Представление интересов Российской Федерации по искам, предусматривающим взыскание с казны Российской Федерации: проблемы и предполагаемые пути их решения.

Одним из основных направлений деятельности юридических отделов органов федерального казначейства Российской Федерации является представление на основании выданной доверенности интересов Министерства финансов Российской Федерации, Федерального казначейства, Управлений Федерального казначейства по субъектам Российской Федерации, Отделений Управления в судах Российской Федерации, иных органах государственной власти при рассмотрении правовых вопросов. И функция эта действительно является очень важной, несмотря на то, что другим отделам Управления она не видна и представляется довольно смутно, ее смысл остается для них загадкой. Между тем, данная работа требует порой больших сил, причем как физических, так и моральных. Почти каждый процесс - это испытание прочности духа и выдержки характера. Чего, например, стоят обвинения истцов в черствости, непонимании, бездушии и безжалостности, в том, что тебе, как представителю государства, не понять их горя и страданий, их пожелания того, чтобы ты в конечном счете оказался на их месте и уж тогда бы они посмотрели… В связи с чем, порой, перед походом в суд необходимо морально настроиться. А ведь необходимо еще и надлежащим образом подготовиться к судебному заседанию: не только договориться с судьей, найти время и ознакомится с материалами дела, подготовить мотивированный отзыв с изложением позиции Министерства финансов Российской Федерации, Федерального казначейства, Управления, Отделения, посетить не одно судебное заседание, но и грамотно, убедительно и четко донести свою позицию до сторон, а самое главное до суда. Именно последний аспект этой работы представляется наиболее сложным. Несмотря на то, что в целом по стране судебная практика далеко не однородна, в отдельных регионах она довольно устойчива и стремится к единообразию. Судьи часто не хотят разбираться в сути вопроса. Цепляясь за ранее вынесенное кем-нибудь из судей решение по аналогичному делу (тем более, если оно прошло хотя бы одну стадию обжалования), они принимают идентичное решение, лишь бы оно не было отменено вышестоящей инстанцией. Повернуть такую практику очень трудно и порой такой «поворот» является не заслугой представителей сторон, а смелостью судьи, который не боится мыслить самостоятельно и нестандартно. Данная ситуация осложняется многочисленными пробелами действующего российского законодательства. Наиболее остро стоит вопрос о применении, а вернее о неприменении, судебными органами положений пункта 3 статьи 158 Бюджетного кодекса РФ, устанавливающего обязанность главных распорядителей средств бюджетов бюджетной системы Российской Федерации выступать в суде от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования в качестве представителя ответчика по искам к Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию. Ведь зачастую, особенно по наиболее распространенной категории дел – по искам о возмещении вреда, причиненного физическому или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, или должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания ими актов, не соответствующих закону или иному правовому акту - позиция представителя органа Федерального казначейства основана именно на этой норме права. И если в арбитражных судах к этой позиции прислушиваются, то в судах общей юрисдикции она находит непонимание и, несмотря на все доводы и увещевания, позиция суда остается непреклонной – ответчиком по такой категории дел является Министерство финансов Российской Федерации. Однако, данный вывод нельзя безоговорочно назвать верным.

Статья 53 Конституции РФ закрепляет общий принцип имущественной ответственности государства за причиненный вред и гарантирует право каждого на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (бездействиями) органов государственной власти либо должностных лиц этих органов.

Условия, основания возмещения вреда, правила, регулирующие порядок и пределы ответственности за причиненный вред установлены гражданским законодательством и, в первую очередь, Гражданским кодексом РФ. Статья 16 Гражданского кодекса РФ устанавливает, что убытки, причиненные гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, подлежат возмещению Российской Федерацией, соответствующим субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием.  

Принцип участия государства в гражданских правоотношениях на равных с другими его участниками отражен в статье 124 Гражданского кодекса РФ, в соответствии с которой Российская Федерация, ее субъекты, муниципальные образования выступают в отношениях, регулируемых гражданским законодательством на равных началах с иными участниками этих отношений – гражданами и юридическими лицами. К ним применяются нормы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, если иное не вытекает из закона или особенностей данных субъектов.

При этом законодатель установил в Гражданском кодексе РФ перечень оснований, при наличии которых у государства возникает обязанность возместить вред:

1) причинение вреда гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления (статья 1069 Гражданского кодекса РФ);

2) причинение вреда гражданину в результате незаконного осуждения, незаконного привлечения к уголовной ответственности, незаконного применения в качестве меры пресечения заключения под стражу или подписки о невыезде, незаконного наложения административного взыскания в виде ареста или исправительных работ (пункт 1 статьи 1070 Гражданского кодекса РФ);

3) причинение вреда гражданину или юридическому лицу в результате незаконной деятельности органов дознания, предварительного следствия, прокуратуры, не повлекшей последствий, предусмотренных пунктом 1 статьи 1070 Гражданского кодекса РФ (пункт 2 статьи 1070 Гражданского кодекса РФ);

4) причинение вреда гражданину или юридическому лицу при осуществлении правосудия (пункт 2 статьи 1070 Гражданского кодекса РФ).

Кроме того, законодатель также установил источник возмещения вреда. Согласно статье 1069 Гражданского кодекса РФ указанный вред подлежит возмещению за счет казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации, казны муниципального образования.

При этом казна соответствующего публично-правового образования не может выступать в качестве ответчика, так как в соответствии со статьей 214 Гражданского кодекса РФ она представляет собой средства соответствующего бюджета и иное государственное имущество, не закрепленное за государственными предприятиями и учреждениями. Из приведенного определения следует, что казна – это совокупность имущества, которое в соответствии со статьей 128 Гражданского кодекса РФ относится не к субъектам, а к объектам гражданского права. Не может быть ответчиком и бюджет, который в соответствии со статьей 6 Бюджетного кодекса РФ является формой образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления. 

Таким образом, первое, что хотелось бы отметить: всегда и во всех случаях ответчиком по искам о возмещении ущерба от незаконных действий государственных органов или их должностных лиц должно выступать соответствующее публично-правовое образование.

Так, в соответствии с п. 12 Постановления Пленума Верховного Суда РФ и Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 1 июля 1996 г. № 6/8 «О некоторых вопросах, связанных с применением части первой Гражданского кодекса Российской Федерации» предъявление гражданами или юридическими лицами исковых требований непосредственно к государственным органам и органам местного самоуправления, действиями (бездействием) которых причинен вред, не может служить основанием к отказу в принятии искового заявления либо к его возвращению без рассмотрения. В этом случае суд с соблюдением норм действующего процессуального законодательства, регулирующего вопросы замены ненадлежащей стороны, привлекает в качестве надлежащего ответчика по делу соответственно Российскую Федерацию, субъект Российской Федерации, муниципальное образование. Непосредственно к участию в деле привлекаются те государственные органы, органы местного самоуправления, которые согласно статье 1071 Гражданского кодекса РФ уполномочены представлять Российскую Федерацию, субъект Российской Федерации по таким делам.

Определяя государство субъектом ответственности, законодатель гарантирует сбалансированность правовой системы, стабильность установленных общественных отношений. Подобный режим повышает эффективность института возмещения вреда, так как обеспечивает гражданам более надежный источник компенсации вреда, своевременную защиту и полное восстановление социальной справедливости. Государство располагает большими возможностями, чем один отдельно взятый орган, и тем более должностное лицо по восстановлению потерпевшему его прежнего состояния, особенно в случаях, когда такое восстановление выходит за рамки выплаты денежного возмещения (восстановление жилищных, трудовых, пенсионных и других прав).

Однако, законодателем в статье 125 Гражданского кодекса РФ закреплен принцип множественности субъектов, представляющих в суде государство. Так, согласно части 1 указанной статьи Гражданского кодекса РФ от имени Российской Федерации и субъектов Российской Федерации могут выступать в суде органы государственной власти в рамках их компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. 

Вот с этого момента и начинаются трудности, обусловленные необходимостью определения того органа государственной власти, который уполномочен выступать в суде от имени Российской Федерации по делам, связанным с возмещением вреда, причиненного незаконными действиями (бездействием) органов государственной власти и их должностных лиц.

До вступления в силу с 1 января 2000г. Бюджетного кодекса РФ обычно не возникало вопросов о том, какой орган должен выступать в суде от имени казны Российской Федерации по рассматриваемой категории дел. Им являлось Министерство финансов Российской Федерации как финансовый орган.  

Однако, в соответствии со статьей 1071 Гражданского кодекса РФ, финансовые органы выступают от имени казны лишь в случае, если эта обязанность в соответствии с пунктом 3 статьи 125 Гражданского кодекса РФ  не возложена на другой орган, юридическое лицо или гражданина. Возложение обязанностей по выступлению от имени Российской Федерации в силу указанной нормы осуществляется в случаях и в порядке, предусмотренных федеральными законами, указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ, нормативными актами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, на основании специальных поручений. При этом специальные поручения могут быть включены в различные нормативно - правовые акты (законы, постановления Правительства РФ, указы Президента РФ и т.д.), в том числе и в нормативно - правовые акты, регулирующие отношения, основанные на административном или ином властном подчинении одной стороны другой, в том числе налоговые и другие финансовые и административные отношения. Такое специальное поручение Российской Федерацией дано в пункте 3 статьи 158 Бюджетного кодекса РФ, введенного в действие с 1 января 2000г., согласно которому в суде от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования в качестве представителя ответчика по искам к Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию о возмещении вреда, причиненного физическому лицу или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания ими актов, не соответствующих закону или иному правовому акту выступают главные распорядители средств соответствующего бюджета по ведомственной принадлежности.

С этого момента арбитражные суды в качестве представителя ответчика по делам о возмещении ущерба, причиненного органами государственной власти и их должностными лицами, стали привлекать соответствующих главных распорядителей бюджетных средств. Данная судебная практика нашла закрепление в Постановлении Пленума Высшего Арбитражного суда РФ от 22.06.2006 №23 «О некоторых вопросах применения арбитражными судами норм Бюджетного кодекса Российской Федерации».

Суды же общей юрисдикции содержание статьи 158 Бюджетного кодекса РФ проигнорировали и продолжают привлекать в качестве ответчика по искам к Российской Федерации или к казне Российской Федерации Министерство финансов Российской Федерации.

Свою позицию суды общей юрисдикции обосновывают следующим:

1) Статьи Гражданского кодекса РФ, являясь специальной нормой по отношению к статье 158 Бюджетного кодекса РФ, конкретно определяют, что возмещение вреда производится за счет казны. Поэтому статья 158 Бюджетного кодекса РФ, предусматривающая, что от имени казны Российской Федерации должен выступать главный распорядитель средств федерального бюджета по ведомственной принадлежности, для таких случаев применяться не должна (Обзор судебной практики Верховного суда РФ за первый квартал 2001 года, утв. Постановлением Президиума Верховного суда РФ от 26.09.2001).

Однако, при этом не берется во внимание то, что норма статьи 1071 Гражданского кодекса РФ является бланкетной и отсылает правоприменителя к пункту 3 статьи 125 Гражданского кодекса РФ и далее к статье 158 Бюджетного кодекса РФ. В свою очередь, статья 158 Бюджетного кодекса РФ не меняет источника возмещения причиненного вреда, а лишь указывает на тот орган государственной власти, который должен представлять интересы казны по делам данной категории.

2) Бюджетным кодексом РФ регулируются отношения между субъектами бюджетных правоотношений, перечень которых приведен в статье 152 указанного кодекса, и физические лица в этом перечне не указаны, в связи с этим, к правоотношениям, в которых одной из сторон выступают граждане, нормы Бюджетного кодекса РФ неприменимы.

До недавнего времени, а именно до 26.04.2007 данный довод мог быть опровергнут тем, что перечень участников бюджетного процесса, указанный в статье 152 Бюджетного кодекса РФ являлся открытым, поскольку была оговорка, что к их числу относились и другие получатели бюджетных средств. Пункт 1 статьи 227 Бюджетного кодекса РФ устанавливал, что расходование бюджетных средств осуществляется путем списания денежных средств с единого счета бюджета в размере подтвержденного бюджетного обязательства в пользу физических и юридических лиц. Кроме того, статья 239 Бюджетного кодекса РФ устанавливала иммунитет бюджета, который представляет собой правовой режим, при котором обращение взыскания на бюджетные средства осуществляется на основании судебного акта, предусматривающего возмещение убытков, причиненных физическому или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов или их должностных лиц
.
Однако, Федеральным законом от 26.04.2007 №63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс РФ в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации» в статью 152 Бюджетного кодекса РФ были внесены изменения, а статья 227 Бюджетного кодекса РФ вообще отменена. Теперь перечень участников бюджетного процесса является исчерпывающим и расширительному толкованию не подлежит. К их числу относятся получатели бюджетных средств, под которыми понимаются орган государственной власти, орган управления государственным внебюджетным фондом, орган местного самоуправления, орган местной администрации, находящееся в ведении главного распорядителя (распорядителя) бюджетных средств бюджетное учреждение, имеющие право на принятие и (или) исполнение бюджетных обязательств за счет средств соответствующего бюджета. Да и сам бюджетный процесс определен как деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправления и иных участников бюджетного процесса по составлению и рассмотрению проектов бюджетов, утверждению и исполнению бюджетов, контролю за их исполнением, осуществлению бюджетного учета, составлению, внешней проверке, рассмотрению и утверждению бюджетной отчетности.

Таким образом, законодатель, сам себе противореча, включив в Бюджетный кодекс РФ пункт 3 статьи 158 и главу 24.1, но исключив возможность расширительного толкования статьи 152 Бюджетного кодекса РФ, еще больше уверил суд в правильности сделанного им вывода и отнял у финансовых органов еще один аргумент из обоснования их позиции.

Между тем, отношения между истцом и ответчиком – это отношения между субъектами предполагаемого спорного материального правоотношения. По делам о возмещении вреда – это отношения между лицом, которому был причинен вред и лицом, чьими решениями, действиями (бездействием) причинен вред. При этом, если учесть, что в соответствии с абзацем 2 части первой статьи 1064 Гражданского кодекса РФ законом обязанность возмещения вреда может быть возложена на лицо, не являющееся причинителем вреда, то привлечение в качестве представителя ответчика по такой категории дел главного распорядителя средств бюджета вполне вписывается в рамки действующего гражданского законодательства и не противоречит ему. И хотя нормы бюджетного законодательства действительно непосредственно не распространяются на указанные гражданские материальные правоотношения, но Бюджетный кодекс РФ регулирует бюджетные отношения между государственными органами и определяет их права и обязанности. Именно на этапе определения государственного органа, уполномоченного выступать от имени казны Российской Федерации, и подлежит применению Бюджетный кодекс РФ в конкретных материальных правоотношениях
. 

3) Согласно статье 242.2 Бюджетного кодекса РФ исполнение решений судов по искам к казне Российской Федерации возложено на Министерство финансов Российской Федерации, а не на главных распорядителей средств федерального бюджета.

Но представление интересов Российской Федерации в суде и исполнение вступивших в законную силу судебных актов являются разными стадиями гражданского процесса. Непонятно каким образом привлечение к участию в деле в качестве представителя ответчика главного распорядителя средств бюджета может помешать Министерству финансов Российской Федерации принять к исполнению исполнительный документ, выданный на основании принятого по такому делу решения. Разве соответствующий вопрос возникает при исполнении решения суда о взыскании сумм с ответчика – физического или юридического лица в пользу истца- физического лица службой судебных приставов? 

4) Приказом Министерства финансов Российской Федерации от 12.02.1998 №26 «О порядке организации и ведения Министерством финансов Российской Федерации работы по выступлению от имени казны Российской Федерации, а также по представлению интересов Правительства Российской Федерации в судах» на управления Федерального казначейства Главного управления Федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации по субъектам Российской Федерации возлагались обязанности по ведению в судах работы по выступлению от имени казны Российской Федерации на основании доверенности, выданной Минфином России каждому управлению Федерального казначейства. В настоящее время, в связи с созданием с 1 января 2005г. Федерального казначейства в качестве Федеральной службы, представление интересов Министерства финансов Российской Федерации в суде осуществляется территориальными органами Федерального казначейства на основании совместного приказа Министерства финансов Российской Федерации и Федерального казначейства от 25.08.2006 №114н/9н. В связи с чем суды сделали вывод, что если Министерство финансов Российской Федерации уполномочено на представление интересов казны, то оно и является надлежащим ответчиком.

В целом позиция судебных органов не лишена логики. За последнее время число исковых заявлений, поданных в суд с требованиями о возмещении вреда, причиненного незаконными действиями (бездействием) органов государственной власти и их должностных лиц, значительно увеличилось. Данная ситуация объясняется повышением «юридической грамотности» населения и интенсивной пропагандой в средствах массовой информации путей и способов защиты нарушенных прав, что в свою очередь привело к резкому возрастанию загруженности судов. При таком положении дел привлечение к участию в деле в качестве представителя ответчика главного распорядителя средств бюджета, который не состоит непосредственно в спорном материальном правоотношении с истцом и причинителем вреда не является, ведет к затягиванию рассмотрения дела в суде. Кроме того, зачастую в случае переплетения деятельности различных государственных органов, даже в ходе рассмотрения дела в суде определить каким именно должностным лицом какого государственного органа причинен вред истцу, не представляется возможным. Это касается в первую очередь дел о возмещении вреда в случае реабилитации лиц незаконно привлеченных к уголовной ответственности. Действительно, как определить, чьи действия и решения привели к привлечению к уголовной ответственности впоследствии реабилитированного лица: следователя, принявшего решение о возбуждении уголовного дела, проводившего следственные действия, избиравшего меру пресечения и предъявившему обвинение? прокурора, утвердившего обвинительное заключение и направившего дело в суд? судьи, вынесшего обвинительный приговор на основе собранных в ходе расследования уголовного дела доказательств? В связи с этим, судьям легче сослаться на статью 1071 Гражданского кодекса РФ и взыскать причиненный ущерб с Министерства финансов Российской Федерации за счет средств казны.

Вместе с тем, данная позиция имеет ряд существенных недостатков. 

Вся нагрузка по участию в делах данной категории ложится на территориальные органы Федерального казначейства, а именно на работников юридических отделов данных органов. Нередки ситуации, когда участвовать в судебных заседаниях приходится не только ежедневно, но и по два-три раза в день, что неизбежно отражается на качестве представления интересов Российской Федерации. Необходимо также учитывать, что данное направление деятельности не является основным и единственным в работе юридических отделов органов Федерального казначейства.

Зачастую проблематичной является подготовка мотивированного отзыва на исковое заявление, так как должностные лица финансовых органов могут быть незнакомы с деталями и обстоятельствами дела, имеющими существенное значение для его разрешения, а также со спецификой работы органов внутренних дел, прокуратуры, службы судебных приставов и т.д., которые являются непосредственными причинителями вреда, могут не располагать необходимыми документами и другими доказательствами.

Особое внимание хотелось бы обратить на то, что законодательством Российской Федерации не установлен порядок применения регрессных требований к должностным лицам государственных органов, причинившим вред. Как, например, должна быть разрешена ситуация, когда вступившим в законную силу решением суда с Министерства финансов Российской Федерации за счет казны Российской Федерации в пользу физического лица, которое было привлечено к уголовной ответственности и уголовное преследование в отношении которого впоследствии прекращено по реабилитирующим основаниям, была взыскана сумма в возмещение имущественного вреда, которая была выплачена ему в установленном законом порядке, а, предположим, через 2-3 года постановление о прекращении уголовного преследования в отношении данного лица по тому же уголовному делу было отменено правоохранительными органами, уголовное дело возобновлено и по итогам расследования лицо признано виновным в совершении преступления? Законодательством Российской Федерации не установлена обязанность правоохранительных органов информировать о таком решении Министерство финансов Российской Федерации. 

Праву регресса посвящена статья 1081 Гражданского кодекса РФ, в 1 пункте которой сказано, что лицо, возместившее вред, причиненный другим лицом (работником при исполнении им служебных, должностных или иных трудовых обязанностей, лицом, управляющим транспортным средством, и т.п.), имеет право обратного требования (регресса) к этому лицу в размере выплаченного возмещения, если иной размер не установлен законом. Казалось бы, содержание указанной нормы решает вопрос о праве любых лиц, в том числе и государства, предъявлять требования к должностным лицам государственных органов в порядке регресса. Это действительно было бы так, если бы не пункт 3 указанной статьи, который предусматривает что Российская Федерация, субъект Российской Федерации и муниципальное образование имеют право регресса лишь в случае возмещения ими вреда, причиненного должностным лицом органов дознания, предварительного следствия, прокуратуры или суда, и то, при условии, что вина указанного должностного лица установлена вступившим в законную силу приговором суда. Право же государства предъявлять регрессные требования к должностным лицам иных государственных органов законодателем не закреплено, в результате чего оно сильно и необоснованно ограничено. А, учитывая отсутствие порядка реализации даже этого «ограниченного» права, можно сказать, что пункт 3 ст.1081 Гражданского кодекса РФ - норма нерабочая, декларативная.

Между тем, анализ судебной практики подтверждает необходимость разрешения этого вопроса с целью защиты интересов не только пострадавших, но и государства. Так, например, Председатель Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации А.А. Иванов в интервью 2005 года отмечал: «Было бы неплохо добиться такого положения вещей, когда сумма выплат из бюджета позже возвращалась бы туда посредством материального «наказания» провинившегося чиновника»
.

В то же время проведенный анализ норм гражданского законодательства позволяет заключить, что и финансовые органы также не уполномочены предъявлять регрессные иски от имени Российской Федерации, поскольку буквальное прочтение статьи 1071 Гражданского кодекса РФ предоставляет финансовому органу право выступать от ее имени только в качестве представителя ответчика по делу.

В соответствии с нормами статьи 46 Гражданского процессуального кодекса РФ процессуальная возможность органов государственной власти обращаться в суд предусмотрена только тогда, когда они обращаются с заявлением в защиту прав, свобод и законных интересов других лиц по их просьбе либо в защиту прав, свобод и законных интересов неопределенного круга лиц. Однако эти случаи четко предусмотрены федеральным законодательством и расширительному толкованию не подлежат.

Таким образом, в соответствии со статьей 45 Гражданского процессуального кодекса РФ лишь прокурор вправе обратиться в суд в защиту интересов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, пользуясь при этом всеми процессуальными правами и обязанностями истца, за исключением права на заключение мирового соглашения и обязанности по уплате государственной пошлины. 

Другим аспектом проблемы является то, что должностные лица государственных органов редко отстаивают правомерность своих действий, могут даже не явиться на судебное заседание. Обязанность доказывания того, что незаконного действия (бездействия) не было, в силу презумпции вины причинителя вреда лежится на финансовый орган и зачастую благодаря только участию представителей Министерства финансов Российской Федерации в лице сотрудников органов Федерального казначейства суммы исковых требований, предъявляемых к взысканию, сводятся до минимума. Эту ситуацию можно объяснить отсутствием у должностных лиц государственных органов заинтересованности в исходе дела, так как обратная связь между их неправомерными действиями и взыскиваемым ущербом отсутствует, никаких негативных последствий для них не наступает.

Вместе с тем, целью введения законодателем нового порядка представления интересов при возмещении вреда является построение более эффективной системы защиты государственной казны, когда каждый конкретный случай ущемления прав граждан и юридических лиц должностными лицами государственных органов будет поставлен на учет. Это должно способствовать достижению «прозрачности» при исполнении должностными лицами возложенных на них обязанностей, а также повышению персональной ответственности должностных лиц за принимаемые решения и совершаемые действия. Привлечение к участию в делах данной категории в качестве представителей ответчика - публично-правового образования главных распорядителей средств соответствующих бюджетов приведет к повышению с их стороны контроля за деятельностью находящихся в их ведении территориальных органов государственной власти. Представляется, что такая практика позволит главным распорядителям бюджетных средств проводить объективный и детальный анализ причин подобных явлений, способствующих им условий и применять меры организационного и дисциплинарного характера в целях их устранения.

Однако, для того, чтобы данный порядок «заработал» не только в практике арбитражных судов, но и на всем едином правовом пространстве Российской Федерации, необходимо устранить имеющиеся пробелы действующего законодательства. Целесообразно внести изменения в нормативно-правовые акты, на основании которых действуют органы государственной власти, являющиеся главными распорядителями бюджетных средств и в число их полномочий включить представление в судах интересов казны публично-правового образования по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями, действиями (бездействием) соответствующих органов государственной власти и их должностных лиц. 

В Российской Федерации, к сожалению, пока нет единого нормативного правового акта, регламентирующего порядок реализации права гражданина на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (бездействием) государственных органов (должностных лиц) и вопросам такой ответственности посвящены нормы некоторых специальных законов, где они решены с разной степенью детализации и не всегда единообразно. 

Так, в одних актах прямо указано на возмещение убытков от незаконных действий (бездействия) органов исполнительной власти и их должностных лиц за счет бюджета соответствующего уровня (например, ст. ст. 35, 37 Налогового кодекса РФ), другие акты содержат лишь общую отсылку к гражданскому законодательству (например, ст. 40 Закона РФ «О милиции»), в третьих гражданам и юридическим лицам предоставлено право требовать возмещения вреда непосредственно от самих государственных органов, его причинивших (ст.6 Федерального закона РФ «О федеральной службе безопасности»). 

Действующие в настоящее время нормативно-правовые акты СССР (в частности, Указ Президиума ВС СССР «О возмещении вреда, причиненного гражданину незаконными действиями государственных и общественных организаций, а также должностными лицами при исполнении ими служебных обязанностей» от 18.05.1981, утвердивший Положение «О порядке возмещения ущерба, причиненного гражданину незаконными действиями органов дознания, предварительного следствия, прокуратуры и суда» и разъясняющая порядок применения данного положения Инструкция от 02.03.1982) морально устарели и не отвечают потребностям гражданского общества на современном этапе его развития. 

Все это говорит о том, что назрела необходимость принятия единого правового акта, регламентирующего соответствующие отношения. Причем желательно чтобы данный нормативно-правовой акт был принят в форме Федерального закона, имеющего общеобязательный характер для всех без исключения органов государственной власти, судебных органов, граждан и юридических лиц и прямое действие на всей территории Российской Федерации. 

Указанные меры смогли бы внести ясность не только в решение вопроса о том, кто должен представлять в судах интересы Российской Федерации по искам к казне Российской Федерации, но и закрепили бы порядок возмещения вреда гражданам и юридическим лицам, основания и условия его возмещения, критерии определения размеров компенсации морального и материального вреда и другие вопросы. В Законе необходимо детально прописать положение о том, что все должностные лица в порядке регресса перед государством отвечают за ущерб, причиненный при осуществлении своей незаконной виновной деятельности. Но гражданско-правовая ответственность должностных лиц, должна наступать только в исключительных случаях пренебрежения обязанностями, явных злоупотреблений и грубой небрежности. Важно предусмотреть особенности ответственности за различные виды действий и бездействия должностных лиц, то есть, необходим дифференцированный подход к разрешению указанной проблемы. При этом каждая норма данного закона должна быть проработана самым тщательным образом, так как малейший недостаток может привести к невозможности реализации самого права на возмещение вреда.
А.А. Хитрина
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