
Высший Арбитражный Суд Российской Федерации под-

готовил проект постановления Пленума о практике

возложения ответственности на государство за вред, при-

чиненный гражданам должностными лицами, осущест-

вляющими свои властные полномочия. Обращение к на-

званной теме было вызвано тем, что многие российские

граждане и компании, не получив имущественной ком-

пенсации вреда, причиненного действиями государст-

венных органов, осуществляющих публичную власть, об-

ратились в международный орган — Европейский суд по

правам человека (ЕСПЧ) в Страсбург1. Международный

суд неоднократно выносил решения против Российской

Федерации по вопросу возмещения вреда, причиненного

в ходе судебных разбирательств неисполнением су-

дебного постановления или затягиванием судебного раз-

бирательства. Аналогичные решения принимались и в

иных случаях причинения вреда частному лицу в ре-

зультате осуществления публичной власти: невозврат

долгов частным лицам при банкротстве муниципальных

предприятий, ликвидации частной собственности (иму-

щества) в ходе специальных операций, исчезновение то-

варов, принадлежащих гражданам и предпринимателям

на таможне, непризнание прав миноритарных акционе-

ров, в корпоративных конфликтах или прав граждан в

экономических спорах с государством и т.д. Подобные

обращения и вынесенные по ним решения междуна-

родного суда свидетельствуют о том, что российские

суды и органы исполнительной власти не справляются

с проблемой возмещения вреда, причиненного дей-

ствиями или бездействием органов государственной вла-

сти, под которыми в данном случае понимаются органы,
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1 ЕСПЧ — орган международного правосудия, созданный на ос-
нове Европейской конвенции о защите прав человека и ос-
новных свобод (1950 г.), к которой Российская Федерация при-
соединилась в 1998 г.
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организации, осуществляющие публичные властные

полномочия.

Данное положение совершенно не соответствует уров-

ню развития современной судебной системы России, ко-

торая призвана самостоятельно справляться с пробле-

мой возмещения вреда частным лицам.

Международный механизм должен быть лишь до-

полнительной, страховочной сеткой от нарушений

прав человека, не подменяющей национальные

суды. В том случае, если по какой-либо категории

дел в международном суде становится излишнее

количество жалоб, можно делать вывод о недо-

статках в национальном правосудии.

Поэтому необходимо выяснить причины сбоя в россий-

ской судебной практике и сформулировать единые

стандарты для ее развития.

При разработке проекта постановления была поставлена

цель создать единообразный подход на основе четко

очерченных механизмов взаимосвязанного применения

норм национального и международного права для раз-

решения подобных судебных споров.

Однако задача оказалась чрезвычайно сложной. Выяс-

нилось, что законодательство Российской Федерации

и нормы международного права по названному вопро-

су имеют значительную степень разрыва во времени и в

пространстве. Иными словами, законодательство Рос-

сийской Федерации не обладает многими националь-

ными инструментами, понятиями, как материальными,

так и процессуальными, необходимыми для полноцен-

ной реализации международно-правовых обязательств

Российской Федерации, вытекающих из ее присоеди-

нения к Конвенции о защите прав человека и основных

свобод (1950), а также Протоколов к этой Конвенции2.

При этом на первый взгляд норм о возмещении вреда,

причиненного действиями чиновников, в законода-

тельстве Российской Федерации достаточно. Вопрос ре-

шен на принципиальном уровне: ст. 53 Конституции РФ

и ст. 16 Гражданского кодекса РФ устанавливают обя-

зательность возмещения такого вреда. «Каждый имеет

право на возмещение государством вреда, причиненного

незаконными действиями (или бездействием) органов

государственной власти или их должностных лиц»

(ст. 53). Это конституционное положение нашло свое раз-

витие в гражданско-правовой норме, которая распро-

страняет ответственность государства на Российскую

Федерацию, ее субъекты и муниципальные образования

(ст. 16). В специальных нормах ГК РФ (ст. 1069, 1070

и т.д.) и УК РФ (глава «Реабилитация») устанавли-

ваются особые случаи ответственности государственных

органов за действия их должностных лиц.

В этих нормативных положениях возможность возме-

щения вреда связывается с незаконным поведением

представителя публичной власти и ограничивается до-

казанными случаями причинения материального вреда

физическому лицу. Под названные установления под-

падает незначительный круг социальных связей.

Однако современные общественные отношения на-

много разнообразнее. От действий публичной власти

страдают и коллективные образования физических

лиц, например юридические лица. Ущерб может при-

чиняться не только незаконными, но и вполне право-

мерными действиями органов публичной власти. Кроме

того, практика применения Европейской конвенции о за-

щите прав человека (далее — Европейской конвенции,

Конвенции) давно уже исходит из возмещения как ма-

териального, так и нематериального (морального) вре-

да физическим и юридическим лицам, пострадавшим

от действий публичной власти. Но в российских судах

сложно взыскать нематериальный ущерб в пользу юри-

дических лиц, равно как и возмещение вреда, причи-

ненного правомерными действиями публичной власти.

Возможно, в целях преодоления подобных несовер-

шенств судебной практики в Постановлении Конститу-

ционного Суда РФ от 25.01.2001 № 1-П констатирует-

ся, что «суды, рассматривая иски о возмещении

государством вреда, причиненного лицу незаконными

действиями (или бездействием) суда (судьи) в граж-

данском судопроизводстве, если они не относятся к при-

нятию актов, разрешающих дело по существу, не долж-
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2 Вопрос об особенностях правосознания остается за рамка-
ми данной статьи. При этом автор понимает, что неразвитость
правовой базы зависит и от привязанности многих российских

юристов и политиков к идеологии, отрицающей ценность прав
человека вообще (этатистское правосознание) или излишнее
увлечение национальными концепциями развития права.
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ны увязывать конституционное право на возмещение го-

сударством вреда непременно с личной виной судьи,

установленной приговором суда. Уголовно ненаказуе-

мые, но незаконные виновные действия (или бездей-

ствие) судьи в гражданском судопроизводстве (в том

числе незаконное наложение судом ареста на имуще-

ство, нарушение разумных сроков судебного разбира-

тельства, несвоевременное вручение лицу процессу-

альных документов, приведшее к пропуску сроков

обжалования, неправомерная задержка исполнения)

должны исходя из оспариваемого положения п. 2

ст. 1070 ГК РФ в его конституционно-правовом смысле,

выявленном в настоящем постановлении, и во взаи-

мосвязи с положениями ст. 6 и 41 Конвенции по защи-

те прав человека и основных свобод рассматриваться

как нарушение права на справедливое судебное раз-

бирательство, что предполагает необходимость спра-

ведливой компенсации лицу, которому причинен вред

нарушением этого права».

В своем Постановлении от 25.01.2001 № 1-П Конститу-

ционный Суд РФ указал, что Федеральному Собранию

надлежит в законодательном порядке урегулировать ос-

нования и порядок возмещения государством вреда, при-

чиненного незаконными действиями (бездействием)

суда (судьи), а также определить подведомственность

и подсудность дел применительно к осуществлению

гражданского судопроизводства, когда спор не разре-

шается по существу.

Данная проблема, выявленная Конституционным Судом

РФ применительно к органам правосудия, является

фрагментом другой, более общей проблемы — далекими

от совершенства подходами к возмещению вреда, при-

чиненного государственными органами и их должност-

ными лицами в ходе осуществления административно-

го управления.

Положения Гражданского кодекса Российской

Федерации, которые регулируют указанные пра-

воотношения (ст. 16, 1069—1070), исходят из об-

щего правила о том, что ответственность

возможна при наступлении следующих условий:

1) незаконность действий государственных ор-

ганов и их должностных лиц; 2) причинение

вреда; 3) причинно-следственная связь между

незаконным действием и наступлением вреда;

4) вина государственного органа или должност-

ного лица.

Заложенная в ГК РФ концепция возмещения вреда, при-

чиненного действиями государственных органов и их

должностных лиц, исходит из классических доктри-

нальных положений о гражданско-правовых деликтах.

Данная классическая концепция не позволяет охватить

ситуации, в которых частные лица, находясь в верти-

кальных отношениях с государством, претерпевают не-

благоприятные последствия в результате вмешатель-

ства государства в их гражданские права или

невыполнения государством своих публичных обязан-

ностей. В свою очередь, судебная практика свиде-

тельствует о том, что частные лица не могут привлечь

государство к ответственности в связи с правомерно-

стью действий его органов (должностных лиц) или в свя-

зи с отсутствием вины.

Примером может служить причинение вреда при осу-

ществлении государством своих регулятивных, охра-

нительных функций (неисполнение судебных актов в свя-

зи с недостаточностью денежных средств в бюджете,

проведение контртеррористических операций, сопро-

вождающихся причинением вреда имуществу третьих

лиц, реализация имущества правоохранительными ор-

ганами в рамках расследования дел об администра-

тивных и уголовных правонарушениях, массовый забой

птицы или скота при проведении санитарно-эпидемио-

логических мероприятий и т.д.).

Такое положение вещей не согласуется с современны-

ми представлениями о взаимоотношениях личности и го-

сударства, балансе публичных и частных интересов.

В соответствии с этими представлениями у государства

есть позитивная обязанность возмещать причиненный

вред и выплачивать компенсацию гражданам, даже

если оно действовало правомерно и/или без вины. По-

добное конвенционное требование позволяет восста-

новить нарушенные права частных лиц, способствует ба-

лансу частных и публичных интересов, соблюдению

социальной справедливости в обществе. Поддержание

такого баланса — позитивная обязанность Российско-

го государства согласно Европейской конвенции.

При этом государство в соответствии с современными

международно-правовыми теориями обязано компен-

сировать не весь вред, который причиняется в резуль-

тате осуществления государственных полномочий,

а только тот, который выходит за рамки нормального

и предвидимого общественного риска. В основе такого
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подхода лежат правовые теории о равенстве всех лиц

в отношении бремени государственных расходов. Дан-

ное бремя должно распределяться равномерно, между

всеми членами общества. Недопустима ситуация, при ко-

торой вред, причиненный в публичных интересах при осу-

ществлении государственных полномочий, возлагается

на одно лицо или узкую группу лиц.

Равным образом невозможно сохранение положения, при

котором бремя возмещения одному оказывается чрез-

мерно тяжелым для неопределенного круга лиц. Отсю-

да в судебной практике международных судов вырабо-

тано правило о том, что возмещение вреда во многих

случаях носит неполный, частичный характер, выра-

жающийся в установлении своего рода «таксы» за то или

иное нарушение.

Подобный подход закреплен во многих прецедентных по-

становлениях Европейского суда по правам человека,

для которого решающим фактором при определении на-

рушения норм Европейской конвенции является чрез-

мерность бремени, налагаемого на частное лицо при

вмешательстве (бездействии) государства. Критерий

чрезмерности определяется исходя из того, какие об-

щественные интересы преследовались, насколько вы-

бранные государством средства были оправданы этими

интересами и носит ли причиняемый государством

вред индивидуальный характер (т.е. выходит за рамки

нормального и предвидимого общественного риска)

или распределяется между всеми членами гражданского

общества, пострадавшими от таких действий.

Следует заметить, что основная дискуссия о тео-

ретических аспектах проблемы возмещения

вреда от действий публичной власти велась в

международном праве еще в последней чет -

верти прошлого столетия в связи с выработкой

правил об ответственности государств3.

Реализация новых стандартов в сфере возмещения вре-

да, причиненного государственными органами и их

должностными лицами, шла различными путями в стра-

нах Совета Европы.

При этом подобные стандарты формировались не в од-

ночасье, но заняли длительный исторический период.

Еще в Древнем Риме любое посягательство на интере-

сы частных лиц рассматривалось лишь в аспекте част-

ного права: устанавливался конкретный виновник-чи-

новник, которому предъявлялся иск по модели

генерального деликта4. Средневековье характеризова-

лось укреплением государственной власти в монархи-

ческой форме. Монарх, олицетворяя государство, счи-

тался наместником божьим, призванным организовать

социальную жизнь на земле. Отсюда — иммунитет от

контроля со стороны физических лиц, образующих об-

щество. Контроль мыслился лишь в виде божьего про-

мысла. Так, английские юристы утверждали, что по-

скольку королем руководит божье провидение, то король

всегда прав5 и против него не может быть суда, к нему

невозможно предъявить иск.

В такой конструкции в Средние века ответственность за

причиненный вред, как и в Древнем Риме, строилась

по правилам частноправового деликтного правоотно-

шения — санкция возлагалась на непосредственных при-

чинителей.

Лишь в XVIII в. в европейской правовой доктрине воз-

никают идеи о необходимости возмещения вреда, при-

чиненного органами власти, за счет государственной каз-

ны. Именно в этот период усиливается интерес к идеям

естественного права, зародившимся еще в античности,

и основанным в первую очередь на генетической связи

установлений позитивного права с правилами морали,

религии, традиций, регулирующих поведение челове-

ческих сообществ на протяжении длительного времени.

Обычно такие установления базировались на равенстве,

свободе, справедливости, разумности поведения членов

общества. Именно естественное для человека чувство

справедливости подталкивало к созданию правил

об ответственности власти за причиненный вред6.

Начиная с XVIII в. законодательство европейских госу-

дарств медленно, но верно воспринимает норму о воз-

3 Ежегодник Комиссии международного права ООН. Нью-
Йорк, 1984. Т. 2. Ч. 1. 

4 Михайленко О.В.  Имущественная ответственность
за вред, причиненный осуществлением публичной власти.
М., 2007. С. 4

5 «The King cannot do wrong» — «No proceeding can be taken
against the Grain» — В. Prosser and Keeton on torts. N.-Y., 1995.
P. 1032.

6 Покровский И.А. Основные проблемы гражданского права.
М., 2001. С. 63.
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мещении вреда, причиненного гражданину органами

влас ти в результате ошибочного уголовного преследо-

вания или в ходе осуществления административного

управления. Следует заметить, что развитие законода-

тельства по второй теме шло с большими затруднениями

и завершилось лишь к XX столетию.

Признаем, что новаторами в данном вопросе были за-

конодатели немецких государств: Саксонии (1796); Гес-

сен-Альтенбурга (1831), Гамбурга (1859) и т.д.7

Однако именно немецкие законодатели, как всякие

первопроходцы, внесли определенные диспропорции

в теоретическое обоснование и правовое регулирование

указанных общественных отношений. Исторический

анализ их работ позволяет обнаружить сложные воп -

росы: в тот период присутствовала неясность, одним или

многими актами следует регулировать возмещение

вреда и по какому типу должно строиться правовое ре-

гулирование — гражданско-правовому или админи-

стративно-правовому. В немецком законодательстве той

эпохи устанавливалась ответственность казны в раз-

личных формах: а) как генеральное правило об ответ-

ственности только казны в одном законе (Саксония);

б) как правило о субсидиарной ответственности казны

к генеральному правилу о гражданско-правовой ответ-

ственности конкретного чиновника во множестве зако-

нов (о нотариусах, приставах, таможне и т.д.). 

Поскольку в разных государствах Германии вопрос

ответственности казны решался по-разному, введенное

с 1 января 1900 г. общее гражданское уложение (ГГУ)

проблему не решало вовсе. Только в 1910 г. был принят

общегерманский закон об ответственности казны за дей-

ствия должностных лиц. Одновременно с поиском мо-

дели развития немецкого законодательства велись

острейшие дискуссии по вопросу природы этой ответ-

ственности: публично-правовой или частноправовой.

Именно немецкие юристы первыми отказались от опре-

деления такой ответственности с позиций частного

права (гражданского). Главной причиной отказа послу-

жила невозможность совмещения конструкции класси-

ческого деликта, предполагающего вину в качестве ос-

нования ответственности с возмещением вреда,

причиненного правомерными действиями чиновника.

Кроме того, препятствием считалось и отрицание де-

ликтоспособности за юридическими лицами: государ-

ство, государственный орган рассматривались в каче-

стве юридического лица, которое не может причинить

вред. Юридическое лицо не находится в состоянии

вины (психическое отношение к содеянному свой-

ственно только физическому лицу) и, следовательно, не

может отвечать за деликт. Первые публично-правовые

теории, объясняющие ответственность за действия

власти, принадлежат немецким профессорам Зюн-

фейму (1827), Пфейфферу (1828), Цахариэ (1863) и Май-

еру (1986)8. Кратко общую позицию этих авторов мож-

но сформулировать следующим образом: 

1) государство отвечает перед человеком;

2) ответственность возникает на основе его позитивных

обязанностей перед гражданским обществом по ор-

ганизации публичной жизни;

3) чиновник действует как орган государства, как само

государство, которое и должно отвечать за его дей-

ствия; 

4) одна из обязанностей государства — соблюдение ра-

венства, и, следовательно, вознаграждение гражда-

нина, которому причиняется ущерб при осуществле-

нии публичных обязанностей, является формой

восстановления такого равенства.

Нетрудно заметить, что теории публично-правового ха-

рактера разъясняли лишь корни происхождения ответ-

ственности государства (из его публичных обязательств)

и социальную природу санкции (восстановление ра-

венства), но никак не разрабатывали механизм ее реа-

лизации.

В связи с этим действующий механизм оставался граж-

данско-правовым: в суде доказывался размер ущерба

и его зависимость от действий (бездействия) публичной

власти.

Возможно, по этой причине к концу XIX в. цивилистичес -

кий подход к вопросу природы ответственности госу-

дарства в публичной сфере приобретает второе дыхание.

7 Лазаревский Н.И. Ответственность за убытки, причиненные
должностными лицами. СПб., 1905.

8 Там же. С. 230—236.
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В 1887 г. появилась монография немецкого профессо-

ра-цивилиста Р. Гирке «Кооперативная теория и немец-

кое судопроизводство», в которой он доказал, что при-

рода ответственности государства за вред, причиненный

частному лицу, является гражданско-правовой, ибо воз-

никает в связи с нарушением частных интересов и прав9.

Впоследствии в научной доктрине в течение длительного

времени продолжали конкурировать идеи о природе

ответственности государства за действия публичной

власти. Эти теории развивались как представителями

доктрин публичного права, так и частного.

Характерна такая конкуренция идей и для российской

доктрины права. В дореволюционной России рассма-

триваемыми вопросами занимались в основном пред-

ставители публичного права — государствовед Н.И. Ла-

заревский, криминалисты И.Н. Розин, И.Я. Фойлицкий.

Начиная с XX в. и до настоящего времени проблема в ос-

новном разрабатывается учеными-цивилистами10. Од-

нако не так давно появились работы, в которых подоб-

ная ответственность опосредуется как институт

комплексного характера11. На анализе этих споров не-

обходимо остановиться прежде всего для того, чтобы

двигаться дальше в целях развития законодательства

и правоприменительной практики в Российской Феде-

рации по данной проблеме. О том, что двигаться даль-

ше необходимо, свидетельствуют многочисленные ре-

шения ЕСПЧ против Российской Федерации,

обязывающие возместить гражданину вред, причинен-

ный органом власти, и вышеназванное решение Кон-

ституционного Суда Российской Федерации. 

Представляется, что институт ответственности органов

публичной власти действительно имеет сложную природу

и может быть реализован лишь как комплексный пра-

вовой механизм. В подобном комплексе должны учи-

тываться, во-первых, публичные элементы: а) публично-

правовые обязанности государства (организация общей

жизни) и человека (претерпеть бремя во имя всех); б) пуб-

лично-правовая функция ответственности (восстанов-

ления социального равновесия). Во-вторых, частно-

правовые механизмы реализации ответственности:

восстановление материального и нематериального

ущерба частного лица посредством формализованного

или полного определения размера вреда.

Следует признать, что к настоящему времени не выра-

ботано единого подхода в сфере материально-правовых

и процессуальных механизмов возмещения вреда. Од-

нако на основе сравнительного анализа существующих

законодательных моделей можно выделить два основ-

ных пути решения12:

1) гражданско-правовой, закрепленный в отдельном

законе или в ГК РФ и предполагающий возмещение

вреда в полном объеме с помощью гражданско-пра-

вовых процедур, в которых устанавливаются все

атрибуты генерального деликта13;

2) публично-правовой, предполагающий создание спе-

циального нормативного акта о возмещении вреда,

причиненного действиями публичной власти.

При реализации такой модели закон должен опосредо-

вать схему компенсации различного вида вреда по

определенной таксе в административной досудебной или

судебной процедуре.

I. Расширение гражданско-правовых
средств защиты

Первый путь заключается в совершенствовании граж-

данско-правового механизма возмещения вреда.

С этой целью классические подходы к возмещению вре-

да адаптируются к новым реалиям. Признается, что:

1) вред может быть возмещен и в случаях, когда госу-

дарство (в лице своих органов или должностных

лиц) действовало правомерно, в пределах компе-

тенции и полномочий, установленных законом;

2) вред подлежит возмещению, если он является инди-

видуальным и чрезмерным;

9 Лазаревский Н.И. Указ. соч. С. 194—196.
10 Маковский А.Л. Гражданская ответственность государства за

акты власти. М., 1998; Михайленко О.В. Имущественная ответ-
ственность за вред, причиненный осуществлением публичной
власти. М., 2007.

11 Бойцова В.В., Бойцова Л.В. Ответственность государства за

действия должностных лиц: публично-правовая или част-
ноправовая // Правоведение. 1993. № 3.

12 См. таблицу в Приложении к статье.
13 См. Приложение к статье. Не исключается добавление двух

моделей в ГК РФ, который издавна имеет тенденцию к рас-
ширению объема норм публичного характера.
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3) вина в спорах данной категории не имеет значения или

(в качестве частичной альтернативы) устанавливает-

ся принцип объективной вины (вина трактуется как не-

соблюдение государством любых установленных нор-

мативно-правовых предписаний, включая Конституцию

и нормы международного права, и становится сино-

нимом неправомерности)14;

4) понятие «вред» включает и нематериальную состав -

ляющую (нематериальный вред);

5) правом требования возмещения нематериального

вреда наделяются все субъекты права, в том числе

и коллективные образования (юридические лица,

партии, религиозные общины).

Следует отметить, что описанные нововведения не всег-

да требуют изменения законодательства. В ряде стран

гражданско-правовые подходы менялись через судебную

практику (примером может служить опыт Голландии).

II. Создание административно-правовых
механизмов возмещения вреда

Второй путь заключается в создании особого публичного

(административно-правового) механизма возмещения

вреда. Суть его сводится к тому, что частные лица полу-

чают денежную компенсацию за вред, причиненный дей-

ствиями государства, если вред признается «чрезмерным».

Для оценки и определения суммы компенсации соз-

даются комиссии или другие аналогичные органы, в фун-

кции которых входит получение от граждан заявлений,

их правовая и экономическая экспертиза, принятие ре-

шений по данным заявлениям, выплата сумм компен-

сации. Такие комиссии, как правило, образовываются для

наиболее типичных случаев вмешательства государства

в частные права и применяют собственные методики ис-

числения суммы компенсации.

Примером может служить опыт Турции (возмещение вре-

да от военных операций против Курдской рабочей пар-

тии) или Китая (возмещение вреда в форме админи-

стративной компенсации за превышение полномочий го-

сударственными органами и их должностными лицами).

Излишне подчеркивать, что действия административных

органов во всех случаях подконтрольны суду. Не ис-

ключается и возложение подобных административных

полномочий непосредственно на судебные органы15.

Анализ ситуации в Российской Федерации

В настоящее время следует признать, что имеющиеся в РФ

средства защиты от причинения вреда государством либо

недостаточны, либо неэффективны. На основе вынесенных

Европейским судом по правам человека постановлений мож-

но выделить сразу несколько «проблемных зон» в правовой

системе Российской Федерации, которые свидетельствуют

о неэффективности существующих средств защиты.

Среди них неисполнение судебных актов, нарушение пра-

ва на справедливое разбирательство дела (длительность

судебных процедур, надзорное производство и др.), при-

чинение вреда в ходе контртеррористических операций

(Северный Кавказ), причинение вреда органами до зна-

ния, предварительного следствия или прокуратуры,

вред, образующийся за счет вывода имущества из

конкурсной массы по распоряжению госоргана в про-

цессе банкротства государственных, муниципальных уни-

тарных предприятий (ГУПов и МУПов), и иные.

Решение названных проблем потребует принятия си-

стемных мер, направленных на устранение причин соот -

ветствующих нарушений, а также создания (совершен-

ствования) механизмов компенсации причиненного вреда.

Россия может пойти по пути совершенствования

гражданско-правовых средств защиты (1) или вы-

брать путь создания эффективного администра-

тивно-правового механизма возмещения вреда

(2). Каждый из них имеет свои преимущества и

недостатки16. Указанные варианты также не ис-

ключат использования смешанных конструкций.
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14 Такое толкование неправомерности в отношении действий го-
сударства выработано комиссией международного права
ООН. См.: Нешатаева Т.Н. Международные организации
и право. М., 1999. 

15 Так, ЕСПЧ непосредственно выносит решения о возмещении вре-

да, причиненного действиями публичной власти государств-чле-
нов. См.: Конвенция о защите прав человека и основных про-
токолов к ней. Официальный перевод. М., 1998. Ст. 41.

16 См. в Приложении к статье таблицу по моделям внесения из-
менений в законодательство Российской Федерации.
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Представляется, что наиболее эффективное решение

проблемы состояло бы в создании отдельного зако-

нодательного акта комплексного характера. Однако

со временное развитие законодательства идет по

иному пути: формируется множество актов, норм в

различных законах по обозначенной теме. В такой кон-

струкции особая функция в формировании едино -

образного толкования разрозненного законодатель-

ства возлагается на высшие судебные инстанции

Российской Федерации.

В связи с этим Президиум ВАС РФ начал обсуждение

проекта постановления, которое даст возможность ком-

паниям и фирмам получить с государства компенсацию

за вред, причиненный чиновниками. Особенность проек-

та в том, что он позволит юридическим лицам взыскивать

не только материальный, но и моральный ущерб, кото-

рый не будет ограничен одной защитой деловой репу-

тации. При этом ответственность государства может на-

ступать независимо от его вины и того, соот ветствовали

ли действия его должностных лиц требованиям закона.

В результате того, что понятия, использованные

в национальном законе, в том числе и в Граж-

данском кодексе Российской Федерации, имеют

несколько иное наполнение или толкование, чем

те, что используются в решениях Страсбургского

суда и в современных международно-правовых

документах, а также в законодательстве и су-

дебных решениях иных национальных систем,

возникла необходимость в появлении судебного

акта общего характера, который дал бы совре-

менное толкование этим понятиям и актуализи-

ровал бы российскую судебную практику, привел

бы ее в соответствие с европейскими и между-

народными стандартами.

Следует отметить, что некоторые видные российские

правоведы оценили названный проект резко отрица-

тельно, в частности при обсуждении говорилось, что в ос-

нову проекта положена совершенно неверная кон-

струкция — идея существования нематериального

вреда как особой категории, отличной от морального вре-

да, которая российскому законодательству неизвестна.

Высказывается мнение, что применение категорий, не

закрепленных в позитивном праве, может создать воз-

можности для судебного произвола, коррупции. По-

следнее, безусловно, связывается с недопустимостью

расширения права усмотрения судьи.

Возможно, подобное убеждение возникло из-за того, что

очень долгое время в Российской Федерации существо-

вала позиция, в соответствии с которой считалось, что су-

дебные органы могут только применять норму права и ни-

когда не будут ее развивать. Однако на практике такого

положения никогда не существовало. Так, во времена Рос-

сийской империи многие западноевропейские ученые пи-

сали, что вся континентальная Европа может удивлять-

ся и завидовать Правительственному сенату, потому что

именно он создает точное, полное и человечное россий-

ское законодательство. Сенат всегда толковал любые не-

стыковки в законе очень профессионально, и эти толко-

вания всеми признавались. Продолжилась эта традиция

толкования норм закона и в советское время17.

Но в правовой теории почему-то такая роль правопри-

менителей никогда не оценивалась положительно. При

этом в последний период развития российской правовой

системы — время очень быстрого принятия и смены за-

конов — многие юридические построения часто бывают

заимствованы из западных систем, что не позволяет учи-

тывать российскую ментальность и, как следствие,

особенности поведения наших предпринимателей и го-

сударственных служащих. В итоге получается, что заим-

ствованная норма закона обязательно окажется не при-

способленной для регулирования того или иного явления

в Российской Федерации.

Представляется, что в сфере ответственности публич-

ной власти нормы закона оказались не приспособлены

к современным реалиям; в них многие элементы названы

фрагментарно, расплывчато, без учета новейших тен-

денций международного права. Это связано в том чис-

ле и с неразвитостью, дискуссионностью правовой док-

трины. К сожалению, доктрина сегодня развивается

кланово, отсутствуют общеправовые дискуссии. По-

следнее приводит к тому, что нормы закона оказываются

несовременными. Конкретизация нормы — за судом;

т.е. одна из основных функций ВАС РФ, закрепленных

в законе, — способствовать единообразию судебной

практики и судебной политики. Принятие такого рода по-

становления нацелено на привязку нормы к реалиям со -

временных общественных отношений. Эта функция не

пересекается с целями законодателя. Задача суда — раз-
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решение конкретных дел, в ходе которого происходит и

конкретизация норм закона.

Дальше уже решать законодателю — воспринимать или

нет судебную практику. Суд точечно заполняет пробе-

лы закона. А законодатель потом вправе превратить это

восполнение в обширную норму, в целый институт, в це-

лые главы.

Но и в том случае, если законодатель не будет развивать

судебную практику в позитивное право, решение дел бу-

дет постоянно происходить за счет единообразной су-

дебной практики, формирующей судебные обычаи.

Иначе бездействие судов в ожидании нового закона при-

ведет к тому, что российские граждане, бесконечно пре-

бывая в состоянии нарушения их прав, вынуждены бу-

дут обращаться в международный суд. Последнее и

происходит в сфере возмещения вреда частным лицам

за действие публичной власти.

К тому же в российском законодательстве действительно

отсутствует понятие нематериального (морального)

вреда, взыскиваемого в пользу юридического лица, по-

прежнему рассматриваемому в законе с позиций юри-

дической абстракции без соотношения с современными

теориями о коллективных образованиях18.

Представляется, что в науке есть определенная несвя-

занность отраслей права. Это в какой-то степени ло-

гично, потому что каждая отрасль права занимается

своей сферой, а есть такие отрасли, которые занимаются

общетеоретическими вопросами. Но современные об-

щетеоретические правовые конструкции создаются на

уровне теории международного права, поз воляющей

обобщить достижения теорий национального права.

Особенность же международного права состоит в том,

что оно аккумулирует опыт всех стран. Именно в меж-

дународных доктринах изучаются по движки в том или

ином институте и вырабатывается какая-то средняя вре-

менная линия по отношению к общеправовому институту.

Эта средняя линия и входит в международный стандарт.

От единого стандарта могут быть отступления в нацио-

нальном праве — как очень консервативные, так и очень

либеральные. Международный стандарт может быть

юридически обязательным (hard law) или рекоменда-

тельным (soft law). Стандарт о возмещении нематери-

ального вреда юридическим лицам, на наш взгляд, стал

обязательным за счет судебной практики ЕСПЧ. Он су-

ществует в виде обязательного судебного обычая.

В том, что касается возмещения морального

вреда в пользу юридических лиц, в этом отно-

шении в России существует очень консерва-

тивный стандарт, который вырабатывался

очень медленно и долго. Он исходит из того,

что юридическая фикция (юридическое лицо)

не может испытывать нравственные и физичес-

кие страдания. В международно-правовых док-

тринах существует иное мнение. Юридическое

лицо понимается прежде всего как коллектив-

ное объединение физических лиц.

При причинении вреда юридическому лицу страдают

и переживают именно его участники — физические лица.

Более того, в доктрине определяется, что у юридических

лиц особого рода страдания — беспокойство, тревога за

развитие бизнеса. Данная форма страдания приводит

к специфическим заболеваниям, связанным с нервны-

ми процессами: большое количество инсультов случа-

ется именно среди предпринимателей.

Таким образом, правовые позиции изменились под

влиянием конвергенции научных знаний: юридичес -

кое лицо воспринимается в том числе и как коллектив

физических лиц. Поэтому в 2000 г. Европейский суд по

правам человека по делу № 35382/97 «Компания «Ко-

мингерсол С.А.» против Португалии» пришел к выво-

ду о том, что суд не может исключить возможность при-

суждения коммерческой компании компенсации за

нематериальные убытки, которые могут включать

виды требований, являющиеся в большей или меньшей

мере «объективными» или «субъективными». Среди них

необходимо принять во внимание репутацию компании,

неопределенность в планировании решений, препят-

ствия в управлении компанией (для которых не суще-

ствует четкого метода подсчета) и, наконец, хотя и в

меньшей степени, беспокойство и неудобства, причи-

ненные членам руководства компании. Таким образом,

официально на международном уровне было призна-

но изменение концепции в отношении морального

вреда юридических лиц — им стали возмещаться не

только материальные потери, но и все те, что носят не-

материальный характер19.
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Следует отметить, что Конституционный Суд РФ

в своем Определении от 04.12.2003 № 508-О,

сформулировал, что в пользу юридического лица

взыскивается репутационный вред, а также иные

формы нематериального вреда, которые будут

установлены в конкретном деле. То есть впервые

в общем виде признано существование иных

форм нематериального вреда, причиняемого

публичной властью юридическим лицам.

Можно предположить, что Конституционный Суд РФ так-

же дал толчок к усовершенствованию российской пра-

вовой системы, подтвердив функцию суда по развитию

права.

Другими не менее важными для толкования вопросами

являются проблемы незаконности и виновности действий

лица, причинившего вред гражданину при осуществле-

нии публичной власти.

На эту тему также есть серьезные подвижки в между-

народной доктрине как в области публично-правовых, так

и частноправовых учений.

При выработке концепций об ответственности публич-

ной власти профессор Ру Аго (докладчик Комиссии меж-

дународного права ООН) на основе изучения множества

научных монографий и судебных решений из разных

стран пришел к мнению о том, что при возмещении вре-

да, причиненного действиями государственных органов,

понятие законности и вины вообще не применяется, но

оценивается лишь само действие (бездействие) и его

связь с ущербом. При этом обоснования исключения

вины как элемента ответственности в национальных док-

тринах приводились самые разнообразные: от приме-

нения к государству теорий абстрактного лица до объяв-

ления его источником повышенной опасности20. Не

останавливаясь на анализе этих обоснований, резю-

мируем лишь, что в конечном итоге международные суды

также сегодня исходят лишь из оценки действия орга-

на и связи его с причиненным частному лицу вредом.

Однако в отечественной научной литературе до сих пор

ведутся жаркие споры по этому вопросу. Заметим, что

российские ученые не склонны отказываться от понятий

вины и правомерности (законности) действий публичной

власти при определении ответственности21.

Учитывая, что в литературе достаточно подробно про -

анализированы все подходы и не вдаваясь в дискуссию

с представителями национальной правовой доктрины,

полагаю необходимым отметить, что с точки зрения со -

временных международно-правовых теорий ответ-

ственность публичной власти в лице любых уполномо-

ченных властных органов государства перед частными

лицами (физическими и юридическими) наступает при

наличии всего трех условий. Во-первых, действия (без-

действия) органа, осуществляющего публичную власть.

Во-вторых, вреда (материального и нематериального),

причиненного частному лицу. В-третьих, установления

причинной связи между вредом и осуществленным

действием (бездействием) органа публичной власти.

В принципе для включения механизма ответственности

публичного органа достаточно действия (бездействия) чи-

новника и возникшего ущерба. Установление причинной

связи уже требует создания специальных правовых

процедур, в ходе которых определяются ее особенности.

Именно взаимозависимость действия (бездействия)

и вреда потребует косвенной оценки правомерности, не-

правомерности действий, злонамеренности или не осто-

рожности, неосмотрительности лица, совершившего

эти действия, и т.д. или, наоборот, неразумности, зло-

намеренности поведения потерпевшего частного лица.

Причинная связь — именно то соединительное начало,

стыкующее публичное действие и частное последствие

в механизме включения ответственности за вред, при-

чиненный властью. Связь (в праве — причинная связь)

в теории, впрочем, как и в социальной действительности,

является единственным элементом, в котором оценива-

ется поведение людей, вступающих в социальные от-

ношения (впоследствии в правоотношения).

Возможно, теоретические затруднения в построении ин-

ститута ответственности публичной власти в том и со-

с тояли, что происходила незаметная подмена понятий:

элементы психической оценки происходящего перено-

сились с соединительного звена — причинной связи на

основные элементы правового механизма — действие

(бездействие) и вред (материальный, нематериальный).
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Между тем эти основные элементы в принципе всегда

объективированы и юридически беспристрастны: проис-

ходят, случаются, свершаются. Лишь в связи между ними

включается в этот механизм воля лиц, участвующих в

правоотношении.

Субъективный элемент в правоотношении в этом случае

проявляется в виде воли лиц, соединяющих данные яв-

ления между собой. Именно по этой причине при оцен-

ке связи действия и вреда необходимо оценивать пове-

дение участников правоотношения с учетом презумпции

добросовестности (bone fide)22. Презумпция добросо-

вестности, возникшая в естественном праве, получила

развитие в праве позитивном во множественном виде:

правомерность (законность), виновность (невиновность)

поведения и т.д. Однако добрая воля23 проявляется в от-

ношениях людей. Отсюда — презумпция добросовест-

ности (в том числе и в своем позитивном проявлении) не-

изменно должна учитываться при установлении причинной

связи между действием (бездействием) власти и ущер-

бом, возникшим у частного лица. Оценка связи действия

и ущерба с учетом презумпций добросовестности в

свою очередь влияет на размер возмещаемого вреда (как

материального, так и нематериального).

Таким образом, при принятии подобного механизма

ответственности — (а) действие (бездействие) публич-

ной власти; (б) причинной связи с (в) вредом, причи-

ненным частному лицу, — возможно применение ответ-

ственности в виде санкций (мер, составляющих эту

ответственность).

Как правило, такие санкции бывают двух видов: ком-

пенсаторские (таксирование типичных видов вреда по

административно-правовому типу) и полное возмещение

ущерба (убытки, упущенная выгода по гражданско-

правовому типу).

Излишне объяснять, почему второй тип возмещения

частным лицам выгодней — он содержит полный мате-

риально-восстановительный элемент. Однако подобный

результат труднодостижим. Особенности установления

причинной связи непременно потребуют состязательно-

го процесса, в котором необходимо учитывать презумпцию

добросовестности, доказывать в этом случае неправо-

мерность, виновность поведения лиц, осуществляющих

публичную власть, т.е. повлекут долгий гражданско-

правовой судебный процесс. В свою очередь, граждан-

ский процесс не приспособлен для достижения второй

цели такого рода ответственности — достижения соци-

ального мира, относительного баланса частных и пуб-

личных интересов. Задача достижения социального ра-

венства эффективней и скорее решается в ином типе

процесса — административном, несостязательном, при

возложении бремени доказывания (оправдывания) на пуб-

личную власть. Но, как было показано выше, и санкция,

применяемая в этом процессе, будет носить не матери-

ально-восстановительный, а компенсаторский (за нера-

венство) характер, нацеленный на правовосстанови-

тельную функцию социально равновесного общества.

На наш взгляд, в современном правовом государстве

должны существовать оба механизма, а у частных лиц

должно быть право выбора — к какому из них следует

обратиться в случае причинения вреда действиями

публичной власти.

Главное в том, что подобные механизмы должны су-

ществовать. В таком контексте следует расценивать как

эффективное направление в развитии данных меха-

низмов появление подготовленных ВАС РФ федераль-

ных законов: «О компенсации за нарушение права на су-

дебное разбирательство в разумный срок и исполнение

судебного акта в разумный срок» и «О внесении изме-

нений в отдельные законодательные акты Российской

Федерации в связи с принятием Федерального закона

«О компенсации за нарушение права на судебное раз-

бирательство в разумный срок и исполнение судебного

акта в разумный срок». Схожий законопроект подго-

товлен и внесен в Государственную Думу Верховным Су-

дом Российской Федерации24.

Возможно, создание механизма комперсаторского воз-

мещения вреда, причиненного в ходе осуществления су-

дебной власти, приведет впоследствии и к появлению об-

щего российского закона по названной проблеме,

применимого ко всем ветвям публичной власти. При этом

полагаем необходимым совершенствование норм ГК РФ

применительно к возложению ответственности на органы

публичной власти с целью создания гражданско-пра-

22 Древнее социальное правило — bone fide — веди себя так, как
другие должны вести себя по отношению к тебе (с доброй во-
лей).

23 Cheng B. General Principles of Law as Applied by International 
Courts and Tribunals. Cambridge., 2006. P. 105—158.

24 В настоящее время ведется работа по объединению проек-
тов в один закон.
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вовых механизмов возмещения, включающихся по вы-

бору частного лица, получившего материальный и не-

материальный вред от действий (бездействия) публич-

ной власти.

Конституционный Суд Российской Федерации неод-

нократно подчеркивал (определения Конституционного

Суда Российской Федерации от 08.07.2004 № 238-О,

от 20.10.2005 № 513-О, от 24.01.2006 № 3-О), что уста-

новление судом содержания прав и обязанностей

субъектов спорного материального правоотношения в

судебном заседании с участием сторон согласуется с

природой судопроизводства, в силу которой решение

вопросов материального права должно осущест-

вляться в судебном заседании при разрешении дела

по существу на основе состязательности и равнопра-

вия сторон (ст. 123 ч. 3 Конституции РФ) вне зависи-

мости от природы (гражданской или административной)

такой процедуры.

Приложение

А. Совершенствование гражданско-правового механизма возмещения вреда

Модель 1

Внесение изменений в Гражданский кодекс Российской Федерации

Аргументы «за» Аргументы «против»

На законодательном уровне меняются Сложность сочетания основ частного права с публично-правовыми 

основные подходы к возмещению вреда концепциями позитивных обязанностей государства, 

равенства в отношении государственных расходов

Создается общий, унифицированный механизм Потребуется изменение ряда принципиальных подходов, 

возмещения вреда, применимый ко всем ситуациям на которых основан ГК РФ (в отношении вины,

нематериального вреда, правомерного причинения вреда)

Не потребуется изменения процессуальных норм Есть риск того, что подобные нововведения не будут поддержаны 

или создания отдельных органов, комиссий, на доктринальном уровне

судебных составов

Сохраняется роль ГК РФ в качестве главного Сохраняется действующий «утяжеленный» исковой порядок 

инструмента защиты гражданских прав возмещения вреда, который является достаточно сложным 

для частных лиц и затратным для государства

Подготовка, обсуждение, принятие изменений займут 

значительное время
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Приложение

Модель 2

Принятие отдельных законов о компенсации вреда 

(в сфере правосудия, борьбы с терроризмом, неисполнения судебных актов и т.д.) 

Модель 3

Принятие постановления Пленума 

(ВАС или совместного с ВАС / Верховным Судом)

Аргументы «за» Аргументы «против»

Наиболее оперативное устранение имеющихся проблем Проблема решается на основании судебного толкования, 

что, возможно, повлечет за собой сопротивление со стороны 

научной доктрины и органов государственной власти

Позволит описать все существенные моменты Возможное отсутствие поддержки со стороны Верховного Суда 

в рассмотрении дел о возмещении вреда с точки зрения и, как следствие, единообразного подхода в данном вопросе.

материального и процессуального права Предполагаемые изменения требуют консолидированного решения 

на государственном уровне, которые с трудом могут быть 

восполнены принятием постановления Пленума одного высшего суда

Наиболее удобная и понятная для судов форма, Не решается проблема устаревших и неэффективных положений 

способствующая единообразной судебной практике ГК РФ о возмещении вреда

Позволит на практике опробовать новый механизм Сохраняется действующий «утяжеленный» исковой порядок 

возмещения вреда, после чего учесть возмещения вреда, который является достаточно сложным 

имеющиеся проблемы при последующем изменении для частных лиц и затратным для государства

законодательства

Аргументы «за» Аргументы «против»

Позволит более оперативно (по сравнению Не решает проблему на общем уровне, фрагментарность

с изменением ГК РФ) устранить имеющиеся проблемы

Даст возможность учесть специфику применительно Есть риск применения разных стандартов и подходов в сфере 

к каждой категории дел о возмещении вреда возмещения вреда, коллизии законов между собой и с ГК РФ

Предоставляет больше возможностей для комплексного  Сохраняется действующий «утяжеленный»  

решения проблемы с применением институтов исковой порядок возмещения вреда, который является  

материального и процессуального права достаточно сложным для частных лиц и затратным для государства
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Приложение

Б. Создание административно-правовых механизмов возмещения вреда

Модель 1

Принятие общего закона о возмещении вреда при осуществлении государственной власти

Аргументы «за» Аргументы «против»

Отсутствие концептуальных проблем, Отсутствие ясной позиции у органов исполнительной власти

характерных для частного права

Создаст общий «рамочный» механизм Содержит в себе значительные коррупционные риски при решении 

выплаты компенсаций за вред частным лицам, вопросов о выплате компенсации

который может быть задействован в любой сфере 

осуществления государственной власти

Позволит создать более понятный и простой, Потребует создания специальных фондов возмещения вреда, 

менее формализованный порядок возмещения вреда новых структур (комиссий), занимающихся проблемами  

по заявлениям частных лиц возмещения вреда, что в условиях финансового кризиса 

(по сравнению с гражданско-правовым) может быть затруднительным

Возможность применения стандартных методик 

рассмотрения заявлений, оценки ущерба, 

выплаты компенсации

Будет способствовать разгрузке судов по данной Подготовка, обсуждение, принятие изменений займут 

категории дел, так как исковой порядок не будет значительное время

основным (а скорее дополнительным)

Модель 2

Принятие отдельных законов об административной компенсации

Аргументы «за» Аргументы «против»

Создаст оптимальный для каждого случая Не решает проблему на общем уровне, фрагментарность

порядок возмещения вреда

Позволит учесть специфику применительно к каждой Есть риск применения разных стандартов и подходов в сфере 

категории дел о возмещении вреда возмещения вреда, коллизии законов между собой и с ГК РФ

Позволит создать более понятный и простой, менее Содержит в себе коррупционные риски при решении вопросов 

формализованный порядок возмещения вреда заявления о выплате компенсации

частных лиц (по сравнению с гражданско-правовыми). 

Возможность применения стандартных методик рассмотрения 

заявлений, оценки ущерба, выплаты компенсации

Более простой и быстрый порядок имплементации Потребует создания специальных фондов возмещения вреда, 

(по сравнению с общим законом) новых структур (комиссий), занимающихся проблемами 

возмещения вреда, что в условиях финансового кризиса 

может быть затруднительным
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