Вопросы имплементации положений Конвенции о защите прав человека и основных свобод  в правовую систему Российской Федерации

Г.О. Матюшкин, Уполномоченный Российской Федерации при Европейском Суде по правам человека – заместитель Министра юстиции Российской Федерации

Уважаемые участники заседания!

Благодарю за предоставленную возможность выступить в рамках сегодняшней конференции, которая имеет важное значение для поиска оптимальных подходов к имплементации в национальные правовые системы положений Конвенции о защите прав человека и основных свобод и практики Европейского Суда.

Хочу отметить приверженность Российской Федерации своим обязательствам по Конвенции, в том числе обязательствам, касающимся исполнения постановлений Европейского Суда.

В Российской Федерации созданы и достаточно успешно функционируют механизмы имплементации положений Конвенции. Издан Указ Президента Российской Федерации, который позволяет Минюсту России организовывать и координировать работу компетентных государственных органов в данной сфере.

В частности, организовано оперативное доведение переводов постановлений Европейского Суда до всех компетентных государственных органов для их изучения и применения в практической деятельности. При этом данные государственные органы назначили ответственных лиц или же создали специальные структурные подразделения для взаимодействия с Уполномоченным при Европейском Суде по правам человека и более эффективного решения проблем, обозначенных Европейским Судом.

Широко используется создание межведомственных рабочих групп из представителей соответствующих органов по наиболее сложным делам, требующим существенных корректировок правоприменительной практики, подготовки законопроектов или иных нормативно-правовых актов. В рамках реализации координационной функции и в соответствии с предоставленными полномочиями организовано истребование и получение от уполномоченных государственных органов необходимой информации о принятых ими в соответствии с компетенцией мерах.

Важной составляющей данной работы является мониторинг правоприменения в Российской Федерации и последующее реформирование российского законодательства на основе анализа постановлений Конституционного Суда Российской Федерации и Европейского Суда.

В свете практики ЕСПЧ в качестве приоритета определена задача решения проблем, которые признаны для России носящими устойчиво повторяющийся или системный характер, а также создание эффективных внутригосударственных средств правовой защиты.

Так, в целях решения проблемы чрезмерно длительного исполнения решений национальных судов был предпринят ряд скоординированных мер. Эти меры касались совершенствования порядка обращения взыскания на средства бюджетной системы Российской Федерации, подготовки и направления на исполнение исполнительных листов данной категории, усиления бюджетных гарантий, а также совершенствования правоприменительной деятельности государственных органов и их должностных лиц. И, что особенно важно, было создано новое эффективное внутригосударственное средство правовой защиты - Федеральный закон "О компенсации за нарушение права на судопроизводство в разумный срок или права на исполнение судебного акта в разумный срок".

В результате удалось добиться существенного сокращения количества жалоб рассматриваемой категории в ЕСПЧ и фактического переноса бремени защиты прав граждан на национальный уровень. 

Наряду с этим Минюстом России завершается подготовка проекта федерального закона, который предусматривает распространение сферы действия Закона о компенсации на случаи длительного неисполнения судебных актов по обязательствам имущественного и неимущественного характера. Ожидается, что принятие данного закона, наряду с другими мерами, позволит окончательно исключить из сферы рассмотрения ЕСПЧ и КМСЕ проблему длительного неисполнения таких решений национальных судов.

В настоящее время готовятся материалы в КМСЕ для снятия с контроля групп дел, связанных с другими системными проблемами - длительностью судопроизводства по гражданским и уголовным делам. Это стало возможным, поскольку сфера действия принятого Закона о компенсации распространяется и на данные правоотношения. С другой стороны, за последнее время принят комплекс мер, направленных на развитие, финансовое и материально-техническое обеспечение судебной системы Российской Федерации, совершенствование деятельности судов и дисциплинирование участников процесса. В итоге на протяжении ряда лет количество гражданских и уголовных дел, рассмотренных судами с нарушением установленных законом сроков, последовательно сокращается.

Далее. В рамках реализации Концепции развития уголовно-исполнительной системы Российской Федерации до 2020 г. и исполнения «пилотного» постановления по жалобе «Ананьев и другие против России» подготовлен и реализуется комплексный План действий по решению проблемы ненадлежащих условий содержания в следственных изоляторах.

План действий основан на всеобъемлющей и долгосрочной стратегии. Он предусматривает не только приведение условий содержания в следственных изоляторах в соответствие с международными стандартами, но и обеспечение более взвешенного подхода к избранию и продлению меры пресечения в виде заключения под стражу, более широкое применение альтернативных мер пресечения, а также совершенствование внутригосударственных средств правовой защиты.

Также властями осуществлен ряд мер по реформированию действующего законодательства и правоприменительной практики.

Особо в числе этих мер хочу отметить принятие и вступление в силу в сентябре 2015 г. Кодекса административного судопроизводства и связанных с ним изменений в действующее законодательство. Данными изменениями существенно усовершенствовано превентивное национальное средство правовой защиты от нарушений, связанных с необеспечением надлежащих условий содержания в следственных изоляторах и местах лишения свободы. Изменения в полной мере корреспондируют выводам Европейского Суда в «пилотном» постановлении «Ананьев и другие против Российской Федерации».

В целях создания для лиц рассматриваемой категории эффективного компенсаторного средства правовой защиты Минюстом России, с учетом рекомендаций Европейского Суда и при активном участии компетентных государственных органов, подготовлен еще один законопроект. Им предусматривается закрепление права на компенсацию в судебном порядке вреда, причиненного ненадлежащими условиями содержания, вне зависимости от наличия вины государственных органов и их должностных лиц за счет казны Российской Федерации. Одновременно проектом предусмотрена дополнительная правовая регламентация особенностей подачи и рассмотрения административного искового заявления о присуждении компенсации за нарушение условий содержания. Подготовка данного законопроекта находится в завершающей стадии. 

Аналогичные подходы реализуются нами и при решении других выявленных Европейским Судом проблем системного характера. Наряду с этим своевременно принимаются меры индивидуального характера по восстановлению, насколько это возможно, нарушенных прав заявителей.

В контексте решения выявленных ЕСПЧ проблем большое значение имеют разъяснения Конституционного и Верховного судов Российской Федерации, в которых делаются прямые ссылки на положения Конвенции и практику Европейского Суда. Более того, сравнительно недавно принято специальное постановление Пленума Верховного Суда о применении судами положений Конвенции, что явилось важным этапом на пути совершенствования российской правовой системы и положительно оценено как субъектами правоприменения в России, так и на международном уровне.

Принимаемые российскими властями меры не только привели к положительным результатам непосредственно в России, но и во многом способствовали позитивным изменениям в статистике Европейского Суда. Эта статистика свидетельствует об устойчивом сокращении числа жалоб против Российской Федерации, находящихся на рассмотрении в ЕСПЧ. Так, за последние четыре года это число сократилось более чем в четыре раза - с 40,3 до 9,2 тыс. жалоб. А по количеству подаваемых в ЕСПЧ жалоб в расчете на численность населения Россия из 47 стран Совета Европы стабильно находится в третьем десятке стран.

В этом контексте подчеркну безосновательность звучащих иногда заявлений о том, что власти Российской Федерации не принимают мер по исполнению постановлений Европейского Суда и не решают имеющиеся в стране системные проблемы.  

Другое дело, что некоторые проблемы требуют существенного реформирования законодательства и правоприменительной практики, а также выделения значительных дополнительных бюджетных ассигнований, и, соответственно, более длительного времени для их решения. Мы нацелены на то, чтобы продолжить необходимую работу. 

Успешному исполнению ряда постановлений Европейского Суда препятствует и то, что ЕСПЧ при их вынесении нередко выходит за пределы своей субсидиарной роли и юрисдикции.

Я уже упомянул о том, как внимательно российские власти относятся к рекомендациям Европейского Суда, в том числе изложенным в «пилотных» постановлениях. Однако все расширяющаяся практика дачи Европейским Судом рекомендаций, зачастую весьма детальных, по исполнению его постановлений, все острее ставит вопрос выхода ЕСПЧ за рамки его юрисдикции. 

Между тем, по смыслу статьи 46 Конвенции, способы и порядок исполнения постановлений, в первую очередь, находятся в сфере компетенции государств - участников Конвенции.  ЕСПЧ не должен подменять государства и безгранично реализовывать несвойственные судебному органу функции. Тем более, что всегда присутствует риск дачи рекомендаций без учета особенностей национальной правовой системы.

За последнее время, как уже отмечалось другими выступающими, Европейским Судом принято несколько постановлений, в которых дано иное истолкование  конституционных прав и свобод, в том числе детализированных в конкретных законах, отличное от  истолкования, ранее данного Конституционным Судом. Вынесено также постановление «Анчугов и Гладков против России», в котором ЕСПЧ установил противоречие между Конвенцией и Конституцией Российской Федерации.

Учитывая приоритет Конституции для правовой системы России, такие подходы Европейского Суда создают объективные трудности для исполнения соответствующих постановлений. В этой связи очень важно, что Конституционным Судом в рамках его полномочий вынесены постановления, в которых заложены основы для формирования эффективного механизма преодоления возникающих в таких случаях противоречий. Разделяем позицию о том, что законодательное закрепление соответствующего механизма и его последующая реализация на практике позволят найти разумные выходы из сложившейся ситуации.

Серьезные вопросы возможности практического исполнения поднимает и постановление Европейского Суда по делу «Катан и другие против Молдовы и России». В нем ЕСПЧ произвольно интерпретировал доктрину «эффективного контроля» вопреки выработанному Комиссией международного права Проекту статей об ответственности государств, одобренному Генеральной ассамблеей ООН в 2001 году, а также вопреки устоявшейся практике международных судов. Соответственно, на Россию была возложена ответственность за нарушения Конвенции на территории другого государства, к которым российские власти не имели никакого отношения. 

К сожалению, КМСЕ, в своих попытках способствовать исполнению столь нетривиального постановления, также вышел за рамки Конвенции и конвенционного механизма контроля. В частности, принят ряд резолюций, в которых содержится призыв к российским властям представить план, который предусматривал бы осуществление действий по обеспечению надлежащего функционирования приднестровских школ с обучением на латинице.

Тем самым российским властям предлагается вмешаться во внутренние дела другого суверенного государства, территориальную целостность которого Россия признавала и признает и с которым она строит отношения на основании международного права.

Такой подход противоречит российской Конституции и не вписывается в механизм контроля исполнения постановлений Европейского Суда, четко очерченный положениями Конвенции. Названный контрольный механизм не предполагает понуждения государств к совершению действий, которые не вытекают из его обязательств по Конвенции и противоречат нормам международного права. Он также не предполагает понуждения к вмешательству во внутренние дела других государств и разрешению вопросов, которые должны рассматриваться другими органами либо разрешаться в рамках договорных отношений между государствами.

Проблемы постановления «Катан» и его исполнения обнаружились в ходе проведенного в январе 2015 г. в Москве круглого стола с участием видных российских юристов, а также, как мы знаем, в ходе аналогичного мероприятия, проведенного в июне 2015 г. в Страсбурге при участии органов Совета Европы.
Выход из этой ситуации, как представляется, может быть найден в исследовании и обсуждении всеми государствами-участниками Конвенции вопроса о доктрине эффективного контроля и ее практическом применении в практике Европейского Суда и КМСЕ. Результаты этого обсуждения могли бы быть эффективно использованы в процессе реформирования ЕСПЧ и регламентации его процессуальной деятельности в целях обеспечения соблюдения им своей юрисдикции и субсидиарной роли.

В заключение хочу выразить надежду, что сегодняшнее обсуждение в дальнейшем позволит добиваться более эффективной имплементации положений Конвенции в национальные правовые системы без ущерба суверенным правам государств - участников Конвенции.

Благодарю за внимание!

