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ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ВОЗМЕЩЕНИЯ ВРЕДА, ПРИЧИНЕННОГО В РЕЗУЛЬТАТЕ  НЕЗАКОННЫХ

ДЕЙСТВИЙ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ОРГАНОВ И ИХ ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ, ПУТИ ИХ РАЗРЕШЕНИЯ

Проблема правового регулирования возмещения ущерба от незаконных действий государственных органов и их должностных лиц на сегодняшний день сохраняет свою актуальность в виду того, что имеется множество вопросов, требующих разрешения. Наиболее важными из них являются вопросы: кто является ответчиком по обязательствам, возникающим из причинения вреда в результате незаконных действий государственных органов и их должностных лиц; кого следует привлекать в качестве ответчика в суде; процессуальное положение лиц привлеченных к участию в деле; каким образом определять размер морального вреда и многие другие.

В данной статье рассмотрены первые три вопроса, ввиду того, что их разрешение находится в прямой зависимости от единообразного толкования и применения норм права и с проявлениями отклонений от которых приходится сталкиваться ежедневно при представлении в судебных органах интересов Министерства финансов Российской Федерации.
1. Ответчик по обязательствам
Система возложения ответственности достаточно сложна, и потерпевшему часто очень трудно определить ответчика по конкретному обязательству. Поэтому судебная практика исходит из того, что при рассмотрении иска о возмещении вреда, причиненного в результате незаконных действий государственных органов и их должностных лиц, вопрос о надлежащем ответчике решается судом (п. 12 Постановления Пленумов ВС РФ и ВАС РФ от 01 июля 1996 г. N 6/8).

Согласно действующему законодательству ответчиком по иску о возмещении ущерба от незаконных действий государственных органов или их должностных лиц должно выступать соответствующее публично-правовое образование.

В основу отечественной концепции регулирования участия государства в гражданском обороте положена множественность субъектов, представляющих государство. Да и само государство разделено на публично-правовые образования, крупнейшим и важнейшим из которых является Российская Федерация, а следующими по значению - субъекты Российской Федерации. Публично-правовыми образованиями являются также и муниципальные образования, правовое регулирование взыскания с которых ущерба от незаконных действий муниципальных органов и их должностных лиц является аналогичным взысканию с государственных органов. 

В соответствии с действующим законодательством (ст. 16 Гражданского кодекса Российской Федерации – далее ГК РФ) в том случае, если ущерб причинен действиями федеральных органов государственной власти, ответственность несет Российская Федерация, а если ущерб нанесен органами государственной власти субъекта Российской Федерации - сам субъект. 

Субъектом рассматриваемой ответственности является само государство - Российская Федерация, субъект Российской Федерации или муниципальное образование, от имени которого действуют соответствующие государственные органы или органы местного самоуправления.

Данный подход основан на понимании того факта, что любой государственный орган есть, в известном смысле, само государство и, соответственно, что государство не может проявлять себя иначе как посредством создаваемых для выполнения тех или иных государственных функций органов. 
Принципы участия государства в гражданских правоотношениях на равных с другими его участниками  отражены в ст. 124 ГК РФ.

Согласно данной статье 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 определении субъекта ответственности (публично-правового образования) необходимо исходить из следующего, что принадлежность органа государственной власти или учреждения к федеральному уровню или к уровню субъекта Российской Федерации определяется по его учредителю и не всегда по источнику финансирования.

Таким образом, в соответствии с действующим законодательством Российской Федерации ответчиком по искам о возмещении убытков, причиненных гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том числе издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления всегда является Российская Федерация, соответствующий субъект Российской Федерации или муниципальное образование, а не абстрактное государство. 

2. Представление в суде интересов публично-правового образования

Определение государственного органа, уполномоченного представлять интересы публично-правового образования по искам о возмещении ущерба от незаконных действий государственных органов и их должностных лиц, осуществляется исходя из норм ГК РФ.

Принципы множественности субъектов, представляющих государство, при участии его в гражданских правоотношениях  отражены в ст. 125 ГК РФ.

В соответствии со ст. 125 ГК РФ от имени Российской Федерации могут выступать в суде органы государственной власти в рамках их компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. В случаях и в порядке, предусмотренных федеральными законами, указами Президента Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Федерации, нормативными актами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, по их специальному поручению, от их имени могут выступать государственные органы, органы местного самоуправления, а также юридические лица и граждане.

На федеральном уровне от имени государства возможностью выступать в суде обладают Президент, Правительство, министерства, ведомства и другие органы государственной власти. Чаще всего гражданско-правовые действия от имени государства совершают в пределах своей компетенции органы исполнительной власти, уполномоченные управлять государственным имуществом, финансами.

От имени субъектов Российской Федерации в гражданских правоотношениях могут выступать президенты, губернаторы, правительства, министерства и ведомства, администрации и др. 

Наряду с изложенным порядком участия государства, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований в гражданских правоотношениях закон предусматривает и иной специальный правовой механизм такого участия.

Согласно п. 3 ст. 125 ГК РФ от имени государства, его субъектов и муниципальных образований по их специальному поручению в гражданских правоотношениях могут выступать государственные органы, органы местного самоуправления, а также юридические лица и граждане. Случаи и порядок таких выступлений должны предусматриваться федеральными законами, нормативными актами федерального уровня и актами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. 

В этом случае речь идет о гражданско-правовых отношениях представительства, в которых государственные органы, органы местного самоуправления выполняют функции не органов публичной власти, а представителей.

Публично-правовые образования реализуют свою дееспособность через государственные или муниципальные органы, действующие в рамках своей компетенции. Однако с юридической точки зрения участниками этой деятельности выступают не упомянутые органы, а публично-правовое образование, от имени которого эти органы действуют.

Таким образом, выступление от имени государства, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований в рассматриваемых случаях должно опираться на нормативный акт, допускающий такую возможность, договор поручения и доверенность соответствующего органа государственной власти или органа местного самоуправления.

В связи с этим на сегодняшний день наиболее остро стоит проблема применения в правоотношениях по возмещению вреда, причиненного в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, норм бюджетного законодательства, в части привлечения к участию в делах в качестве представителя ответчика главных распорядителей средств соответствующего бюджета по ведомственной принадлежности.
С введением в действие Бюджетного кодекса Российской Федерации (далее - БК РФ) с 1 января 2000 г., в п. 10 ст. 158 БК РФ (на данный момент п. 3 ст. 158 БК РФ) закреплена норма, согласно которой обязанность по представлению ответчика по искам к Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию о возмещении вреда, причиненного физическому или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания актов органов государственной власти, органов местного самоуправления, не соответствующих закону или иному нормативному правовому акту, возлагается на главного распорядителя средств соответствующего бюджета по ведомственной принадлежности, который должен выступать в суде от имени Российской Федерации, ее субъекта или муниципального образования в качестве представителя.

Судебная практика последних лет свидетельствует о разнообразном подходе судов общей юрисдикции и арбитражных судов к вопросам определения представителя ответчика по делам данной категории (по основаниям и в порядке ст. 1069 ГК РФ) с учетом требований бюджетного законодательства.
Если арбитражными судами данный вопрос решается наиболее прогрессивно и у них сложился однообразный подход к определению ответчика, который не вызывает споров, то в судах общей юрисдикции существуют определенные проблемы решения данного вопроса. Подтверждением тому, например, является  судебные постановления, выносимые в пределах субъекта Российской Федерации - Омская область и муниципального образования – г. Омск.

С момента начала действия норм БК РФ 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. Окончательно данная судебная практика нашла закрепление в Постановлении Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 22 июня 2006 г. N 23 "О некоторых вопросах применения арбитражными судами норм Бюджетного кодекса Российской Федерации", который сформулировал четкую позицию в данном вопросе:   «…. согласно п. 10 ст. 158 БК РФ в суде от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) государственных органов (органов местного самоуправления) либо должностных лиц этих органов, а также по искам, предъявленным в порядке субсидиарной ответственности к публично-правовым образованиям по обязательствам созданных ими учреждений, выступает... главный распорядитель бюджетных средств" (п. 1). 

В пункте 2 Постановления арбитражным судам при рассмотрении исков, предъявленных согласно ст. ст. 16, 1069 ГК РФ предписано иметь в виду, что должником в обязательстве по возмещению вреда, причиненного 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, является публично-правовое образование, а не его органы либо должностные лица этих органов. Следовательно, при удовлетворении указанных исков в резолютивной части решения суда должно указываться взыскание денежных средств за счет казны соответствующего публично-правового образования, а не с государственного или муниципального органа. При этом недопустимо ограничивать источники взыскания путем указания на взыскание только за счет средств бюджета, поскольку такое ограничение противоречит ст. ст. 126, 214, 215 ГК РФ. В данном случае действует общее правило об ответственности публично-правового образования всем принадлежащим ему на праве собственности имуществом, составляющим казну.

Данное разъяснение исключает разнообразный подход в решении данного вопроса в арбитражном процессе.

Иную позицию по данному вопросу в большинстве своем занимают суды общей юрисдикции.

Основываясь на норме ст. 1071 ГК РФ суды общей юрисдикции в качестве представителя публично – правового образования по делам о возмещении вреда, причиненного федеральными государственными органами и их должностными лицами, привлекают в большинстве случаев финансовые органы при этом не учитывают оговорку, которая содержит условие,  «если в соответствии со ст. 125 ГК РФ эта обязанность не возложена на другой орган, юридическое лицо или гражданина».

В качестве ответчиков (представителя ответчика) по аналогичным делам суды привлекают различные государственные органы (ведомства), что указывает на то, что у судов (судей) общей юрисдикции отсутствует как единое толкование, так и единая практика применения норм закона.
При условии неукоснительного соблюдения принципов судопроизводства, предписывающих судьям быть независимыми при разрешении дел, вместе с тем свободное выражение судьями своей воли при осуществлении правосудия должно основываться на правильном применении закона, вынесении законных судебных постановлений. 

Считаю, что основная роль в выработке единого подхода при решении данного вопроса должна отводиться Верховному Суду Российской Федерации, который согласно ч. 5 ст. 19 Федерального конституционного закона от 31.12.1996 № 1 - ФКЗ «О судебной системе Российской Федерации», в соответствии с нормой ст. 126 Конституции Российской Федерации, ст. ст. 56, 58 Закона "О судоустройстве в РСФСР, вправе давать судам руководящие разъяснения, принятые на основе изучения судебной практики, анализа судебной статистики по вопросам применения законодательства Российской Федерации, возникающим при рассмотрении судебных дел, в том числе на основании информационных сообщений судов субъектов.

Вследствие неоднократно высказанной позиции Верховного Суда Российской Федерации содержание ст. 158 БК РФ судами зачастую игнорируется и по данной категории дел в большинстве случаев в  качестве представителя ответчика привлекается Министерство финансов  Российской Федерации (финансовый орган).

Свою позицию Верховный Суд Российской Федерации аргументирует тем, что БК РФ регулируются правоотношения между субъектами этих правоотношений в процессе составления проектов бюджетов, их утверждения, формирования доходов и осуществления расходов бюджетов всех уровней (ст. 1 БК РФ), а перечень участников бюджетного процесса приведен в ст. 152 БК РФ. Физические лица в этом перечне не указаны, следовательно, они не являются участниками бюджетного процесса, и нормы БК РФ к правоотношениям, в которых одной из сторон выступают граждане, неприменимы.

С данной аргументацией нельзя однозначно согласиться ввиду того, что норма ст. 158 БК РФ содержит прямое указание на то, что « главный распорядитель средств федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации, бюджета муниципального образования выступает в суде соответственно от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования в качестве представителя ответчика по искам к Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию:

1) о возмещении вреда, причиненного физическому лицу… в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, по ведомственной принадлежности…».

Налицо то обстоятельство, что у разных судов сформировалось 2 различных (противоположных) подхода к решению данной проблемы: применять или не применять  нормы бюджетного законодательства.

По данному вопросу существует множество мнений, суждений и хотя уже наметилась тенденция к разрешению дел с учетом норм бюджетного законодательства, все же для формирования единой позиции необходима воля законодателя, которая может быть выражена путем внесением изменения (дополнения) в ст.1 БК РФ, дополнив перечень правоотношений регулируемых БК РФ правоотношениями, возникающими из причинения вреда физическому лицу или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, по ведомственной принадлежности, в том числе в результате издания актов органов государственной власти, органов местного самоуправления, не соответствующих закону или иному правовому акту; либо в ст. 152 БК РФ, дополнив перечень участников бюджетного процесса, физическими  лицами, которые при определенных условиях могут так же выступать участниками бюджетного процесса, при необходимости изложив эти условия.

Следующим аргументом, который приводят суды при привлечении в качестве ответчика от имени Российской Федерации Министерства финансов Российской Федерации, стало то обстоятельство, что согласно ст. 242.2 БК РФ исполнение решений судов по искам к казне Российской Федерации возложено на Министерство финансов Российской Федерации, а не на главных распорядителей средств федерального бюджета.

Очевидно, что представление интересов Российской Федерации в суде и исполнение вступивших в законную силу судебных решений являются разными стадиями гражданского процесса и отличаются качественно разными полномочиями.

Кроме того, возложение на Министерство финансов Российской Федерации одновременно и обязанности представлять интересы Российской Федерации, и обязанности исполнять соответствующие решения суда приведет, как показано выше, к размыванию ответственности виновных государственных органов и их должностных лиц за свои неправомерные действия.

Следующим аргументом судов является то обстоятельство, что согласно ст. 1069 ГК РФ вред возмещается за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования. С учетом положений ст.ст. 214, 215 ГК РФ, определяющей состав казны, главным  распорядителям средств соответствующего бюджета, право распоряжаться  иным государственным имуществом, не закрепленным за государственными предприятиями и учреждениями, составляющим  государственную казну не предоставлено.

Считаю, что данная аргументация теряет смысл в силу сложившихся на данный момент обстоятельств.

В соответствии с п. 12 Постановления Пленумов ВС РФ и ВАС РФ от 1 июля 1996 г. N 6/8 при удовлетворении иска денежные суммы взыскиваются за счет средств соответствующего бюджета, а при отсутствии денежных средств - за счет иного имущества, составляющего соответствующую казну.

Однако механизм взыскания с государства долга за счет иных средств, кроме средств бюджета, на данный момент законодательно не создан.

Федерального закона, допускающего обращение взыскания на землю и другие природные ресурсы, принадлежащее публично-правовому образованию, пока не имеется, следовательно, обращение взыскания на них не производится. Не обращается также взыскание на имущество, которое может находиться только в государственной собственности, так как норм о такой исключительной принадлежности также нет: ведь в соответствии с Конституцией Российской Федерации не только земля, но и другие природные ресурсы  могут находиться в частной собственности (ст. 9 Конституции Российской Федерации).

Источником для взыскания с Российской Федерации указанных сумм - являются прежде всего средства федерального бюджета. 

Данный источник определен и в постановлении Конституционного суда Российской Федерации от 10.07.2007 № 9-П. 

Процедура обращения взыскания на бюджетные средства регулируется нормами бюджетного законодательства (гл. 24.1. БК РФ), обязанности по возмещению причиненного вреда возлагаются на федеральный бюджет.

При этом выплата средств по исполнительным листам производится за счет казны Российской Федерации из средств федерального бюджета, выделенных федеральным органам государственной власти как главным распорядителям средств федерального бюджета.

Таким образом, в российском законодательстве отсутствуют положения, исключающие применение норм бюджетного законодательства к данным правоотношениям, равно как и не имеется противоречащих такому применению авторитетных разъяснений или решений судов. 

Анализ подходов в вопросе определения представителя ответчика по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) государственных органов (органов местного самоуправления) либо должностных лиц этих органов

Исходя из различий законодательного регулирования, выделяют две категории деликтных обязательств: 

а) возмещение вреда, причиненного в сфере административного управления (по основаниям ст. 1069 ГК РФ); 

б) возмещение вреда, причиненного незаконными действиями органов дознания, предварительного следствия, прокуратуры и суда (по основаниям ст.1070 ГК РФ).  

Привлечение в качестве представителя ответчика Министерства финансов Российской Федерации за действия, которые порождают ответственность за вред, причиненный актами правоохранительных органов и суда (п. 1 ст. 1070 ГК РФ) к которым относятся: незаконное осуждение; незаконное привлечение к уголовной ответственности; незаконное применение в качестве меры пресечения заключения под стражу или подписки о невыезде; незаконное привлечение к административной ответственности в виде административного ареста; незаконное привлечение к административной ответственности в виде административного приостановления деятельности, не вызывает разногласий в виду следующих причин.

При рассмотрении дел данной категории, несмотря на то, что вред причинен не вследствие ненадлежащих действий должностных лиц Министерства финансов Российской Федерации, а в результате действий должностных лиц органов внутренних дел, прокуратуры и суда, необходимо учитывать следующее. В силу того, что ни степень вины, ни меру ответственности каждого из перечисленных органов разграничить практически не представляется возможным, поэтому в данной категории дел причинитель вреда и ответчик не совпадают. Попытка определить степень ответственности каждого из данных органов приведет к необоснованному затягиванию рассмотрения дел. При данных условиях  возложение обязанности  представлять интересы Российской Федерации на Министерство финансов Российской Федерации считаю обоснованным.

Данная обязанность вытекает и из того, что ответственность по п. 1 ст. 1070 ГК РФ подлежит возмещению только за счет казны Российской Федерации, соответственно ответчиком в обязательстве выступает Российская Федерация, финансовым органом которого является Министерство финансов Российской Федерации. Случаи, в которых возникший вред может быть возмещен за счет казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования (п. 1 ст. 1070 ГК РФ), в настоящее время законом не определены.

Действия правоохранительных органов и суда, которые не влекут перечисленных в п. 1 ст. 1070 ГК РФ последствий, а также действия (бездействие) других органов, должностных лиц (к примеру, судебных приставов-исполнителей, таможенных органов) служат  основанием для возложения ответственности по основаниям и в порядке ст. 1069 ГК РФ.

Привлечение Министерства финансов Российской Федерации (финансовых органов) в качестве представителя ответчика по основаниям и в порядке ст. 1069 ГК РФ считаю не правомерным и необоснованным.

На мой взгляд, формированию правильного подхода в вопросе определения представителя ответчика  по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) государственных органов (органов местного самоуправления) либо должностных лиц этих органов препятствует сама конструкция ст. 1071 ГК РФ.
Статьей 1069 ГК РФ установлено, что вред, причиненный гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов 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, подлежит возмещению за счет казны Российской Федерации. 

Совершенно очевидно, что указание на казну как на субъект возмещения вреда противоречит закрепленным в гражданском законодательстве основополагающим правилам. 

Необходимо признать, что данная статья определяет источник возмещения вреда.

Не может выступать в качестве ответчика казна соответствующего публично-правового образования, в виду того, что в соответствии со ст. 214 ГК РФ это всего лишь средства соответствующего бюджета и иное государственное имущество, не закрепленное за государственными предприятиями и учреждениями. Не может быть ответчиком бюджет, который является в соответствии со ст. 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации формой образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления.

В соответствии со ст. 1071 ГК РФ в случаях, когда в соответствии с законом причиненный вред подлежит возмещению за счет казны публично-правового образования, от имени казны выступают соответствующие финансовые органы, если в соответствии со ст. 125 ГК РФ эта обязанность не возложена на другой орган, юридическое лицо или гражданина.

На мой взгляд, применение законодателем  при конструировании данной нормы словосочетания «от имени казны», в наименовании статьи  и  в самой статье нельзя признать удачным. Оно порождает отношение к казне как к субъекту обязательства (ответственности), что противоречит легальному определению понятия «казна», которое закреплено в Постановлении Верховного Совета Российской Федерации от 27 декабря 1991 года N 3020-1 (в редакции Постановлений ВС РФ от 23.05.1992 N 2824-1, от 21.07.1993 N 5475-1 (ред. 24.12.1993), с изм., внесенными Постановлением Конституционного Суда РФ от 10.09.1993 N 15-П) "О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность", согласно которому под государственной казной Российской Федерации понимаются средства республиканского бюджета Российской Федерации, Пенсионного фонда Российской Федерации, Фонда социального страхования и других государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, Центрального банка Российской Федерации; золотой запас, Алмазный и валютный фонды.
Следует подчеркнуть, что действующее законодательство рассматривает казну не в качестве субъекта права, а только как часть государственного или другого публичного имущества, не закрепленную за государственными юридическими лицами - предприятиями и учреждениями. Это имущество является материальной базой для самостоятельного участия публично-правовых образований в гражданских правоотношениях.

В связи с этим наиболее удачным и не порождающим споров выглядела бы следующая редакция данной статьи.

Ст. 1071 ГК РФ «Органы и лица, выступающие от имени публично-правового образования при возмещении вреда за счет его казны».
«В случаях, когда в соответствии с настоящим Кодексом или другими законами причиненный вред подлежит возмещению за счет казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования, от имени публично-правового образования выступают соответствующие финансовые органы, если в соответствии с пунктом 3 статьи 125 настоящего Кодекса эта обязанность не возложена на другой орган, юридическое лицо или гражданина».

При этом необходимо отметить, что выступление от имени публично-правового образования финансового органа поставлено в зависимость от следующего обстоятельства, которое содержится в оговорке: «если в соответствии с пунктом 3 статьи 125 настоящего Кодекса эта обязанность не возложена на другой орган, юридическое лицо или гражданина» и является производным от данного условия. 

Считаю, что данному обстоятельству не дана надлежащая оценка практикующими юристами.
Определение финансового органа, представляющего субъект ответственности по отдельной категории дел,  не вызывает затруднений в связи с установлением его легального понятия Федеральным законом от 26 апреля 2007 г. N 63-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведения в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации», согласно которому финансовыми органами являются: Министерство финансов Российской Федерации, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющие составление и организацию исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации (финансовые органы субъектов Российской Федерации), органы (должностные лица) местных администраций муниципальных образований, осуществляющие составление и организацию исполнения местных бюджетов (финансовые органы муниципальных образований).
Проблема привлечения к участию в делах по возмещению вреда, причиненного в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в качестве представителя ответчика,  главных распорядителей средств соответствующего бюджета по ведомственной принадлежности не нова. Считаю, что ее разрешение затянулось необоснованно. 

Анализ судебной практики показывает, что основными причинителями вреда являются должностные лица органов внутренних дел, прокуратуры, службы судебных приставов, таможенных органов, реже налоговых органов.

Вопрос привлечения к ответственности таможенных и налоговых органов урегулирован прямым указанием в Налоговом (ст. 35) и в Таможенном (ст. ст. 365, 413) кодексах Российской Федерации, согласно которым налоговые и таможенные органы несут ответственность за убытки, причиненные налогоплательщикам, плательщикам сборов и налоговым агентам вследствие своих неправомерных действий (решений) или бездействия, а равно неправомерных действий (решений) или бездействия должностных лиц и других работников указанных органов при исполнении ими служебных обязанностей.

Так в ст. 413 Таможенного кодекса Российской Федерации прямо предусмотрено, что таможенные органы возмещают вред, причиненный лицам и их имуществу вследствие неправомерных решений, действий (бездействия) своих должностных лиц и иных работников при исполнении ими служебных или трудовых обязанностей, в соответствии с гражданским и бюджетным законодательством Российской Федерации.

Статья 35 Налогового кодекса Российской Федерации предусматривает ответственность налоговых и таможенных органов за убытки, причиненные налогоплательщикам, плательщикам сборов и налоговым агентам вследствие своих неправомерных действий (решений) или бездействия, а равно неправомерных действий (решений) или бездействия должностных лиц и других работников указанных органов при исполнении ими служебных обязанностей.

Убытки, причиненные налогоплательщикам, плательщикам сборов, налоговым агентам и другим участникам налоговых правоотношений в результате неправомерных решений или действий (бездействия) налоговых и таможенных органов, а также их должностных лиц и других работников, возмещаются за счет средств федерального бюджета (абз. 2 п. 1 ст. 35 Налогового кодекса Российской Федерации).

Суды, на основании перечисленных норм и в соответствии с нормами гражданского законодательства (ст. 16, 1069, 1071, 125 ГК РФ),  применяют к данным правоотношениям положения бюджетного законодательства (п. 3 ст. 158 БК РФ), привлекая в качестве представителя ответчика по искам к Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию главного распорядителя средств соответствующего бюджета по ведомственной принадлежности. 

Для налоговых органов главным распорядителем средств федерального бюджета является Федеральная налоговая служба, для таможенных органов – Федеральная таможенная служба.

Анализ судебных постановлений за 2007 год и 1 полугодие 2008 года по искам  к таможенным органам, в которых Управление Федерального казначейства по Омской области принимало участие в качестве представителя Министерства финансов Российской Федерации, привлеченного в качестве ответчика (соответчика), позволяет сделать вывод о том, что практика применения законодательства приходит к единообразию. Суды взыскивают убытки с Федеральной таможенной службы, за счет средств казны Российской Федерации, имеются лишь единичные случаи обращения взыскания на ее территориальный орган, что в дальнейшем исправляется судом вышестоящей инстанции в порядке обжалования. 

Неоднозначна судебная практика в отношении Федеральной службы судебных приставов (далее - ФССП России) при причинении вреда должностными лицами данного государственного органа.
Примером тому может служить результаты рассмотрения гражданского дела по иску гр. Сударева А.В. и гражданского дела по иску гр. Сударевой Е.А. к Управлению Федеральной службы судебных приставов по Омской области (далее - УФССП по Омской области) о взыскании убытков и компенсации морального вреда в связи с ограничением права выезда гр. Сударева А.В. за пределы Российской Федерации. По первой инстанции дела рассмотрены одним составом суда. Принятыми решениями в обоих случаях взыскано с УФССП по Омской области за счет средств казны РФ в пользу истцов имущественный и моральный вред. 

В дальнейшем решения были обжалованы представителем УФССП по Омской области. Одним из доводов кассационной жалобы являлся, довод, что денежные средства взысканы с ненадлежащего ответчика. УФССП по Омской области является ненадлежащим ответчиком, денежные средства должны быть взысканы с Министерства финансов Российской Федерации.

Судебная коллегия по гражданским делам Омского областного суда рассматривающая  дела в разных составах вынесла следующие определения.

Если по делу Сударева А.В. коллегия уточнила мотивировочную и резолютивную части решения, изложив его резолютивную часть в следующей редакции: «Взыскать с Министерства финансов Российской Федерации за счет средств казны Российской Федерации, то коллегия в другом составе решение суда 1 инстанции отменила и направила дело на новое рассмотрение при этом указала: « … в соответствии со ст. 1069 ГК РФ, по правилам ст. 1071 ГК РФ, в соответствии с п. 3 ст. 125 ГК РФ, в силу п. 3 ст. 158 БК РФ, учитывая пп. 8 п. 6 «Положения о Федеральной службе судебных приставов» рассмотреть вопрос о привлечении к участию в деле ФССП России в качестве представителя Российской Федерации по делу о возмещении вреда, причиненного незаконными действиями должностных лиц УФССП по Омской области». Таким образом, налицо 2 состава коллегии, 2 подхода к решению одного вопроса, при этом, различных.

Наряду с результатами рассмотрения данных дел есть масса примеров взыскания по данной категории дел как с главного распорядителя средств федерального бюджета по ведомственной принадлежности, так и с Министерства финансов Российской Федерации, что подтверждает разнообразный подход к применению норм права судами по данной категории дел. 

Между тем необходимо констатировать тот факт, что в последнее время по  делам с участием ФССП России наметилась тенденция смещения вектора в сторону принятия решений с учетом норм бюджетного законодательства.

В отношении правоохранительных органов (органов внутренних дел, прокуратуры) по прежнему сохраняется тенденция привлечения в качестве представителя ответчика Министерства финансов Российской Федерации (финансового органа). Здесь, судебная практика на данный момент непоколебима.

В силу ст. 249 Гражданско-процессуального кодекса РФ (далее - ГПК РФ) обязанности по доказыванию обстоятельств, послуживших основанием для законности оспариваемых решений, действий (бездействия) органов государственной власти, должностных лиц этих органов возлагаются на органы, которые приняли оспариваемые решения или совершили оспариваемые действия (бездействие).

Несмотря на это возникает вопрос, а в чем заключается интерес представителя правоохранительных органов, если судебная практика рассмотрения дел данной категории склоняется к взысканию с Министерства финансов Российской Федерации (финансовых органов).

При данных обстоятельствах отсутствует всякая мотивация надлежащего представления интересов ведомства (государственного органа), что не может способствовать надлежащей защите интересов публично-правового образования, как субъекта ответственности по данной категории дел, а также ведет к размыванию ответственности виновных государственных органов и их должностных лиц за свои неправомерные действия.

Считаю, что в данном случае надлежащим образом осуществлять судебную защиту  публично-правового образования финансовый орган не может в силу своей не компетенции в специфике правоохранительной деятельности.

Обобщая вышесказанное необходимо привести следующие доводы в пользу финансовых органов, которые должны послужить веским  аргументом для того чтобы практика привлечения их в качестве представителя ответчика при причинении вреда должностными лицами правоохранительных органов по основаниям и в порядке ст. 1069 ГК РФ была сведена до минимума.

Во-первых, должностные лица финансовых органов не могут быть знакомы со спецификой работы органов внутренних дел, прокуратуры, службы судебных приставов, таможенных органов и т.д., должностные лица которых являются основными причинителями вреда. В результате отсутствует возможность представить в суде обоснованную позицию.

Во-вторых, полностью отсутствует обратная связь между неправомерными действиями государственного органа или должностного лица и взыскиваемым ущербом. В результате незаконные действия не несут никаких негативных последствий для данного органа и лиц, их совершивших. 

В-третьих, нагрузка, которая ложится на один орган государственной власти, весьма значительна. Министерство финансов Российской Федерации и территориальные органы Федерального казначейства перегружены судебными делами, что неизбежно отражается на качестве представления интересов Российской Федерации. 

При этом необходимо заметить, что выступление в суде в качестве представителя ответчика по возмещению вреда в результате незаконных действий органов внутренних дел, прокуратуры, службы судебных приставов и т.д. не является профильной деятельностью Министерства финансов Российской Федерации и не соответствует его целям и задачам.

Положение о Министерстве финансов Российской Федерации, утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июня 2004 г. N 329 (в ред. Постановлений Правительства РФ от 01.12.2004 N 703, от 27.05.2005 N 336, от 21.12.2005 N 793, от 26.07.2006 N 459, от 11.11.2006 N 669, от 30.05.2007 N 336, от 27.10.2007 N 707, от 30.01.2008 N 42), также не предусматривает право Минфина России представлять казну Российской Федерации. 

Таким образом,  на основании вышеизложенного можно сделать следующие выводы:

1. Анализ ст. 1071 ГК РФ позволяет выдвинуть убедительный аргумент в пользу того, что  истцы вправе предъявлять иск к соответствующему главному распорядителю бюджетных средств,  а суды в соответствии со ст. 1069 ГК РФ, по правилам ст. 1071 ГК РФ, в соответствии с п. 3 ст. 125 ГК РФ, в силу п. 3 ст. 158 БК РФ, имеют независимое основание к привлечению для представления интересов публично-правового образования (ответчика)  соответствующего главного распорядителя бюджетных средств  по ведомственной принадлежности, поскольку последние защищая интересы публично-правового образования, защищают и  свои собственные интересы.

2. Судебная практика последних лет свидетельствует о разнообразном подходе судов общей юрисдикции и  арбитражных судов  к вопросам определения представителя ответчика по делам данной категории (по основаниям и в порядке ст. 1069 ГК РФ).
Таким образом, сложилась ситуация, когда на едином правовом пространстве Российской Федерации один и тот же закон применяется по-разному арбитражными судами и судами общей юрисдикции. Данная ситуация требует незамедлительного разрешения.

3. Процессуальное положение представителя публично-правового образования, привлеченного  к участию в деле
Разрешение вопроса о составе лиц, участвующих в деле, и других участников процесса является одной из главных задач подготовки дела к судебному разбирательству. При решении этого вопроса должны учитываться положения ст. 41 ГПК РФ, в силу которых суд при подготовке дела (как и в последующем при его разбирательстве в суде первой инстанции) может допустить замену ненадлежащего ответчика надлежащим только по ходатайству или с согласия истца. Если ходатайство не заявлено и истец на замену не согласен, то суд не вправе сделать это по своей инициативе и обязан рассматривать дело по предъявленному иску.

В то же время суд вправе привлечь к участию в деле, в том числе по собственной инициативе, соответчика или соответчиков, если признает невозможным рассмотрение дела без их участия в связи с характером спорного правоотношения, а также третьих лиц, не заявляющих самостоятельных требований относительно предмета спора (ст. 40, 43 ГПК РФ).

Замена ненадлежащего ответчика, а также привлечение к участию в деле соответчиков, третьих лиц, не заявляющих самостоятельных требований, оформляется определением судьи (суда).

В судебных постановлениях (актах) по делам данной категории, зачастую можно увидеть следующие формулировки: «Привлечь Министерство финансов Российской Федерации,…Федеральную службу судебных приставов России к участию в деле в качестве соответчика (соответчиков)», равно как и в резолютивной части: « Взыскать с Министерства финансов Российской Федерации за счет средств казны Российской Федерации…» 

С данными  формулировками нельзя согласиться. 

Привлечение к участию в деле о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) государственных органов (органов местного самоуправления) либо должностных лиц этих органов в качестве ответчика, соответчика  государственного органа, как и осуществление  взыскания с государственного органа  не соответствует действующему законодательству Российской Федерации в силу норм гражданского права. 

Стирание граней между ответчиком (публично-правовым образованием) и представителем ответчика (государственным органом, а  в определенных случаях юридическим лицом и физическим лицом) недопустимо в силу самой природы возникновения, существования государства, его предназначения,  порядка осуществления им  своих функций, а также в связи с правилом,  установленным в действующем законодательстве (ст. 16 ГК РФ), содержащем прямое указание на субъект ответственности в данных видах правоотношений.

Принципы участия государства в гражданских правоотношениях на равных с другими его участниками и множественности субъектов, представляющих государство, отражены в ст. ст. 124, 125 ГК РФ. При этом необходимо учитывать, что субъект ответственности в рассматриваемых правоотношениях один - публично-правовое образование, а субъектов, представляющих публично-правовое образование, осуществляющих от его имени гражданские права и обязанности, в зависимости от установленной для них компетенции,  множество. 

На основании вышеизложенного считаю, что ответчиком по данной категории дел всегда должно признаваться соответствующее публично-правовое образование в лице государственного органа, которому действующим законодательством предоставлено право выступать в суде от имени данного публично-правового образования.

Вопрос привлечения финансового органа к участию в делах данной категории имеет принципиальное значение в первую очередь для самих финансовых органов. 

В силу принципа множественности субъектов, представляющих государство, при участии его в гражданских правоотношениях, предполагающего множественность государственных органов, которые уполномочены представлять его интересы по данной категории исков, полагается, что последние защищая интересы публично-правового образования защищают и свои собственные интересы. 

Данное положение не может быть отнесено к финансовым органам в силу того, что как правило в данных правоотношениях они не являются причинителями вреда. 

Полагаю, что в отношении финансовых органов должно применяться правило ст. 43 ГПК РФ о вступлении в дело третьих лиц.

Привлекая в качестве представителя публично-правового образования, соответствующий государственный орган (главного распорядителя средств соответствующего бюджета) у суда есть все основания в соответствии со ст. 43 ГК РФ к привлечению для участия в деле финансового органа в качестве третьего лица на стороне ответчика, а не в качестве соответчика. 

Основанием для вступления (привлечения) в дело финансового органа в ткачестве третьего лица является его заинтересованность в исходе дела между истцом и ответчиком, наличие правовой связи между ними, когда решение суда может повлечь за собой определенные правовые последствия, в первую очередь исполнение решения.

Таким образом, в силу того, что органы государственной власти приобретают и осуществляют права и обязанности не самостоятельно, а от имени Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (п. 1 ст. 125 ГК РФ), органы местного самоуправления - от имени муниципальных образований (п. 2 ст. 125 ГК РФ), субъектами имущественной ответственности при причинении убытков выступают соответственно Российская Федерация, субъект Российской Федерации или муниципальное образование (ст. 124 ГК РФ).

В этой связи ВАС РФ указывает, что в случае предъявления гражданином или юридическим лицом требования о возмещении убытков, причиненных в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, необходимо иметь в виду, что ответчиками по такому делу должны признаваться Российская Федерация, соответствующий субъект Российской Федерации или муниципальное образование (ст. 16 ГК РФ) в лице соответствующего финансового или иного управомоченного органа (п. 12 Постановления Пленумов ВС РФ и ВАС РФ от 1 июля 1996 г. N 6/8).
Российская Федерация или субъект Российской Федерации могут выступать в гражданском или арбитражном процессе в лице соответствующего государственного органа, определенного с учетом действующего законодательства Российской Федерации. Их процессуальное положение становится схожим, но данные лица  (ответчик и представитель ответчика) не могут подменять друг друга и должны четко разграничиваться в ходе судебного разбирательства и  в принимаемых судебных постановлениях (актах).

Гражданское законодательство регулирует правовое положение представителя в процессе и наделяет его правом совершать от имени ответчика все процессуальные действия, но при этом не предусматривает несение представителем бремени ответственности по обязательствам ответчика.
Поэтому считаю, что в выносимых решениях по данной категории дел должны быть четко указаны: кто привлекается ответчиком по делу (ст. 16 ГК РФ), кому поручено представление его интересов (согласно ст. 1071, 125 ГК РФ, ст. 158 БК РФ); с кого производится взыскание (ответчик по обязательству согласно ст. 16 ГК РФ), в лице какого органа; за счет каких средств (согласно ст. 1069, 1070 ГК РФ) исполняется обязанность.

Примером тому может служить резолютивная часть решения по гражданскому делу по иску гр. Бормотова А.Н. к Министерству финансов Российской Федерации в лице Управления Федерального казначейства по Омской области о возмещении имущественного вреда и компенсации морального вреда, причиненного в результате незаконного уголовного преследования: «Взыскать с Российской Федерации в лице Министерства финансов Российской Федерации за счет средств казны Российской Федерации…».
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