Концепция

законодательства, регулирующего деятельность 

уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере 

(финансового омбудсмена)

1. Основная идея, цели и предмет правового регулирования законопроекта

Основной целью законопроекта является защита прав и законных интересов потребителей финансовых услуг путем создания эффективной системы внесудебного урегулирования жалоб потребителей финансовых услуг на поставщиков финансовых услуг.

Предметом правового регулирования является деятельность уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере по урегулированию жалоб потребителей финансовых услуг на поставщиков финансовых услуг. 

Закон будет распространяться на деятельность организаций финансовой сферы (банковского сектора, страхового сектора, рынка ценных бумаг), оказывающих услуги физическим лицам.

Законопроект устанавливает правовые, финансовые и организационные основы системы урегулирования жалоб потребителей финансовых услуг на поставщиков финансовых услуг, компетенцию, порядок образования и деятельность Службы, осуществляющей урегулирование жалоб потребителей финансовых услуг, регулирует отношения между финансовыми организациями Российской Федерации, Центральным банком Российской Федерации (Банком России) и уполномоченными органами государственной власти по регулированию рынка ценных бумаг и страхового рынка в сфере внесудебного урегулирования жалоб потребителей финансовых услуг.

Законопроектом об уполномоченном по правам потребителей в финансовой сфере должно быть, в том числе, предусмотрено следующее:

1. Правовые основы функционирования. Деятельность уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере по урегулированию жалоб потребителей финансовых услуг на поставщиков финансовых услуг осуществляется на основе специального Федерального закона и законодательства Российской Федерации.

2. Сфера регулирования. Действие закона распространяется на организации финансовой сферы (банковского сектора, страхового сектора, рынка ценных бумаг), оказывающие услуги физическим лицам.

3. Обязательность участия для финансовых организаций. В первые три года после вступления в силу Федерального закона устанавливается переходный период, в течение которого участие финансовых организаций в схеме внесудебного урегулирования является добровольным. 

4. Способ образования. Уполномоченный по правам потребителей в финансовой сфере осуществляет деятельность в рамках Службы уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере, которая создается на основании федерального закона. В назначении ее руководящих органов могут принимать участие Президент, либо уполномоченный федеральный орган по защите прав потребителей на рынке финансовых услуг (в случае его создания). Для рассмотрения жалоб, поданных в отношении финансовых организаций определенного сектора (банковского, страхового или рынка ценных бумаг), назначаются специализированные уполномоченные по правам потребителей. В случае необходимости, по мере увеличения числа жалоб, количество уполномоченных может увеличиваться. В организации работы Службы могут сочетаться отраслевой и территориальный принципы. 

5. Способ финансирования. Финансирование уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере осуществляется за счет взносов финансовых организаций. Взносы состоят из двух частей: годовых взносов и платы за рассмотрение каждой отдельной жалобы. Плата за рассмотрение жалобы для всех финансовых организаций одинакова. Размер годовых взносов устанавливается в зависимости от сферы деятельности и размера организации. Тарифы взносов определяются по итогам детального финансово-экономического обследования.

6. Подведомственность жалоб. Заявителем, то есть лицом, подающим жалобу, может выступать только физическое лицо (потребитель). Его обращение к уполномоченному по правам потребителей в финансовой сфере является добровольным. 

7. Размер (цена) требования. Уполномоченный по правам потребителей принимает к рассмотрению жалобы, сумма претензий по которым не превышает 100 000 рублей (размер операции, сделки, транзакции, из которой возникла претензия, при этом не ограничивается). Нижний предел суммы претензии не устанавливается.

8. Процедура рассмотрения споров. Рассмотрение спора инициализируется потребителем путем подачи письменной жалобы, по предмету которой потребитель уже обращался к поставщику финансовых услуг и либо не получил ответ в течение установленного срока, либо не удовлетворен полученным ответом. Рассмотрение жалобы происходит заочно, до принятия решения предпринимаются попытки урегулирования спора по взаимному согласию потребителя и финансовой организации (рекомендации по урегулированию спора Службы). Финансовая организация обязана предоставить запрашиваемые документы, а также  свою позицию по жалобе.

9. Характер принятого решения. Уполномоченный по правам потребителей в финансовой сфере вправе принимать решение, имеющее обязательную силу для финансовых организаций. Если требование потребителя удовлетворено частично, он должен письменно известить Уполномоченного о своем согласии с вынесенным решением, для того чтобы оно стало обязательным для финансовой организации. 

10. Стоимость услуг для потребителя. Для физических лиц обращение к уполномоченному по правам потребителей в финансовой сфере бесплатно.

11. Срок давности. Для обращения к уполномоченному необходимо подать жалобу не позднее 1 года после события или (если позднее) 1 года после того, когда стало известно об этом событии. 

2. Место будущего закона в системе действующего законодательства

 
Закон носит межотраслевой характер и включает в себя нормы гражданского и публичного права. Закон направлен на реализацию положений статей 45, 48 Конституции Российской Федерации и статьи 12 Гражданского кодекса Российской Федерации.

3. Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования соответствующих общественных отношений

Российским законодательством предусмотрено несколько альтернативных процедур урегулирования споров (претензионный порядок, процедура медиации, третейские суды). Альтернативное (без участия государственного суда) разрешение споров может быть как досудебным, так и внесудебным. 

В российском законодательстве нашло отражение регулирование так называемого «претензионного порядка» как вида досудебного урегулирования споров. Под претензионным порядком понимается обращение недовольной стороны договора к другой стороне для разрешения сложившейся ситуации и последующая попытка контрагентов урегулировать возникший конфликт до обращения в суд. В отношении некоторых правоотношений (договоров) законодательно установлен обязательный досудебный порядок урегулирования споров (например ст. 797 Гражданского кодекса). Несоблюдение такого порядка при предъявлении гражданского иска является основанием для оставления искового заявления без рассмотрения согласно положениям статьи 222 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации. Судья возвращает исковое заявление в случае, если истцом не соблюден установленный федеральным законом для данной категории споров или предусмотренный договором сторон досудебный порядок урегулирования спора либо истец не представил документы, подтверждающие соблюдение досудебного порядка урегулирования спора с ответчиком, если это предусмотрено федеральным законом для данной категории споров или договором (ч.1 ст.135 ГПК).

В части 5 статьи 4 Арбитражного процессуального кодекса также установлено, что, если для определенной категории споров федеральным законом установлен претензионный или иной досудебный порядок урегулирования либо он предусмотрен договором, спор передается на разрешение арбитражного суда после соблюдения такого порядка. Аналогичные требования содержатся и в некоторых специальных законах.

К внесудебным способам альтернативного урегулирования споров, получивших законодательную основу, относится третейский суд. Порядок образования и деятельности третейских судов, состав третейского суда, порядок третейского разбирательства и иные вопросы деятельности третейского суда достаточно подробно урегулированы законодательно.

В отличие от омбудсмена, к которому может обратиться с жалобой только клиент организации в рамках определенной отрасли, в третейский суд может по соглашению сторон третейского разбирательства может передаваться любой спор, вытекающий из гражданских правоотношений, если иное не установлено федеральным законом (часть 2 статьи 1 Федерального закона от 24.07.2002 г. № 102-ФЗ «О третейских судах в Российской Федерации»)

Спор может быть передан на разрешение третейского суда при наличии заключенного между сторонами третейского соглашения. Третейское соглашение может быть заключено сторонами в отношении всех или определенных споров, которые возникли или могут возникнуть между сторонами в связи с каким-либо конкретным правоотношением (ст. 5).

В России в текущее время сложилась тенденция увеличения роли внесудебных органов и механизмов для разрешения споров. В российском законодательстве существует еще один пример комплексного регулирования процедуры альтернативного разрешения споров – с 1 января 2011 года вступил в силу Федеральный закон от 27.07.2010 г. № 193-ФЗ «Об альтернативной процедуре урегулирования споров с участием посредника (процедуре медиации)» (далее – Закон о процедуре медиации). Основная задача медиатора – найти решение, удовлетворяющее всех участников конфликта, выявив в ходе дискуссии истинные интересы и потребности сторон спора. В отличие уполномоченного по правам потребителей, медиатор, не сумевший примирить стороны, не вправе принимать в отношении них какое-либо решение. Медиатор может рассматривать споры между любыми субъектами, которые к нему обратились, лишь бы предмет спора попадал в сферу действия закона, а деятельность уполномоченного по правам направлена, прежде всего, на разрешение споров между неравными сторонами – компаниями и их клиентами – физическими лицами. Законодательство, регулирующее такой вид альтернативного урегулирования споров в России отсутствует. 

Согласно рекомендациям Всемирного банка в России необходима система, позволяющая клиентам банка использовать дозволенные и действенные ресурсы разрешения спора третьей стороной в виде банковского омбудсмена или другого подобного ему института, в случае, если жалоба клиента не удовлетворена банком.
 

 В России отсутствует централизованный механизм урегулирования споров, возникающих в сфере оказания финансовых услуг. Потребитель может обратиться в любую из шести различных типов организаций или во все сразу: в финансовую организацию, например, в банк, в профессиональную ассоциацию, в орган финансового надзора, в службу защиты прав потребителей, в Администрацию Президента России или в Генеральную прокуратуру. Однако только Роспотребнадзор встает на сторону потребителя и защищает его интересы в суде. Судебная система является основным механизмом для разрешения жалоб клиентов третьей стороной. 

Как отмечается в исследовании, опыт нескольких европейских стран, в частности, Великобритании, Ирландии и Германии, показывает, что вопросы небольших сумм вполне могут быть решены в рамках института омбудсмена. Это позволяет облегчить бремя работы для финансовой организации и надзорного органа, а также позволяет избежать ненужного обращения в суд.

Всемирным банком предлагается на первом этапе организовать должность омбудсмена финансовой системы на основе простой и эффективной модели омбудсмена частных коммерческих банков Германии. При профессиональной ассоциации должность омбудсмена может быть создана быстро и легко без привлечения государственного финансирования, отмечается в исследовании. При этом польза может быть существенной, поскольку такой омбудсмен обеспечивает независимое рассмотрение жалоб, предъявляемых розничными потребителями. В долгосрочной перспективе Всемирный банк предлагает рассмотреть опыт Великобритании, Ирландии, Канады и Швеции, где законодательно создан полномасштабный институт финансового омбудсмена, работающий независимо от финансовых организаций. Институциональный омбудсмен может не разбирать каждую жалобу по отдельности, а может рассматривать жалобы населения, отражающие системные проблемы.

Для построения в Российской Федерации системы внесудебного урегулирования жалоб потребителей финансовых услуг на поставщиков финансовых услуг предлагается на основании федерального закона учредить офис уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере. 

Согласно статье 21 Федерального закона от 02.12.1990 г. № 395-1 «О банках и банковской деятельности», споры между кредитной организацией и ее клиентами (физическими и юридическими лицами) разрешаются в порядке, предусмотренном федеральными законами. Из этого положения можно сделать вывод, что процедура альтернативного разрешения споров между банками и их клиентами также должна получить законодательное закрепление.

4. Схема урегулирования споров уполномоченным по правам потребителей в финансовой сфере в России

В силу закона осуществлять деятельность уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере смогут дееспособные лица, достигшие возраста 35 лет и имеющие высшее юридическое образование и стаж работы по юридической специальности или замещавшие высшие должности государственной службы не менее 10 лет или исполнявшие полномочия члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы не менее трех созывов. Лицам, осуществляющим деятельность уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере, разрешено осуществлять любую иную деятельность, не запрещенную законодательством Российской Федерации, за исключением той сферы деятельности, в которой возник спор.

Уполномоченными по правам потребителей в финансовой сфере не могут быть лица, замещающие государственные должности Российской Федерации, государственные должности субъектов Российской Федерации, должности государственной гражданской службы и должности муниципальной службы.

Для обеспечения беспристрастности уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере установлены также следующие ограничения: уполномоченный не вправе быть представителем какой-либо стороны и осуществлять деятельность уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере, если при рассмотрении жалобы (заявления) он лично, прямо или косвенно, заинтересован в ее результате, в том числе если он состоит с лицом, являющимся одной из сторон, в родственных отношениях.

В случае наличия или возникновения в процессе рассмотрения жалобы уполномоченным по правам потребителей в финансовой сфере обстоятельств, которые могут повлиять на его независимость и беспристрастность, он обязан незамедлительно сообщить об этом заявителю.

В соответствии с законопроектом уполномоченный по правам потребителей в финансовой сфере назначается на срок три года. Он может быть досрочно освобожден от занимаемой должности по решению назначившего его органа только при наличии фактов, которые однозначно указывают на невозможность независимого принятия им решения в дальнейшем.

Жалоба должна содержать фамилию, имя, отчество заявителя, адрес, по которому должны быть направлены ответ и уведомление о принятии уполномоченным по правам потребителей в финансовой сфере жалобы, подтверждение, что заявитель не обращался в суд или третейский суд для разрешения указанного спора, дату составления. При необходимости в подтверждение своих доводов заявитель прилагает к жалобе необходимые документы (копии договоров, выписок, справок и т.д.).

Письменная жалоба, направленная уполномоченному по правам потребителей, проходит проверку на допустимость к рассмотрению. Не подлежат рассмотрению жалобы, по предмету спора которых было существует решение суда или третейского суда или в отношении которых идет разбирательство в суде или третейском суде.

Уполномоченный по правам потребителей в финансовой сфере и стороны должны принимать все возможные меры к тому, чтобы рассмотрение жалобы было завершено в срок, не превышающий 60 дней. 

5. Социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего закона

 
Результатом принятия закона должно стать развитие системы урегулирования жалоб потребителей финансовых услуг на поставщиков финансовых услуг, которое:

1) позволит клиентам финансовой организации получить обязательное для исполнения, и в сравнении с судами, как правило, более быстрое решение и возможность бесплатно и без какого-либо риска урегулировать разногласия с поставщиками финансовых услуг;

 
2) создаст предпосылки для повышения уровня финансовой грамотности населения. 

В рамках работы уполномоченного по правам будет производиться информирование клиентов (о правах клиентов, о возможностях разрешения жалобы, не подлежащей рассмотрению уполномоченным по правам и т.д.). При рассмотрении статистики обращений к финансовым омбудсменам заметен значительный разрыв между количеством устных обращений граждан и количеством письменных заявлений. В Службу по урегулированию споров обращаются не только с жалобами, но также за разъяснениями и консультациями.

Это, в свою очередь, приведет к повышению уровня защиты прав потребителей, росту доверия потребителей к финансовым организациям и снижению напряженности во взаимоотношениях потребителей и финансовых организаций.

Обращение к уполномоченному по правам потребителей в финансовой сфере позволяет финансовым организациям сэкономить время, снизить затраты на судебные процедуры и оставляет шанс сохранить деловые отношения сторон. Клиентам это предоставляет сэкономить временные и материальные ресурсы, освобождая обе стороны спора от многих формальных процедур. 

Распространение внесудебных процедур урегулирования споров способствует уменьшению количества рассматриваемых судебных дел, снижению сроков и улучшению качества их рассмотрения. В настоящее время перспектива снижения загруженности судов чрезвычайно актуальна. 

Верховный Суд РФ опубликовал статистику исков, поданных в суды первой инстанции. Эта статистика показывает взрывной рост исков о защите прав потребителей из договоров с финансово-кредитными учреждениями, по сравнению с 2009 годом, количество поступивших жалоб на финансово-кредитные организации в 2010 году увеличилось более, чем в 4 раза (с 23 775 дел в 2009 г. до 101 005 дел в 2010 г.). Такой бурный рост не наблюдается, практически, больше ни по одной другой категории дел и не был таким значимым в предыдущие периоды.
 В 2008 году в суды поступило 12351 дело данной категории, что в два раза меньше, чем в 2009 году.

Вышеприведенные данные свидетельствуют о возрастающем количестве жалоб потребителей и стабильно высокой нагрузке на судей. По мере дальнейшего расширения предоставления финансовых услуг населению ожидается дальнейший резкий рост числа обращений. Как было отмечено в рамках обследования финансовой грамотности, проведенного в России в июне 2008 года, только три процента неудовлетворенных потребителей обращались с претензиями в органы финансового надзора. Опыт других стран (например, Великобритании или Ирландии) свидетельствует: при уверенности потребители в том, что их жалобы будут оперативно и справедливо удовлетворены, число жалоб возрастает, как минимум, в пять-десять раз.

�	В 2009 году Департаментом по развитию частного и финансового сектора региона Европы и Центральной Азии Всемирного Банка было проведено диагностическое исследование защиты потребителей в России в сфере финансовых услуг. См. «Диагностическое исследование защиты потребителей в сфере финансовых услуг. Часть II. Передовая практика. Июль 2009. Всемирный банк» 


�	 Диагностический обзор защиты прав потребителей на рынке финансовых услуг. Том I. Ключевые выводы и рекомендации. Июль 2009. Всемирный банк.


�	 Данные Судебного департамента при Верховном Суде Российской Федерации (www.cdep.ru)


�	 Диагностический обзор защиты прав потребителей на рынке финансовых услуг. Том I. Ключевые выводы и рекомендации. Июль 2009. Всемирный банк.







