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О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон

«О борьбе с терроризмом» (по вопросу об оперативной 

информации и о возмещении ущерба, причиненного 

террористическим актом – в связи с принятием Резолюции 

Совета Безопасности ООН от 28 сентября 2001 года № 1373)

1. По вопросу об оперативной информации

В Федеральном законе «О борьбе с терроризмом» вопросы международного сотрудничества в сфере борьбы с терроризмом урегулированы в статье 4 «Международное сотрудничество Российской Федерации в области борьбы с терроризмом»
В части 1 данной статьи указывается: «Российская Федерация в соответствии с международными договорами сотрудничает в области борьбы с терроризмом с иностранными государствами, их правоохранительными органами и специальными службами, а также с международными организациями, осуществляющими борьбу с терроризмом».
Термин «сотрудничество», использованный в формулировке данной статьи, подразумевает под собой и обмен информацией, в том числе оперативного характера, между российскими субъектами борьбы с терроризмом и специальными службами зарубежных стран.

В этой связи представляется необходимым конкретизировать направления обмена информацией, его порядок.

Предупреждение терроризма предполагает проведение мероприятий, направленных на выявление причин и условий, способствующих его совершению, а также лиц, от которых можно ожидать совершения преступлений террористического характера, и проведения в отношении их профилактических мероприятий.

В законе должен быть указан следующий характер информации:

о политических, религиозных и террористических  организациях,  выдвигающих  экстремистские лозунги,  или преследующих противоправные цели,  либо своей практикой продемонстрировавших свой экстремистский характер;

о политических и религиозных организациях,  которые в своих программных документах, а также в заявлениях руководства выражают стремление к консолидации с зарубежными экстремистскими организациями;

о руководителях и активных функционерах политических и  религиозных организаций,  привлекавшихся к уголовной или административной ответственности за свою экстремистскую деятельность;

о намечаемых  руководством политических и религиозных организаций акциях,  могущих вызвать отклик на территории сопредельных государств;

о юридических и физических лицах (в том  числе,  находящихся  в странах  дальнего  зарубежья)  оказывающих материальную и финансовую помощь экстремистским организациям;

о лицах, группах и организациях обоснованно подозреваемых в причастности к подготовке и проведению террористической деятельности, ее финансированию;

о лицах, группах и организациях осуществляющих вербовку наемников;

о лицах, группах и организациях занимающихся незаконным оборотом оружия, боеприпасов, ВВ и ВУ;

о лицах, группах и организациях изготавливающих и распространяющих печатную продукцию, аудио- и видеоматериалы, а также размещающих информационные материалы в сети Интернет, направленные на насильственное изменение конституционного строя, возбуждение национальной, расовой или религиозной вражды.

Обмен информацией об указанных лицах, группах и организациях, проходящих по уголовным делам, должен осуществляться ежеквартально по каналам специальной связи. Информация, представляющая оперативный интерес или требующая принятия неотложных мер, передается в координирующий орган незамедлительно.

Следует предусмотреть применение мер, обеспечивающих санкционированное получение информации (по «ключу», системе паролей или электронной подписи). Должны быть установлены строгие ограничения, гарантирующие соответствие этого обмена информацией и международным требованиям по защите данных и обеспечению секретности.

Необходимо создание Федерального Центра по сбору, систематизации и анализу посту​пающей оперативной информации. Работа такого Центра, несомненно, расширит совместные возможности, позволит предвидеть будущие угрозы терроризма, будет содействовать урегулированию кризисных ситуаций в национальном и международном масштабе.

2. О возмещении ущерба, причиненного 

    террористическим актом

При рассмотрении данной проблемы необходимо отметить, что в Резолюции Совета Безопасности ООН от 28 сентября 2001 г. № 1373 (2001) вопрос о возмещении ущерба, причиненного террористическим актом, не ставился. Этот же вопрос не был также отражен и в Указе Президента Российской Федерации от 28 сентября 2001 г. «О мерах по выполнению Резолюции Совета Безопасности ООН 1373».

Вместе с тем, учитывая важность проблемы, считаем необходимым внести предложения по совершенствованию законодательного регулирования возмещения ущерба пострадавшим от террористического акта

Конституция Российской Федерации провозглашает, что права потерпевших от преступлений и злоупотребле​ний властью охраняются законом (статья 52). Государство обеспечивает потерпевшим доступ к правосудию и ком​пенсацию нанесенного ущерба, а также возмещение вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействи​ем) органов государственной власти или их должностными лицами (статья 53).

Между тем российское общество слабо защищает жертв преступлений от террористических актов. Общепринятое международное пра​вило, что к жертвам преступлений следует относиться с состраданием и уважать их достоинство, не действует.

На федеральном уровне не выработана единая идеоло​гия защиты жертв преступлений. Так, например, в Федеральном законе «О борьбе с терроризмом» среди основных юридических категорий отсутствует определение понятия «жертва террористического акта», что оставляет вне поля правового регулирования один из важнейших аспектов данной проблемы.
Важной стороной защиты жертв преступлений явля​ется возмещение им материального ущерба, а также мо​рального вреда.
Согласно действующему законодательству, возмеще​ние ущерба пострадавшему производится только при на​личии приговора суда, вступившего в законную силу, то есть после раскрытия преступления и изобличения ви​новного. 
Проблема возмещения ущерба потерпевшим в значи​тельной степени обостряется также тем фактом, что в России отсутствует система специализированных госу​дарственных органов, опреде​ляющих причиненный им ущерб.
Если даже преступник осужден, заработанные им день​ги, в первую очередь, идут на покрытие расходов по его со​держанию. Самому преступнику закон гарантирует начис​ление 25 процентов заработка на его лицевой счет. В итоге на компенсацию жертвам преступления практически ниче​го не остается.
Законодательного решения требуют вопросы правово​го регулирования деятельности государства по обеспече​нию прав и законных интересов потерпевших, а также приведения отечественных стандартов в области защиты прав потерпевших в соответствие с общепризнанными принципам и нормами международного права.
В соответствии с Декларацией основных принципов правосудия для жертв преступления и злоупотребления властью, принятой Генеральной Ассамблеей ООН 29 ноя​бря 1985 года, «то или иное лицо может считаться «жерт​вой» независимо от того, был ли установлен, арестован, предан суду или осужден правонарушитель, а также не​зависимо от родственных отношений между правонару​шителем и жертвой».
В пункте 14 Декларации сказано, что «жертвам следу​ет оказывать необходимую материальную, медицинскую, психологическую и социальную помощь по правительст​венным, добровольным, общинным и местным каналам».
Европейская конвенция по возмещению ущерба жертвам насильственных преступлений, принятая 24 ноября 1983 го​да, устанавливает, что государство возмещает убытки, ког​да не может быть обеспечено их возмещение из других ис​точников, тем, кому причинен вред здоровью, а также тем, кто находился на иждивении погибших в результате умыш​ленных насильственных преступлений (статья 2). Компен​сация должна покрывать по крайней мере потерю дохода, затраты на медикаменты и госпитализацию, затраты на по​хороны, алименты, содержание иждивенцев (статья 3).

В международной практике понятие «возмещение вре​да» имеет два смысловых значения: «компенсация» - де​нежное возмещение имущественных потерь в предусмот​ренных законом случаях и «реституция» - возврат виновной стороной всего полученного ею и возмещение понесенных расходов. В тексте Федерального закона «О борьбе с терроризмом» эти два понятия объединены.
Международные правовые документы рекомендуют правительствам рассмотреть возможность включения реституции в качестве одной из мер наказания по уголов​ным делам в дополнение к другим уголовным санкциям. Эти документы также определяют, что при соответству​ющих обстоятельствах правонарушители или третьи сто​роны, несущие ответственность за их поведение, должны предоставлять справедливую реституцию жертвам, их семьям или иждивенцам. Такая реституция должна включать возврат собственности или выплату за причи​ненный вред или ущерб, возмещение расходов.
Необходимо включение подобных норм в акты, регули​рующие деятельность судов и прокуратуры, органов ох​раны правопорядка, органов социального обеспечения и других государственных структур, имеющих непосредст​венное отношение к защите прав жертв преступлений. Решение данной проблемы должно носить комплексный характер и затрагивать не только уголовное и уголовно-процессуальное законодательство, но и нормы граждан​ского и других отраслей права.
Особая ответственность государства по отношению к жертвам преступлений и тяжелейших из них - террори​стических актов - должна быть признана в силу того, что государство не выполнило своих обязательств по защите жизни и здоровья своих граждан.

Вред, причиненный личности или имуществу гражданина, а также вред, причиненный имуществу юридического лица, подлежит возмещению в полном объеме лицом, причинившим вред (ч.1 ст. 1064 ГК РФ).

Что подлежит возмещению? В ст. 42, 44 УПК РФ говорится о причиненном физическом, имущественном и моральном вреде.

Справочно. Следует отметить, что разные отрасли законодательства употребляют разные понятия для определения нарушенных преступлением прав и интересов граждан. Конституция оперирует понятием «ущерб» (напр., ст. 52), УК РФ «вред» (напр., ст. 25 УК и ст. 42, 44 УПК), ГК РФ  - «убытки» (напр., ст. 15). Очевидно, что четкому единообразному применению закона способствовала бы однозначность понятий, унификация терминологии, устранение как синонимичности, так и многозначности. 

 Если имущественный ущерб подсчитать несложно, то как оценить жизнь и здоровье человека, моральный ущерб?  В зарубежных странах есть определенные методики, которые можно использовать в российской практике  (т.н. система «kvit» – ожидаемые годы здоровой жизни после нанесенных и излеченных травм, возраст, доходы и состояние здоровья страхователя в случаях смерти потерпевшего  и т.п.).

В отношении лиц, пострадавших от террористических актов  Федеральным законом «О борьбе с терроризмом» предусмотрено не только возмещение ущерба жертвам (реституция), но и оказание помощи в социальной их реабилитации (компенсация в виде правовой помощи, психологической, медицинской, профессиональной реабилитации, трудоустройство, предоставление жилья, земельного участка и т.п.).  

Дело в том, что даже при положительном (для истца) разрешении иска фактическое возмещение ущерба зачастую не достигается или растягивается на долгие годы.

Поэтому более четкому правовому регулированию подлежит вопрос и о том, кто  должен возмещать причиненный ущерб и каков должен быть сам механизм возмещения?

На наш взгляд, при получении разрешения на проведение массовых зрелищных или спортивных мероприятий, имеющих коммерческую основу, их организаторы  обязаны гарантировать безопасность зрителей. В случае же совершения террористической акции, возмещение ущерба пострадавшим должно производиться за счет устроителей этих мероприятий.  

Еще хуже обстоит дело с теми потерпевшими, когда совершенное в отношении них преступление не раскрыто, виновный не установлен и иски к конкретному причинителю вреда предъявлены быть не могут. 

В развитых зарубежных странах на потерпевшем практически не отражается неспособность полиции раскрыть те или иные преступления, поскольку законодательство (напр. Швеции, Швейцарии и др.) возлагает обязанность возместить ущерб, причиненный преступником, не на виновное лицо (которое может быть, и не установлено), а на государство. Во всех странах Европейского Союза  приняты законы о компенсации жертвам преступлений, хотя темпы вхождения потерпевшего в уголовный процесс не одинаковы (во Франции быстрее, в Германии медленнее). Отработан и механизм возмещения ущерба, четко урегулированный правом, включая и методики исчисления физического, имущественного и морального вреда, определения компенсации.

Представляется, что, во-первых, следовало бы продумать вопрос о добровольном социальном страховании жизни, здоровья и причиненного морального вреда граждан России не только от терактов и иных преступлений, но и иных событий, когда возникают страховые случаи. У нас принят и действует Федеральный закон «Об основах обязательного социального страхования» (от 16 июля 1999 г.), но под его юрисдикцию подпадают лишь определенные категории граждан, чья профессиональная деятельность связана с повышенным риском (например, военнослужащие и лица, к ним приравненные). Если законодательством России предусмотрено обязательное   страхование отдельных видов движимого и недвижимого имущества, то неужели жизнь и здоровье граждан менее значимы?

Справочно. В России страхование от терактов появилось в декабре 2001 г.  Рядом крупных страховых компаний был учрежден Российский антитеррористический страховой пул. Преобладающим направлением его работы предполагается страхование от террористических исков имущества, а не жизни и здоровья граждан. К тому же речь не идет об обязательных возмещениях всем жертвам терактов. 

Во-вторых, целесообразно обсудить вопрос о создании в России государственного компенсационного фонда жертвам преступлений с региональными отделениями на местах. 

Статья 17 ФЗ «О борьбе с терроризмом» предусматривает возможность предъявления претензий пострадавшими от актов терроризма к властям субъекта Федерации, на территории которого данные события произошли. Также предусматривается «взыскание сумм этого возмещения с причинителя вреда в порядке, установленном гражданско-процессуальным законодательством». Механизм же такого возмещения практически ничем не определен. Основная проблема при этом заключается в отсутствии разработанной методики определения ущерба жертве терроризма. Если в случае материальных разрушений (уничтожение зданий, транспортных средств, предметов потребления и т.д.) такой ущерб вполне может быть определен и выражен в конкретных денежных суммах, то как быть с моральным уроном (например, в случае гибели родственников). Именно подобная проблема возникла после событий в Москве в октябре 2002 г. в связи с обращением жертв и их родственников с исками в суд по поводу возмещения им причиненного вреда. Российское правосудие практически оказалось в тупике.

Статья 1101 Гражданского кодекса РФ лишь указывает, что определять размер компенсации вреда необходимо в зависимости от характера причиненных потерпевшему физических и нравственных страданий. С другой стороны, указанная статья кодекса увязывает размер компенсации с требованиями «разумности и справедливости», а также степенью вины причинителя вреда, которая устанавливается судом. Последнее условие по смыслу призвано ограничить размер компенсации, однако понятия «разумности и справедливости» слишком неопределенны и субъективны, чтобы выступать в качестве критерия исчисления денежных сумм и иных материальных ценностей применительно к моральному ущербу, а тем более в случае определения цены человеческой жизни. В этом отношении действующее гражданское законодательство Российской Федерации нуждается в существенных дополнениях.
В ряде зарубежных стран, особенно тех, которые на протяжении долгих лет ведут борьбу с терроризмом, накоплен большой опыт в этом отношении и создано правовое поле, позволяющее оперативно решать подобные проблемы. Так, во Франции в первой половине 80-х годов XX в. была создана Ассоциация жертв террора и насилия «SOS - пострадавшим!», объединявшая людей, пострадавших в результате преступлений террористического характера.
Большой законодательный опыт в области помощи жертвам терроризма накоплен в США, при этом данное законодательство особенно ярко продемонстрировало свою эффективность после событий 11 сентября 2001 года.
В настоящее время компенсации жертвам терроризма выплачиваются в США из трех основных источников. Во-первых, это выплаты по обычному страхованию жизни, размер которых зависит от вида страховки (данный вопрос каждым гражданином решается индивидуально, но известно, что практически каждый житель Соединенных Штатов, включая легальных мигрантов, не имеющих гражданства, является обладателем такой страховки).
Во-вторых, специальные фонды, создаваемые как федеральными органами власти, так и на уровне штатов. Например, через десять дней после событий 11сентября 2001 года конгресс США учредил федеральный компенсационный фонд, формируемый за счет бюджета. Правда, условием получения средств из этого фонда является отказ пострадавших или родственников жертв терроризма от судебных исков к авиакомпаниям, которые формально можно было бы обвинить в том, что их самолеты упали на здания Всемирного торгового центра и Пентагона.
В-третьих, большие объемы компенсаций пострадавшим были выплачены неправительственными организациями с сохранением тайны размера страховой суммы. По неофициальным источникам эти суммы достигали 15 миллионов долларов. Необходимо отметить, что компенсацию получили даже те, кто был затронут терактами косвенно, например, потерял работу либо пострадал как-то иначе.
Существует и четвертый источник получения материальных компенсаций жертвами терроризма, который может быть назван потенциальным, это - организаторы и исполнители акций. Однако данный вариант может иметь конкретные правовые и материальные последствия только при установлении последних. В случае событий 11 сентября непосредственные участники погибли, и родственники жертв обратились с иском к саудовской королевской семье, нескольким суданским и саудовским банкам, выдвинув беспрецедентную сумму претензий - один триллион долларов.

Во многих странах мира наряду с государственными программами существует множество частных программ помощи жертвам преступлений.
В Великобритании оказание помощи лицам, пострадав​шим от преступлений, является составной частью уголов​ной политики государства. Более того, правительством страны разработана Программа помощи жертвам пре​ступлений. В Хартии жертв преступлений детально опи​сываются произошедшие изменения в законодательстве и судебной практике, касающиеся вопросов обеспечения бе​зопасности и социальной помощи лицам, пострадавшим от преступных посягательств. Существуют две формы ком​пенсации лицам, потерпевшим от противоправных действий. 
Во-первых, это выплата виновным лицом денежной компенсации по приговору суда, во-вторых, - компенса​ция, выплачиваемая из государственных фондов.
В Германии действует специальный закон о защите и по​мощи жертвам преступлений. Число частных служб помо​щи жертвам преступлений ежегодно увеличивается, возра​стают их расходы на благотворительную деятельность.
В США программы специа​лизированной помощи охватывают широкий круг жертв преступлений, включают оказание необходимой меди​цинской и психологической помощи, материальную под​держку для наиболее нуждающихся, услуги правового характера, в том числе опеку над потерпевшими в период следствия и судебного процесса.
Важным в деле защиты прав жертв преступлений яв​ляется скорейшее присоединение России к ряду между​народных конвенций, например, Европейской конвенции по возмещению ущерба жертвам насильственных пре​ступлений и Международной конвенции о борьбе с финансированием терроризма.

В связи с вышеизложенным, представляется необходимым внести в  ФЗ «О борьбе с терроризмом» следующие дополнения:

1. Статью девятую дополнить частью третьей, изложив ее в следующей редакции – «Безопасность людей при проведении массовых зрелищных и спортивных мероприятий должны обеспечивать организаторы этих мероприятий».

2. В части первой статьи 17 после слов «…террористическая акция…», добавить «а также за счет выплат из фонда добровольного страхования жизни, здоровья и морального ущерба», далее по тексту.

3. Часть первую статьи 17 добавить абзацем:

«Возмещение вреда, причиненного в результате террористической акции, совершенной в местах массового скопления людей на зрелищных и спортивных мероприятиях, производится за счет средств организаторов этих мероприятий».
В целом же, на наш взгляд, необходима разработка и принятие всеобъемлющего федерального закона о защите прав потерпевших от преступлений, чтобы возмещение потерпевшим от терактов и иных преступлений не осуществлялось как при форсмажорных обстоятельствах, а имело системный характер с ясными для граждан установлениями.

ВНИИ МВД России

