financial Framework, далее — 
МФР) 2021–2027 в совокупности с беспреце-
дентным по своим масштабам инструментом 
финансовой поддержки — программой ЕС но-
вого поколения (от англ. Next Generation EU, 
далее — ЕСНП), должны стать основой долго-
срочного проекта по преодолению кризиса и 
переходу к еще более устойчивой экономике.

Поскольку внутренний рынок является клю-
чевым элементом экономической интеграции 
ЕС, то из этого следует, что свобода передвиже-
ния лиц также является одним из краеугольных 
элементов экономического развития. В этой 
связи рынок труда, свобода передвижения ра-
ботников [8, с. 111] в праве ЕС является эффек-
тивным правовым средством воздействия на 
экономику, включая минимизацию возникающих 
кризисов [9, с. 9]. В этой связи следует обратить 
внимание на вопросы трудового права ЕС, в 
том числе учитывая разработку временной про-
граммы по оказанию помощи работникам для 
сохранения рабочих мест во время кризиса  
(от англ. Support to mitigate Unemployment Risks 
in an Emergency, далее — ПОПРСРМ).

Наиболее эффективным средством в борьбе 
с экономическими кризисными явлениями в ЕС 
стало обеспечение эффективного правового ме-
ханизма по оказанию финансовой помощи госу-
дарствам-членам ЕС. Регулирование оказания 
финансовой помощи государствам-членам ЕС 
четко регламентировано актами первичного и 
вторичного права ЕС. Так, статья 122 Договора 
о функционировании Европейского союза [10] 
(далее — ДФЕС) предусматривает оказание по-
мощи со стороны ЕС государствам-членам ЕС 
в связи с экономической ситуацией (п. 1) либо 
в связи с трудностями вследствие стихийных 
бедствий или чрезвычайных происшествий 
(п. 2). Организационно-правовые механизмы 

функционирования дополнительных финансо-
вых инструментов, созданных в контексте про-
тиводействия пандемии COVID-19, закрепле-
ны в соответствующих актах вторичного права. 
МФР 2021–2027 совместно с программой ЕСНП, 
в свою очередь, фактически стали основопола-
гающим долгосрочным элементом восстановле-
ния экономики Европейского Союза.

Также одним из ключевых элементов борьбы 
с кризисными явлениями стало создание Евро-
пейского стабилизационного механизма с учетом 
положений статьи 136 ДФЕС, который объеди-
нил в себе институциональные и организацион-
ные достижения Европейского финансового ста-
билизационного механизма [11] и Европейского 
финансового стабилизационного фонда [12]. 
Правовой основой его деятельности стал До-
говор об учреждении Европейского стабилиза-
ционного механизма 2012 года [13], согласно 
которому в перечень инструментов финансовой 
помощи, в частности, вошли предоставление 
займов (ст. 16); покупка облигаций государств-
членов ЕС (ст. 17, 18); предоставление средств 
на рекапитализацию финансово-кредитных ор-
ганизаций (ст. 15), а также предварительное от-
крытие кредитной линии для определенных го-
сударств-членов ЕС (ст. 14). Его правомерность 
была подтверждена Судом ЕС [14].

Именно в контексте деятельности Европей-
ского стабилизационного механизма 9 апреля 
2020 года министры финансов государств ев-
розоны пришли к соглашению о необходимо-
сти принятия глобальных экономических мер 
по реагированию на последствия пандемии 
COVID-19, впоследствии Совет управляющих 
указанного механизма открыл соответствую-
щую кредитную линию.

Затем 27 мая 2020 года Европейская комис-
сия выступила с предложением о создании все-
объемлющего пакета финансовой помощи, ко-
торый впоследствии получил свою реализацию 
в виде ЕСНП. Фактически ЕСНП представлял 
собой экстренный фонд для восстановления 
экономики посредством их использования на 
финансовых рынках в размере 750 млрд евро, 
одной из задач которого стало увеличение эф-
фективности реализации МФР 2021–2027 го-
дов [15]. Фактически указанные действия по-
могли институтам ЕС скорректировать статьи 
собственного бюджета в целях стабилизации 
экономической ситуации в ЕС.

Кроме того, был реализован комплекс мер 
в части поддержки деятельности малых и 
средних предприятий [16]. Был предусмотрен 
фонд размером в 540 млрд евро до момента 
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принятия ЕСНП, что позволило в краткосрочной 
перспективе поддержать ликвидность малых 
и средних предприятий. Также Европейским 
инвестиционным банком был предложен меха-
низм предоставления льготного кредитования 
для поддержки указанных предприятий общей 
суммой в 240 млрд евро. Еще одним элементов 
поддержки таких предприятий стало решение 
вопросов трудовой деятельности с учетом вве-
денных ограничений на передвижение.

Кроме того, борьба с экономическими кри-
зисными явлениями осуществлялась и в сфе-
ре трудового права. Граждане ЕС наделены 
множеством прав в качестве работников, в том 
числе правом поиска работы в любом государ-
стве-члене, работы в любом государстве-члене 
без рабочей визы и иных разрешительных доку-
ментов; проживания в таком государстве-члене 
с целью осуществления трудовой деятельно-
сти. Кроме того, граждане ЕС вправе оставать-
ся в государстве-члене и после осуществления 
трудовой деятельности, а также пользоваться 
равным статусом наряду с гражданами такого 
государства-члена в процессе трудоустрой-
ства, осуществления трудовой деятельности,  
а также в части социального обеспечения.  
Также граждане ЕС имеют право пользования 
определенными видами медицинского и соци-
ального страхования. При необходимости по-
тенциальным работникам необходимо подтвер-
дить свою квалификацию.

В связи с пандемией COVID-19 в 2020 году 
ЕС был принят ряд мер, которые установлены в 
руководствах и сообщениях Комиссии. Указан-
ное обстоятельство свидетельствовало о не-
желании институтов ЕС менять регулирование 
на уровне актов вторичного права, оставляя вы-
бор за актами мягкого права. Такой путь предо-
ставляет гибкость правового регулирования с 
учетом того, что такое регулирование является 
временным.

Одним из ключевых документов в указан-
ной ситуации являлось Руководство по мерам 
пограничного контроля для защиты здоровья 
и обеспечения доступности товаров и основ-
ных услуг [17], в котором подчеркивалось, что 
кризис, вызванный COVID-19, сделал необхо-
димым принятие мер в целях защиты здоровья 
населения в части обеспечения свободы пере-
движения лиц, товаров и услуг. Государства-
члены должны были обеспечить постоянный 
въезд своих граждан на собственную террито-
рию, а также оказывать содействие другим граж-
данам ЕС при транзите через их территорию с 
целью возвращения в государства, гражданами 

которых они являются. Таким образом, в этом 
руководстве излагаются принципы комплексно-
го управления границами в целях защиты здо-
ровья населения.

Всем гражданам ЕС гарантировалась ре-
ализация прав, предусмотренных в Директи-
ве № 2004 / 38 [18]. При этом руководящие 
принципы, касающиеся осуществления сво-
бодного передвижения работников во время 
вспышки COVID-19 [19], предусматривали, 
что государствам-членам ЕС следует обе-
спечить свободу передвижения работников 
(въезд, транзит, выезд) для лиц, осуществля-
ющих трудовую деятельность в ряде ключе-
вых сфер (например, в сфере здравоохране-
ния, в сфере ухода за детьми, инвалидами и 
пожилыми лицам и пр.).

Также одной из центральных мер экстренной 
помощи ЕС на стыке финансовых рынков и тру-
довых отношений стала реализация ПОПРСРМ 
в соответствии с Регламентом № 202 / 672 [20]. 
ПОПРСРМ был призван оказать помощь работни-
кам и самозанятым сохранить свои рабочие места 
и, как можно менее болезненно, ощутить на себе 
последствия кризиса. Данный механизм предус-
матривал финансовую помощь государствам-чле-
нам объемом около 100 млрд евро в виде кредитов 
на благоприятных условиях для осуществления 
целенаправленных выплат работодателям по воз-
держанию от сокращения рабочих мест.

Поддержка стабильности и роста экономики 
институтами ЕС сопровождается рядом про-
блем. Организация экстренной помощи со сто-
роны ЕС увеличивала возможность реализации 
системных рисков в рамках Европейского со-
вета по системным рискам [21]: хотя быстрые и 
достаточные меры бюджетной поддержки обе-
спечили и поддерживали ликвидность и плате-
жеспособность реального сектора экономики, 
в то же время сворачивание соответствующих 
мер поддержки не должно привести к сведению 
на нет полученного опыта, в связи с чем требу-
ется корректировка комплексного изучения ма-
кропруденциальных рисков.

Затем в рамках оказываемой помощи ЕС вы-
явилась вторая проблема, связанная с эффек-
тивностью расходования бюджета ЕС. По дан-
ным Счетной палаты [22] количество ошибок в 
расходовании средств из бюджета ЕС увели-
чилось. Аудиторы обнаружили, что общий уро-
вень ошибок в расходах из бюджета ЕС увели-
чился в 2021 году до 3 % (2020 — 2,7 %), также 
в ходе своей работы аудиторы также выявили 
15 случаев предполагаемого мошенничества 
(по сравнению с шестью в 2020 году).
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Вместе с тем ни Европейский совет по си-
стемным рискам, ни Счетная палата, ни другие 
органы и институты ЕС не обладают реальными 
полномочиями в части расследований, связан-
ных с противоправными действиями субъектов, 
в результате которых нарушаются финансовые 
интересы ЕС (как они определены в пункте 4 
статьи 2 Регламента № 2017 / 1939). В этой свя-
зи проблемы с эффективным расходованием 
средств подтолкнули европейского законодате-
ля к скорейшему созданию Европейской проку-
ратуры, которая должна предоставить органам, 
агентствам ЕС и другим пострадавшим лицам 
возможность комплексно принимать надлежа-
щие меры на уровне ЕС (п. 107 преамбулы Ре-
гламента № 2017 / 1939).

Таким образом, несмотря на многовектор-
ные направления в части обеспечения фи-
нансовой стабильности экономик государств-
членов, для эффективного соблюдения прав 
государств-членов ЕС и иных субъектов права 
ЕС требовались не только эффективная ра-
бота действующих органов и институтов ЕС в 
части выявления системных рисков и ошибок в 
расходовании бюджета, но и создание органа, 
обеспечивающего эффективный прокурорский 
надзор в наиболее слабых местах финансового 
регулирования ЕС.

Правоприменение в контексте деятельности 
Европейской прокуратуры

Непосредственно регулирование Регла-
мента № 2017 / 1939 не устанавливает цели 
деятельности Европейской прокуратуры по 
аналогии с российским законодательством 
(верховенство закона, соблюдение прав лиц 
и др.). Вместе с тем абзац третий преамбулы 
рассматриваемого регламента устанавливает, 
что сам ЕС и его государства-члены берут на 
себя обязательство защищать финансовые ин-
тересы ЕС от уголовных преступлений, которые 
ежегодно приносят значительный финансовый 
ущерб. В силу отсутствия эффективной орга-
низации проведения расследований указанных 
преступлений данную деятельность будет осу-
ществлять Европейская прокуратура.

Создание Европейской прокуратуры затяну-
лось в связи с проблемой применения статьи 
86 ДФЕС, ставшей правовым основанием для 
создания Европейской прокуратуры на уровне 
первичного права ЕС. Данное обстоятельство 
было связано с желанием государств-членов 
строго конкретизировать компетенцию нового 
органа с соблюдением собственных суверен-
ных интересов.

Исходя их совокупного толкования Регла-
мента № 2017 / 1939 Европейская прокурату-
ра уполномочена расследовать, преследовать 
в судебном порядке и привлекать к судебной 
ответственности за преступления, связанные 
с реализацией бюджета ЕС, такие как мошен-
ничество, коррупция или серьезное трансгра-
ничное мошенничество с налогом на добавлен-
ную стоимость (далее — НДС). Таким образом, 
деятельность Европейской прокуратуры будет 
способствовать наилучшей реализации финан-
совых проектов ЕС.

Европейская прокуратура не является ча-
стью существующих институтов ЕС и объ-
единяет усилия европейских и национальных 
правоохранительных органов в рамках едино-
образного подхода. Она полностью независи-
ма, действует в интересах ЕС, но в то же время 
не запрашивает и не принимает указаний ни от 
институтов ЕС, ни от национальных властей. 
На централизованном уровне Европейская про-
куратура осуществляет контроль [23, с. 25–27] 
за расследованиями и судебными разбиратель-
ствами в каждой стране ЕС — для обеспечения 
независимости, эффективной координации и 
единообразного подхода во всех странах ЕС.

Начав свою работу в 2021 году, Европейская 
прокуратура уже может поделиться некоторыми 
успехами в рамках своей деятельности. Офис 
Европейской прокуратуры в Риге (Латвия) про-
вела 19 июня 2023 года 16 обысков и наложила 
арест на активы на сумму до 6 млн евро в рамках 
расследования предполагаемого мошенниче-
ства с НДС на сумму 14 млн евро [24]. Так,14 и 
19 июня 2023 года Европейская прокуратура 
провела 27 обысков во Франции и Нидерландах 
в рамках расследования мошенничества с НДС, 
связанного с продажей автомобилей, ущерб от 
которого, по оценкам, составил 19 млн евро. 
Четверо подозреваемых были арестованы, изъ-
яты десятки автомобилей, а также более 1 млн 
евро наличными [25].

Деятельность Европейской прокуратуры 
коренным образом отличается, например, от 
деятельности классических органов европей-
ской системы финансового надзора — Евро-
пейского органа по ценным бумагам и рынкам, 
Европейского банковского органа, Европейско-
го органа по надзору в области страхования и 
негосударственного пенсионного обеспечения 
(далее при совместном упоминании — ЕНО). 
Первое отличие заключается в историческом 
развитии правового регулирования: ЕНО из-
начально создавались в качестве консульта-
тивных комитетов в рамках комитологической 
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процедуры, в состав которых входили предста-
вители национальных органов, что фактически 
являлось удобной площадкой для обсужде-
ния общих вопросов, и только впоследствии  
с 2010 года стали полноценными органами с 
требованиями к независимости сотрудников от 
национальных регуляторов. Европейская проку-
ратура сразу создана в качестве самостоятель-
ного органа с требованием осуществлять свою 
деятельность независимо. Кроме того, Европей-
ская прокуратура фактически сразу получила воз-
можность осуществлять свои полномочия в госу-
дарствах-членах напрямую, в то время как ЕНО 
зачастую требуется уведомление национальных 
компетентных органов о наложении запретов на 
деятельность финансовых организаций.

Также ключевым отличием Европейской 
прокуратуры от иных органов ЕС является воз-
можность быть стороной в национальных судах 
государств-членов вне зависимости от участия 
национальных органов прокурорского надзо-
ра, что прямо следует из статьи 4 Регламента 
№ 2017 / 1939. При этом несмотря на то, что 
регламент, как вид правового акта ЕС, заменяет 
собой национальное законодательство, в пун-
кте 3 статьи 5 рассматриваемого регламента 
прямо указана возможность применения наци-
онального законодательства.

Последнее обстоятельство возможно свя-
зано с тем, что согласно статье 20 Регламента 
№ 2017 / 1939 Европейская прокуратура прово-
дит расследования в отношении преступлений, 
общие критерии которых указаны в Директиве 
№ 2017 / 1371 [26], которые должны быть кон-
кретизированы в национальном законодатель-
стве (главным образом — нарушения в части 
исполнения бюджета ЕС и предоставления от-
четности, а также уплаты НДС).

Учитывая изложенное, представляется, что 
деятельность Европейской прокуратуры будет 
способствовать большей финансовой стабиль-
ности ЕС и государств-членов [27]. Вместе с 
тем следует учитывать, что принимаемые ЕС 
меры в сфере финансовой интеграции гораздо 
шире вопросов бюджета ЕС и НДС. В этой свя-
зи следует предположить, что успешное право-
применение приведет к расширению зоны от-
ветственности Европейской прокуратуры и на 
иные сферы (рынок ценных бумаг, банковский и 
страховой секторы и др.).

Выводы
Институты ЕС принимают необходимые 

и соразмерные меры для борьбы с экономи-
ческими кризисными явлениями, одним из 

ярких примеров которых стал период пандемии 
COVID-19, при этом принимаемые меры затра-
гивали как финансовый сектор, так и иные свя-
занные сферы (трудовые отношения).

Вместе с тем в финансовой сфере наблю-
даются проблемы с использованием денежных 
средств ЕС, что приводит к уменьшению пред-
полагаемого эффекта в рамках достижения ста-
бильности. Одним из новых возможных право-
вых механизмов решения данной проблемы 
является создание Европейской прокуратуры, 
которая в том числе осуществляет контроль за 
уголовными процессами в связи с преступлени-
ями в финансовой сфере. Тем не менее оценка 
эффективности ее деятельности преждевре-
менна.

Представляется, что несмотря на поступа-
тельное развитие финансовой интеграции по-
средством построения единого рынка финансо-
вых услуг [28], Европейского банковского союза 
[29, с. 135], Союза рынков капитала, учитывая 
важность цифровизации [30], макропруденци-
ального надзора и иных факторов, ряда про-
блем, которые решались посредством принятия 
вышеуказанных экстренных мер, можно было 
избежать, если бы Европейская прокуратура 
начала свою деятельность раньше [31, с. 182].

Таким образом, поступательное развитие 
финансовой интеграции ЕС, а также функциони-
рование пространства свободы, безопасности 
и правосудия, позволили создать уникальный 
наднациональный орган, наделенный специ-
альной компетенцией в вопросах проведения 
расследований в сфере экономических престу-
плений.
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