Проект

Концепция

законопроекта, определяющего деятельность органа по урегулированию споров на финансовом рынке, права и обязанности уполномоченных по правам потребителей финансовых услуг
Настоящая Концепция подготовлена в соответствии с требованиями Постановления Правительства Российской Федерации от 2 августа 2001 года №576 «Об утверждении Основных требований к концепции и разработке проектов федеральных законов», во исполнение подпункта «а» пункта 2 Перечня поручений Президента Российской Федерации  от 21 марта 2012 г. № Пр-707 в части создания института финансового омбудсмена. 
Концепция устанавливает основные идеи, цели, задачи, принципы законопроекта, определяющего место, роль, структуру органа по урегулированию споров между участниками отношений в финансовой сфере в целях законодательного закрепления дополнительного механизма защиты прав потребителей финансовых услуг - физических лиц, принципы, порядок рассмотрения и урегулирования споров связанных с деятельностью финансовых организаций.

1. Основная идея, цели и предмет правового регулирования законопроекта

Основной идеей законопроекта является создание эффективного механизма защиты прав потребителей финансовых услуг, способствующего повышению доверия физических лиц к поставщиками финансовых услуг, развитию финансового сектора экономики России, и основанного на принципах независимости, частно- государственного партнерства органов исполнительной власти Российской Федерации, участников финансового рынка, их профессиональных объединений, ассоциаций, в том числе саморегулируемых организаций.
Основной целью законопроекта является обеспечение законных интересов потребителей финансовых услуг путем создания института досудебного урегулирования споров, вытекающих из жалоб и претензий потребителей финансовых услуг – физических лиц к деятельности финансовых организаций.

Целями разработки законопроекта также являются:

· оперативность урегулирования споров и сокращение количества обращений граждан в федеральные органы  исполнительной власти и суды;

· повышение результативности рассмотрения обращений (жалоб) потребителей финансовых услуг, выработка единых подходов к урегулированию однотипных споров;
· последующее принятие судебных решений на основе дополнительной экспертной проработки финансовыми  уполномоченными законодательных норм и практики их применения на финансовом рынке;
· упрощение для граждан процедуры урегулирования и рассмотрения споров в сфере финансовых услуг;

· обеспечение возможности расширения осведомленности потребителя о его  правах в сфере финансовых услуг, повышение прозрачности деятельности финансовых организаций;

· снижение числа случаев недобросовестного  поведения участников финансового рынка;

· улучшение обратной связи между потребителями финансовых услуг и участниками финансового рынка;
· обеспечение гласности и открытости деятельности органа по урегулированию споров на финансовом рынке и принятым им решениях.

Предметом правового регулирования является деятельность органа, уполномоченного по правам потребителей в финансовой сфере на урегулирование споров, возникающих между потребителями и финансовыми организациями, предоставляющими финансовые услуги, согласование интересов и позиций сторон по предмету спора.
Действие законопроекта распространится на деятельность организаций финансовой сферы (банковской деятельности, страхового дела, рынка ценных бумаг иных финансовых организаций), оказывающих услуги физическим лицам, а также на физических лиц, являющихся потребителями данных финансовых услуг.

2. Место будущего закона в системе действующего законодательства
Законопроект будет относится к законодательству, регулирующему сферу финансового сектора экономики, включая банковскую, страховую деятельность, рынок ценных бумаг, иные финансовые организации.
Законопроект носит межотраслевой характер и включает в себя нормы гражданского и публичного права, направлен на реализацию положений статей 45, 48 Конституции Российской Федерации и статьи 12 Гражданского кодекса Российской Федерации.
Законопроект направлен на развитие правовой системы Российской Федерации, создание юридических правил и условий для применения в Российской Федерации досудебных процедур урегулирования споров в сфере потребления финансовых услуг, на гармонизацию правоотношений между потребителями и организациями, предоставляющими  им финансовые услуги.

Законопроект устанавливает правовые, финансовые и организационные основы создания и функционирования системы урегулирования споров, вытекающих из обращений (жалоб) потребителей финансовых услуг на финансовые организации. Законопроект определяет компетенцию, порядок образования и деятельности специально создаваемой организации (далее Службы финансовых уполномоченных), осуществляющей урегулирование споров, также права, обязанности, порядок деятельности финансовых уполномоченных в банковской сфере, страховом деле, на  рынке ценных бумаг и в других финансовых организациях.
Законопроект регламентирует отношения между Службой финансовых уполномоченных и участниками финансового рынка, а также порядок ее взаимодействия ее с финансовыми организациями, Центральным банком Российской Федерации (Банком России), уполномоченными органами государственной власти по регулированию рынка ценных бумаг, страхового дела, защите прав потребителей.

Предполагаемое рабочее название законопроекта – «О досудебном урегулировании споров на финансовом рынке и уполномоченных по правам потребителей финансовых услуг».

Предполагается установление переходного периода, в течение которого участие финансовых организаций в системе досудебного урегулирования споров с потребителями финансовых услуг будет являться добровольным. 

Служба финансовых уполномоченных создается в форме некоммерческой организации на основании федерального закона. В формировании ее руководящих органов могут принимать участие саморегулируемые организации, профессиональные объединения, союзы, ассоциации, созданные в финансовых сферах (профессиональные объединения, союзы, ассоциации банков, участников страхового дела и рынка ценных бумаг), уполномоченные федеральные органы государственной власти, в том числе осуществляющие надзор над финансовыми организациями. 
Для рассмотрения обращений (жалоб), поданных в отношении финансовых организаций определенного сектора (банковского, страхового или рынка ценных бумаг), назначаются специализированные уполномоченные по правам потребителей. В организации работы Службы финансовых уполномоченных будут сочетаться отраслевой и территориальный принципы. 
Предлагается, что структура законопроекта будет включать общие положения, касающиеся создания и организации деятельности службы финансовых уполномоченных, их прав и обязанностей, общего порядка рассмотрения споров, а также главы, определяющие специфику в рассмотрении споров по отдельным сферам финансовых услуг (предметы, тематику споров, перечень документов, представляемых для рассмотрения, порядок вынесения решения, его обжалования и т.д.).

Финансирование деятельности Службы финансовых уполномоченных предполагается осуществлять за счет взносов финансовых организаций, оказывающих услуги физическим лицам, включая членские взносы и плату за рассмотрение обращений (жалоб). Установление платы за рассмотрение обращений (жалоб) для финансовых организаций может осуществляться на принципах «единого тарифа» или устанавливается в зависимости от сферы деятельности и объема предоставляемых организацией услуг. 

Для физических лиц обращение в Службу финансовых  уполномоченных бесплатно, является добровольным и не лишает граждан права на последующее обращение в суд.

Финансовый уполномоченный принимает к рассмотрению обращения (жалобы), сумма претензий по которым не превышает определенный  законопроектом лимит 100-200 тыс. рублей (вид операции, сделки, транзакции, из которой возникла претензия, при этом не ограничивается) в зависимости от вида деятельности финансовой организации. Нижний предел суммы претензии не устанавливается.

Рассмотрение спора инициируется потребителем финансовой услуги путем подачи письменного обращения (жалобы) в Службу финансовых уполномоченных, по предмету которого он обращался к финансовой организации, но не удовлетворен ответом, качеством исполнения обязательств или предоставленной услугой, либо ответ не получен.

Законопроектом будут определены процедура рассмотрения спора с учетом анализа тематики запросов потребителей, тематики и предмета споров, перечня необходимых документов для рассмотрения спора (копии договоров, выписок, справок и т.д.), порядка извещения сторон спора, и его рассмотрения, порядка вынесения решения, в том числе о возможности удовлетворения или отклонения требований потребителя финансовой услуги, порядка публикации документов по рассмотренным вопросам и вынесенным решениям на сайте Службы  финансовых уполномоченных или в средствах массовой информации.
Не подлежат рассмотрению жалобы, по которым гражданами поданы иски в арбитражный или третейский суды, по предмету спора которых было вынесено решение суда или третейского суда или в отношении которых идет разбирательство в суде или третейском суде.
Финансовая организация обязана предоставить запрашиваемые Службой финансовых уполномоченных документы и информацию, а также изложить свою позицию по обращению (жалобе). 
Финансовые уполномоченные и стороны спора должны принимать все возможные меры к тому, чтобы рассмотрение обращения (жалобы) было завершено в срок, не превышающий 60 дней, а также спор мог быть  урегулирован по взаимному согласию потребителя и финансовой организации, в том числе, на основе рекомендаций по урегулированию споров, разрабатываемых Службой финансовых уполномоченных.

Решение по урегулированию спора и удовлетворению требований потребителя, принятое Службой финансовых уполномоченных, обязательно для исполнения финансовой организацией. Если требование потребителя удовлетворено частично, потребитель должен поставить в известность финансового уполномоченного о своем согласии с вынесенным решением. 

Потребитель вправе обратиться в Службу финансовых уполномоченных не позднее 1 года с момента, когда совершено нарушение его права или с момента, когда потребителю стало известно о допущенном нарушении его права. 
Предлагается установление квалификационных требований к финансовым уполномоченным, в частности, наличие высшего образования, стажа работы по юридической или финансово-экономической специальности, опыта работы не менее 10 лет в том числе в органах исполнительной или законодательной власти. Финансовым уполномоченным не может быть лицо, осуществляющее деятельность  на должностях государственной службы.

Для обеспечения беспристрастности финансовых уполномоченных  могут быть установлены ограничения: по предоставлению ими интересов финансовых организаций, прямой или косвенной, заинтересованности в результате спора, в том числе наличие родственных отношений с лицом, являющимся одной из сторон спора.

В случае наличия или возникновения в процессе рассмотрения обращения (жалобы) обстоятельств, которые могут повлиять на независимость и беспристрастность финансового уполномоченного, он обязан незамедлительно сообщить об этом заявителю.

Финансовые уполномоченные избираются общим собранием на срок три года, могут быть досрочно освобождены от занимаемой должности по решению назначившего его органа при наличии фактов, которые указывают на невозможность независимого принятия ими решения в дальнейшем.

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

Российским законодательством предусмотрено несколько альтернативных судебному рассмотрению процедур урегулирования споров, в которых одной стороной являются граждане (претензионный порядок, процедура медиации, третейские суды). Альтернативное (без участия государственного суда) разрешение споров может быть как досудебным, так и внесудебным. 

К внесудебным способам альтернативного урегулирования споров, получивших законодательную основу, относится третейский суд. Порядок образования и деятельности третейских судов, назначение третейского судьи третейского суда, порядок третейского разбирательства не способствует регулированию споров между финансовыми организациями и физическими лицами.
Противоречивость интересов не позволяет избрать сторонами спора в финансовой сфере и по их соглашению третейского судью. 
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.

В отличие от финансового уполномоченного, к которому может обратиться с жалобой только физическое лицо – потребитель услуги финансовой организации, в третейский суд, 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»)

Практика действия третейских судов более востребована для разрешения споров между субъектами хозяйствования (юридическими лицами, предпринимателями), но не гражданами.

В России складывается тенденция увеличения роли внесудебных органов и механизмов для 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 от финансового уполномоченного, 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, в соответствии с предметом спора, определенным законом. Деятельность финансового уполномоченного направлена, прежде всего, на разрешение споров между неравными сторонами – финансовыми организациями и их клиентами – физическими лицами. Законодательство, регулирующее такой вид альтернативного урегулирования споров, в России отсутствует. Однако процедура  медиации, требующая заключения соглашения (договора)  и являющаяся платной, также не востребована гражданами.
Законодательным актом, регулирующим отношения, возникающие между потребителями и изготовителями, исполнителями, продавцами при продаже товаров (выполнении работ, оказании услуг), устанавливающим права потребителей на приобретение товаров (работ, услуг) надлежащего качества, получение информации о товарах (работах, услугах) и об их изготовителях (исполнителях, продавцах), просвещение, государственную и общественную защиту их интересов, а также определяющим механизм реализации этих прав, является Закон Российской Федерации от 07.02.1992 № 2300-1 «О защите прав потребителей». При этом требования к финансовым услугам, несмотря на их специфическую сущность, не только не рассмотрены как отдельный сегмент, но и не имеют четкого упоминания по тексту закона. Все требования и формулировки этого закона, в случае применения к страховым услугам, требуют дополнительной трактовки.
 Потребитель может обратиться с жалобой на неудовлетворительную работу финансовой организации в органы государственной власти. В то же время федеральные органы исполнительной власти не имеют достаточных полномочий для вмешательства в коммерческую деятельность субъектов финансового рынка и регламентации страховых выплат. Деятельность федеральных органов исполнительной власти, в частности Федеральной службы по финансовым рынкам, ограничивается общим рассмотрением обращений граждан и контролем за деятельностью финансовых организации в рамках законодательства Российской Федерации. Потребители страховых услуг вправе обращаться в органы государственной власти на неудовлетворительную работу субъектов финансового рынка. Невозможность разрешить конфликтную ситуацию путем переговоров с субъектом страхового дела ставит потребителя страховых услуг перед необходимостью обращения в суд за защитой своих нарушенных или оспариваемых прав и законных интересов. Декларативный характер имеющихся норм законодательства Российской Федерации, отсутствие органа, непосредственно ответственного за решение по поводу нарушенных прав потребителей страховых услуг, отсутствие процедур и четких механизмов их защиты приводит к длительной переписке потребителей страховых услуг с различными инстанциями и в итоге к рассмотрению и решению споров в судах. В результате судебная система является основным механизмом для разрешения жалоб клиентов финансовых организаций. 

Для построения в Российской Федерации системы досудебного урегулирования споров между потребителями финансовых услуг и финансовыми организациями необходимо учреждение Службы финансовых уполномоченных, в которую можно обратиться без привлечения адвокатов и соблюдения судебных процедур (наиболее простой для понимания граждан, рациональный и эффективный способ устранения имеющихся недостатков правового регулирования в сфере предоставления финансовых услуг).
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. Соответственно процедура досудебного разрешения споров между банками и их клиентами должна получить законодательное закрепление.

Как отмечается в исследовании Всемирного банка, опыт нескольких европейских стран, в частности, Великобритании, Ирландии и Германии, показывает, что незначительные вопросы по небольшим суммам споров вполне могут быть решены в рамках института финансового омбудсмена. Это позволяет облегчить бремя работы для финансовой организации, экономить издержки и время потребителя, надзорного органа, а также позволяет избежать обращения в суд. 

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

В результате принятия закона сформируется система урегулирования претензий потребителей  финансовых услуг к поставщикам финансовых услуг, которая:

1) позволит клиентам финансовой организации более оперативно по сравнению с судами, получить разрешение споров и возможность бесплатно и без какого-либо риска урегулировать разногласия с поставщиками финансовых услуг;

2) будет служить системой повышения уровня юридической грамотности населения в финансовой сфере;
3) эффективно влиять на ситуацию на финансовом рынке, дисциплинируя его участников;

4) снизит остроту конфликта между интересами потребителей и интересами организаций финансового рынка, направленных на повышение прибыли;
5) позволит выработать обычаи делового оборота, основанные на высоком качественном уровне предоставления финансовой услуги и раскрытии информации о ней, в том числе при отсутствии четких норм регулирования предоставления такой услуги.
В рамках работы Службы финансовых уполномоченных будет производиться информирование физических лиц о их правах, и возможностях разрешения споров, предметах и спорах не подлежащих рассмотрению Службой финансовых уполномоченных, и разрешению в судебном порядке, перспективах такого рассмотрения, оказание юридической помощи и т.д.. 

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 в Службу финансовых уполномоченных позволит клиентам экономить временные и материальные ресурсы, а финансовым организациям экономить время и снижать затраты на судебные процедуры, и сохранить деловые отношения со своими клиентами.

Проект технического задания на разработку проекта федерального закона «Об органе по регулированию споров на финансовом рынке и уполномоченному по правам потребителей финансовых услуг»
Основание разработки законопроекта, его форма, вид и рабочее наименование

Основание разработки –подпункт «а» пункта 2 Перечня Поручений Президента Российской Федерации  от 21 марта 2012 г. № Пр-707.

Форма законопроекта -  новый акт федерального законодательства;

Вид законопроекта -  проект федерального закона;

Рабочее наименование законопроекта – проект федерального закона «Об досудебном урегулировании споров на финансовом рынке и уполномоченных по правам потребителей финансовых услуг».
Заказчик и разработчик законопроекта

Заказчик и разработчик законопроекта – Министерство финансов Российской Федерации;

Исполнитель: Министерство финансов Российской Федерации, Федеральная служба по финансовым рынкам, Центральный банк Российской Федерации, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека

Перечень документов, подлежащих разработке

Проект федерального закона «Об досудебном урегулировании споров на финансовом рынке и уполномоченных по правам потребителей финансовых услуг»;

Пояснительная записка к законопроекту;

Финансово-экономическое обоснование законопроекта;

Перечень актов федерального законодательства, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием законопроекта;

Проект распоряжения Правительства Российской Федерации о внесении законопроекта в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации и назначении официального представителя Правительства Российской Федерации при рассмотрении законопроектами палатами Федерального Собрания Российской Федерации.
Примерная структура законопроекта

Глава I Основные положения

Статья 1 Принципы, цели, подходы к досудебному урегулированию споров на финансовом рынке

Статья 2. Правовая основа деятельности Службы финансовых уполномоченных
Статья 3. Принципы, порядок формирования, структура Службы финансовых уполномоченных, порядок назначения финансовых уполномоченных по правам потребителей финансовых услуг, их права и обязанности
Статья 4. Порядок финансирования Службы финансовых уполномоченных
Глава II Особенности разрешения споров в отдельных сферах финансового рынка

Статья 5. Основные права и обязанности уполномоченного по правам потребителей, определение предметов споров, порядок их рассмотрения и принятия решений в сфере страхования
Статья 6. Основные права и обязанности уполномоченного по правам потребителей, определение предметов споров, порядок их рассмотрения и принятия решений в банковской сфере

Статья 7. Основные права уполномоченного по правам потребителей определение предметов споров, порядок их рассмотрения и принятия решений на рынке ценных бумаг

Статья 8. Порядок вступления в силу закона
Впоследствии законопроект может быть дополнен главами об особенностях рассмотрения споров иных финансовых организаций.
Виды, этапы и сроки работы

1. Подготовка концепции законопроекта IV квартал 2012 г.;

2. Разработка текста законопроекта IV квартал 2012 г.;
3. Согласование  законопроекта с заинтересованными органами исполнительной власти и представителями субъектов страхового дела I квартал 2013 г.;

4. Представление законопроекта в Правительство Российской Федерации II квартал 2013 г.;

5. Внесение законопроекта в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации III квартал 2013 г.
Порядок приемки работ

Предварительное согласование законопроекта проводится в установленном порядке. Ответственный за приемку – Министерство финансов Российской Федерации.
