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Банкротство страховых организаций: концептуальные подходы

(Доклад на заседании Экспертно-аналитического совета при ГК АСВ,
16 июня 2014 года)
Введение
Возложение в декабре 2013 г. на Банк России функций регулятора в сфере финансовых рынков произошло одновременно с введением в законодательство  нормы, согласно которой в случаях и в порядке, предусмотренных федеральным законом, государственная корпорация «Агентство по страхованию вкладов» (далее – Агентство) исполняет полномочия ликвидатора финансовых организаций, а также конкурсного управляющего при несостоятельности (банкротстве) финансовых организаций (п. 5 ст. 180 Федерального закона  «О несостоятельности (банкротстве)» (далее – Закон о банкротстве); введена Федеральным законом от 23 июля 2013 г. № 251-ФЗ).

28 декабря 2013 г. был принят первый такой закон (№ 410-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О негосударственных пенсионных фондах» и отдельные законодательные акты Российской Федерации»), который установил соответствующие полномочия Агентства как конкурсного управляющего при банкротстве негосударственных пенсионных фондов (ст. 187.8 Закона о банкротстве) и их ликвидатора.
В настоящее время Минфин России, Минэкономразвития России, Банк России и Агентство подготавливают законопроект о наделении Агентства полномочиями конкурсного управляющего страховыми организациями.
На первый взгляд, казалось бы, для выполнения этой задачи достаточно ограниченного количества норм, минимально закрепляющими за Агентством соответствующие функции. 

Вместе с тем мы полагаем, что ограничиваться такими минималистическими изменениями не оправданно.
В практике банкротства страховых организаций, на наш взгляд, имеется некоторое количество проблем, требующих своего неотложного решения. И среди них, прежде всего, проблема унификации процедур банкротства всех финансовых организаций с учетом, конечно, особенностей, присущих каждому из таких хозяйствующих субъектов.
Как представляется, основой для такой унификации должен стать действующий механизм банкротства именно кредитных организаций. Этот механизм апробирован десятилетней практикой его применения и продемонстрировал необходимую эффективность.
Следует заметить, что такой подход не является абсолютно новым или неожиданным. Еще в 2010 г. в Закон о банкротстве были внесены поправки, в значительной мере воспроизводящие отдельные положения Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» кредитных организаций» (далее – Закон о банкротстве банков) (см. Федеральный закон от 22 апреля 2010 г. N 65-ФЗ  «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «Об организации страхового дела в Российской Федерации» и отдельные законодательные акты Российской Федерации). 
Среди них нормы, регулирующие основания и формы предупреждения банкротства финансовых (в т. ч. страховых) организаций, порядок и полномочия временной администрации по их управлению, положения, ограничивающие применение таких процедур как  финансовое оздоровление, внешнее управление и наблюдение (частично) и некоторые другие.
Указанная тенденция заимствования у банков отдельных положений об их банкротстве в соответствующих процедурах, применяемых к иным финансовым организациям, должна быть продолжена. Одновременно, пользуясь моментом, можно уточнить и скорректировать некоторые «аборигенные» нормы, которые уж слишком отличаются от аналогичных положений, применяемых при банкротстве кредитных организаций.
Применительно к  страховым организациям предлагается рассмотреть следующие темы их ликвидации в форме банкротства: 
1) признаки несостоятельности (банкротства);

2) условия возбуждения дела о банкротстве и его соотношение с отзывом лицензии;
3) роль контрольного органа при решении вопроса о возбуждении производства по делу о банкротстве и в ходе ликвидационных процедур;

4) процедуры в деле о банкротстве;

5) последствия открытия ликвидационных процедур;
6) порядок установления требований кредиторов;
7) иные обстоятельства ликвидационных процедур.

1. Признаки несостоятельности (банкротства) страховой организации

Как известно, в теории различают два признака несостоятельности хозяйствующего субъекта: 1) неплатежеспособность и 2) неоплатность.
Неплатежеспособность подразумевает неисполнение должником в течение определенного срока своих денежных обязательств (или обязанностей по уплате обязательных платежей) в некотором размере перед кредиторами с наступившим сроком их исполнения. Неоплатность означает превышение размера ее обязательств  над стоимостью имущества (активов) организации.
В числе признаков банкротства финансовой (в т. ч. страховой) организации присутствуют как неплатежеспособность, так и неоплатность. Вместе с тем по непонятным причинам неоплатность представлена как разновидность неплатежеспособности (ст. 183.16), что неверно, и этот дефект подлежит устранению.
Действующее законодательство идентичным образом определяет неплатежеспособность  финансовой (в т. ч. страховой) и кредитной организации: объем задолженности должен составлять не менее 100 тыс. руб.,  а срок их неисполнения – 14 дней (п. 1 ст. 183.16 Закона о банкротстве и ст. 2 Закона о банкротстве банков).
Но далее начинаются примечательные особенности: для страховой организации в целях возбуждения дела о банкротстве закон все ее денежные обязательства разделяет на две категории: 

1) связанные с осуществлением страховой выплаты;

2) не связанные с такой выплатой.

Одновременно Закон о банкротстве в одном месте (п.п. 1, п. 1 ст. 184.2), говорит о том, что обязательства первой группы должны быть установлены либо законом, либо договором, либо судебным актом (т. е. иметь объективное подтверждение их обоснованности), а в другом месте, применительно ко всем финансовым организациям (п. 3 ст. 183.19) утверждает, что для этого никакого судебного акта не требуется. При этом в-третьих (подп. 2, п. 1 ст. 184.2), отмечается, что если все же обязательства второй группы подтверждены судебным актом, то размер таких обязательств вообще не играет никакой роли для возбуждения дела о банкротстве. Таким образом, получается, что если, например, кредитор через суд взыскал со страховой организации 10 руб. за поставленные ей дрова для камина, то через 14 дней после вступления в законную силу соответствующего решения он вправе подать заявление о ее банкротстве. Очевидно, что такой признак банкротства чрезмерен и подлежит исключению в ходе подготовки соответствующего законопроекта.
В числе признаков банкротства финансовой (в т. ч. страховой) организации, предусмотренных Законом о банкротстве, присутствует еще одно странное обстоятельство – «платежеспособность… не … восстановлена в период деятельности временной администрации» (подп. 4 п. 1 ст. 183.16). Как представляется, указанный признак подлежит также исключению, поскольку не носит самостоятельного значения по сравнению с иными признаками и отражает лишь процедурную особенность его выявления.
Представляется целесообразным затронуть вопрос обязательности судебного акта, подтверждающего обоснованность требования кредитора к должнику. Как известно, для возбуждения дела о банкротстве кредитной организации по заявлению Банка России такого акта не требуется, но требование «обычного» кредитора должно быть подтверждено судебным актом. Такой подход был обусловлен стремлением оградить банки от необоснованного возбуждения дел о банкротстве по заявлениям частных лиц, имея в виду, что любое, даже неоправданное сомнение в устойчивости кредитной организации, декларированное во вне, способно само по себе привести к «набегу вкладчиков» и как результат – к краху кредитного института.
Аналогичный механизм предлагается сохранить и для страховой организации: при подаче заявления о ее банкротстве кредиторы – частные лица должны подтверждать свои требования судебным актом (причем по всем обязательствам, а не только вытекающим из договоров страхования), а контрольный орган (Банк России) должен иметь право инициировать банкротство без такого подтверждения. В значительной мере это может быть объяснено тем, что только Банк России в состоянии выявить такой признак несостоятельности как неоплатность – превышение размера обязательств  страховой организации над стоимостью ее имущества (активов), который можно публично установить лишь в том суде, который рассматривает дело о банкротстве.
2. Условия возбуждения дела о банкротстве и его соотношение с отзывом лицензии
Следует отметить существенное различие между кредитными и страховыми организациями относительно роли отзыва лицензии в возбуждении дела об их банкротстве.
Если дело о банкротстве банка может быть возбуждено только после отзыва лицензии, то началу банкротства страховой организации не обязательно предшествует отзыв у нее лицензии. Непосредственной юридической предпосылкой (причиной) такого положения является то обстоятельство, что среди оснований для отзыва лицензии у страховой организации отсутствуют признаки ее несостоятельности (п. 2 и 2.1 ст. 32.8 Закона Российской Федерации «Об организации страхового дела» (далее – Закон о страховом деле). Таким образом, дело о банкротстве страховой организации может быть возбуждено и при оставлении у нее лицензии. Она при этом сохраняет право осуществлять страховую деятельность, в том числе заключать договоры страхования, получать страховые премии, за их счет погашать долги перед «привилегированными» кредиторами, вносить в договоры изменения, влекущие за собой увеличение своих обязательств, то есть осложнять и без того острую долговую ситуацию в предбанкротный период, последствия чего негативно отразятся на ходе последующего конкурсного производства и удовлетворении требований кредиторов.
Не устраняет указанной проблемы и право контролирующего органа приостановить после возбуждения дела о банкротстве действие лицензии страховой организации. Согласно Закону о страховом деле процедура такого приостановления весьма длительна: необходимо найти некое нарушение, вынести предписание о его устранении, предоставить срок для его исполнения, обнаружить неисполнение предписания, а уже затем – вынести решение о приостановлении действия лицензии (ст. 32. 6 Закона о страховом деле). Такой механизм не исключает, что до самого открытия конкурсного производства страховая организация будет заниматься страховой деятельностью.
Неудовлетворительным образом обстоит дело и с оперативностью самого  отзыва лицензии у страховой организации: в большинстве случаев такому отзыву должна предшествовать вышеописанная процедура ограничения или приостановления лицензии (п. 2 и 2.1 ст. 32.8 Закона о страховом деле). 

Все эти обстоятельства делают порядок устранения с рынка нежизнеспособных страховых организаций громоздким, а их ликвидацию  малоэффективной.
Устранить этот недостаток следует посредством применения к страховым организациям процедуры, применяемой к банкам: признаки несостоятельности должны стать основаниями для отзыва лицензии без всякого предварительного предписания,  ограничения или приостановления действия лицензии. Более того, по линии такого признака, как неоплатность, лицензия должна отзываться несколько ранее, чем этот признак «наберет силу». Например, при снижении достаточности собственных средств (капитала) ниже определенной величины (у кредитных организаций – ниже двух процентов).  При этом дело о банкротстве  должно возбуждаться не иначе как при условии предварительного отзыва соответствующей лицензии (лицензий).
Казалось бы, такой подход лишает «обычных» кредиторов возможности подавать заявление в суд о признании страховщика банкротом и тем самым лишает их права на судебную защиту. Вместе с тем этот упрек парируется заложенным в законодательстве о банкротстве кредитных организаций механизмом, который целесообразно рассмотреть  в рамках обсуждения полномочий контрольного органа в вопросе о возбуждении дела о банкротстве страховой организации.
3. Роль контрольного органа при решении вопроса о возбуждении производства по делу о банкротстве и в ходе ликвидационных процедур

Ключевую роль в решении вопроса о возбуждении дела о банкротстве страховой организации должен, по нашему мнению, играть Банк России.
Любопытно, что до 2010 г. контролирующий орган вообще не обладал правом самостоятельно подавать в арбитражный суд заявление о банкротстве страховщика. Между тем в литературе отмечается, что в ряде зарубежных юрисдикций роль органа страхового надзора в процедуре банкротства страховых организаций весьма велика: например, в Бельгии и Германии право возбуждать процедуру банкротства предоставлено только органу страхового надзора
. Действительно, получая отчетную и иную информацию о состоянии дел страховщика, именно орган страхового надзора может заблаговременно выявить признаки его несостоятельности (особенно неоплатность) и обратиться в арбитражный суд с соответствующим заявлением. Весьма «сложная экономика страхования позволяет только профессионалам, каким и является орган страхового надзора, по текущей отчетности выявить неплатежеспособность страховщика ранее того момента, когда это станет очевидным для большинства его кредиторов»
.

Монополия контролирующего органа на возбуждение дела о банкротстве – интересная и заслуживающая внимания идея, которая должна быть всесторонне обсуждена при подготовке соответствующего законопроекта. Однако в настоящее время в российском законодательстве о банкротстве как кредитных, так и иных финансовых организаций помимо Банка России правом на обращение в суд с заявлением о банкротстве обладают как «обычные» кредиторы, так и уполномоченные (налоговые) органы. Вместе с тем в случае с банками самостоятельная возможность кредиторов добиться возбуждения дела о банкротстве существенно ограничена. Такая возможность напрямую поставлена в зависимость от позиции Банка России в вопросе об отзыве у кредитной организации лицензии. При отрицательной позиции суд возвращает заявление кредитору без рассмотрения (ст. 50.9 Закона о банкротстве банков).
Аналогичный подход целесообразно, по нашему мнению, распространить и на страховые организации. При его реализации интересы должника в максимальной степени будут защищены от необоснованного исключения страховой организации из сферы страховой деятельности.
4. Процедуры в деле о банкротстве 

С 2010 г. такие процедуры как финансовое оздоровление и внешнее управление к финансовым (в т.ч. страховым) организациям не применяются. Как отмечалось выше, указанные изъятия являются калькой с механизма, используемого при банкротстве кредитных организаций (п. 1 ст. 183.17 Закона о банкротстве).
Вместе с тем п. 2 той же статьи содержит примечательную оговорку: «в  случае возбуждения дела о банкротстве финансовой организации по заявлению временной администрации в связи с установленной … невозможностью восстановления платежеспособности финансовой организации предусмотренное настоящим Федеральным законом наблюдение не применяется». Из этого следует, что возможны случаи, когда вплоть до открытия конкурсного производства в страховой организации с неотозванной лицензией отсутствует временная администрация контрольного органа, хотя и действует режим наблюдения с временным управляющим.
Законодатель еще в 2004 г. отказался от процедуры наблюдения применительно к кредитным организациям, справедливо объяснив это, во-первых, во многом дублированием функций временного управляющего и временной администрации, а во-вторых, стремлением как можно на более раннем этапе поставить под жесткий контроль Банка России начало ликвидационных процедур в кредитной организации. 
Как представляется, такой же подход следует применить и к страховым организациям: наблюдение как процедура, применяемая при банкротстве, должна быть исключена, а временная администрация в обязательном порядке должна вводиться одновременно с отзывом у страховой организации лицензии по основаниям наличия признаков несостоятельности.
Действующее законодательство сохраняет возможность заключения в деле о банкротстве страховой организации мирового соглашения (ст. 184.11 Закона о банкротстве). Правда, делается оговорка: при условии погашения задолженности, связанной с договорами обязательного страхования.
Целесообразность применения указанного института весьма сомнительна. Нам не известны случаи, когда страховая организация, в отношении которой в деле о банкротстве заключили мировое соглашение, впоследствии восстановила свою финансовую устойчивость. И это неудивительно. Ведь, как известно, финансового благополучия возможно добиться лишь в том случае, когда «продукция» хозяйствующего субъекта будет «покупаться» с той степенью интенсивности, которая позволяет достичь не только положительного баланса между доходами и расходами, но и стабильно сохранять его в будущем. 
Но в случае со страховыми, как и с кредитными организациями, у клиента нет никакого резона покупать «продукцию» у субъектов с подмоченной репутацией. Он с легкостью сможет это сделать у конкурентов. Именно поэтому мировое соглашение как инструмент достижения финансовой стабильности страховой организации должно быть исключено из процедур, применяемых при ее банкротстве.
5. Момент (начало) открытия ликвидационных процедур
Значительные различия между кредитными и страховыми организациями существуют в вопросе о моменте начала ликвидационных процедур.
Классическая доктрина, применяемая к обычным хозяйствующим субъектам (используемая в случае страховых организаций), предписывает начинать их со дня вынесения судом решения о банкротстве должника и об открытии конкурсного производства. Именно с этого момента в силу закона вводится особый «консервирующий режим» распоряжения имуществом и обязательствами должника: срок исполнения всех его обязательств считается наступившим, вводится особый порядок предъявления требований к должнику и их  исполнения, прекращается начисление штрафных санкций, а также исполнение по исполнительным документам, отменяются ранее наложенные аресты и иные ограничения распоряжения имуществом должника (ст. 126 Закона о банкротстве). Именно этот «консервирующий режим» позволяет достичь целей конкурсного производства – обеспечить последовательное и пропорциональное распределение имущества должника среди кредиторов.
Применительно к кредитным организациям момент введения «консервирующего режима» отодвинут на более ранний этап – на день отзыва лицензии
 (а сам отзыв лицензии  влечет безусловную принудительную ликвидацию кредитной организации). При этом, как указывалось выше, обязательным является одновременное введение временной администрации Банка России (ч. 7 и 9 ст. 20 Федерального закона «О банках и банковской деятельности»). 

Это позволяет Банку России как можно раньше поставить под жесткий контроль имущество и обязательства неблагополучного банка и обеспечить результативность последующего конкурсного производства или его принудительной ликвидации.
По всей видимости, нет каких-либо препятствий для применения подобного порядка и к страховым организациям.
                      *          *          *

                           *          *

Помимо вышеприведенных тем имеется еще некоторое количество нормативных положений  в процедурах банкротства финансовых (в т.ч. страховых) организаций, которые нуждаются в унификации.

Среди  них можно назвать следующие:

1) порядок принудительной ликвидации страховых организаций;

2) состав временной администрации Банка России по управлению страховой организацией, куда должны входить работники Банка России, а в определенных случаях – служащие Агентства;

3) порядок установления требований кредиторов;

4) право временной администрации и конкурсного управляющего запрашивать у третьих лиц сведения, имеющие значение для исполнениями ими своих функций, в том числе и составляющие различные виды тайн;

5) обязанность страховой организации вести электронную базу данных, отражающую ее экономическую деятельность и субсидиарная ответственность ее руководителя за утрату такой  базы; 

6) порядок определения затрат на осуществление конкурсного производства (по смете, утверждаемой органом кредиторов);

7) право Агентства как конкурсного управляющего авансировать затраты на проведение конкурсного производства и возмещение их в режиме исполнения текущих обязательств;
8)  открытие основного счета должника в Агентстве, а счета Агентства – в Банке России;

9) очередность исполнения текущих обязательств;

10)  порядок погашения требований кредиторов предоставлением отступного;

11) экономия процедур конкурсного производства в страховой организации, в отношении которой ранее осуществлялась ликвидация;
12) порядок распределения нереализованного имущества должника среди его участников (учредителей);
13) полномочия контрольного органа за осуществлением конкурсного производства.
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�  Речь идет об отзыве лицензии по инициативе контролирующего органа.






