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Аннотация: в статье на конкретных примерах из судебной практики Европейского Суда по правам человека рассматриваются проблемные вопросы, связанные с участием прокурора в гражданском и арбитражном процессе, сформулированы предложения по совершенствованию правового регулирования данной сферы общественных отношений.
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Интересы обеспечения законности, защиты прав и интересов военнослужащих и военных организаций в гражданском и арбитражном судопроизводстве определяют особую правозащитную роль военного прокурора как участника процесса. 

В современных условиях развития судебной системы в России прокуратура остается единственным правоохранительным органом, способным оказывать бесплатную квалифицированную юридическую помощь гражданам (военнослужащим), должностным лицам поднадзорных федеральных органов и органов власти субъектов Российской Федерации, инициировать по результатам надзорных мероприятий подачу соответствующих исков и заявлений в суд и осуществлять правозащитные функции в суде.
Поэтому до сих пор сохраняют свою актуальность разработанные в начале 2000-х гг. предложения о необходимости расширения правозащитных полномочий прокурора в гражданском и в арбитражном процессе, а именно:

– участия прокурора в рассмотрении любого гражданского дела;

– вступления прокурора в процесс на любой его стадии, вне зависимости от того, предъявлял ли он иск в защиту тех или иных государственных, общественных интересов или интересов конкретного гражданина;

– приостановления исполнения решения суда в случае принесения прокурором представления;

– подачи прокурором заявлений о пересмотре дела по вновь открывшимся или новым обстоятельствам вне зависимости от его участия в деле и др.

Следует отметить, что ныне действующие Гражданский процессуальный и Арбитражный процессуальный кодексы Российской Федерации (далее – ГПК и АПК) по сравнению с ранее принятыми кодексами существенно ограничили полномочия прокурора в гражданском и арбитражном процессе. В частности, исключена возможность принесения прокурором кассационного протеста и протеста в порядке надзора, установлены, по существу, единые требования к жалобам и представлениям прокурора и т.д.  

Анализ статистических показателей в условиях действующего ГПК свидетельствует, например, об уменьшении в 2004 г. по сравнению с 2003 г. практически в 3 раза количества гражданских дел так называемой «обязательной» категории, рассмотренных судами первой инстанции с участием военных прокуроров. Сохраняют устойчивую тенденцию к снижению показатели реализации военными прокурорами полномочий в арбитражном процессе. 

В результате не используется в полной мере правозащитный потенциал органов военной прокуратуры и, как следствие, уменьшаются гарантии правовой защищенности военнослужащих, воинских частей и предприятий оборонного комплекса, снижается боеспособность и боеготовность войск. 


Российское законодательство, регулирующее вопросы участия прокуроров в гражданском и арбитражном процессе, и правоприменительная практика подвержены корректировкам в свете правовых позиций Европейского Суда по правам человека (далее – Суд, ЕСПЧ). Это обусловлено положениями ст. 1 Федерального закона «О ратификации Конвенции о защите прав человека и основных свобод и Протоколов к ней», согласно которым Российская Федерация в соответствии со ст. 46 Конвенции признает ipso facto (в силу самого факта – лат.) и без специального соглашения юрисдикцию Европейского Суда по правам человека обязательной по вопросам толкования и применения Конвенции и Протоколов к ней в случаях предполагаемого нарушения Российской Федерацией положений этих договорных актов, когда предполагаемое нарушение имело место после их вступления в действие в отношении Российской Федерации. Из этого положения следует вывод о том, что постановления ЕСПЧ, принятые против России, являются обязательными для законодательных, исполнительных, судебных и иных правоохранительных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц этих органов и иных лиц.  

При этом следует особо отметить, что юрисдикция ЕСПЧ носит субсидиарный, вспомогательный характер. Смысл субсидиарности применительно к системе защиты прав человека заключается в том, что ЕСПЧ не заменяет и не подменяет национальные судебные органы. ЕСПЧ не выступает по отношению к национальным судебным органам в качестве суда вышестоящей инстанции, т.е. он не занимается пересмотром решений национальных судов, не дублирует их деятельность. На ЕСПЧ возлагается лишь проверка того, были ли допущены государством-ответчиком нарушения положений Конвенции.
Вышеизложенные нормы в полной мере распространяются и на вопросы процессуального участия прокурора в гражданском и арбитражном процессе. 

Так, Постановлением ЕСПЧ от 15 января 2009 г. признана обоснованной жалоба А. Менчинской, ссылавшейся на нарушение принципа равноправия сторон в судопроизводстве при пересмотре в 2000 г. Красноярским краевым судом в кассационном порядке гражданского дела по ее иску к Норильскому центру занятости о выплате пособия по безработице. 

По мнению заявительницы, нарушение состояло в принесении прокурором г. Норильска кассационного протеста на решение суда первой инстанции, а также в участии прокурора в кассационном слушании на стороне ответчика.

ЕСПЧ согласился с этими доводами, указав, что был нарушен п. 1 ст. 6 Конвенции о защите прав человека и основных свобод. 

Ссылаясь на свою прецедентную практику о роли прокуроров вне пределов уголовной юстиции, ЕСПЧ напомнил о сделанных им по ряду дел разъяснениях, согласно которым одно лишь присутствие прокурора на судебных заседаниях, "активное" или "пассивное", нарушает право на справедливое разбирательство дела (п. 31 Постановления). Однако это напоминание относится к случаям, когда отсутствуют какие-либо особые обстоятельства, оправдывающие участие прокурора в процессе (обоснованная, признанная цель, публичный интерес). 

В то же время в п. 35 указанного Постановления Судом высказана позиция о том, что поддержка прокуратурой одной из сторон, несомненно, может быть оправданной при определенных обстоятельствах, например, для защиты прав уязвимых групп – детей, инвалидов и так далее, – которые считаются неспособными защитить свои интересы самостоятельно, или когда данным нарушением затронуты многие граждане, или если требуют защиты государственные интересы.
ЕСПЧ при принятии постановлений руководствуется Резолюцией Парламентской Ассамблеи Совета Европы № 1604 2003 г. "О роли прокуратуры в демократическом обществе, регулируемом верховенством права" и Заключением Европейской Комиссии за демократию через право (Венецианской комиссии) о Законе о прокуратуре Российской Федерации (принято на 63-й пленарной сессии 10-11 июня 2005 г.), согласно которым некоторые государства-участники Совета Европы предусматривают участие прокурора в гражданском и административном секторах по историческим и экономическим причинам, а также по соображениям эффективности, но их роль всегда должна быть исключительной (принцип исключительности); роль прокурора в гражданских и административных процедурах не должна быть доминирующей; вмешательство прокурора может быть допустимо только в том случае, когда цель процедуры не может быть достигнута иным образом (принцип субсидиарности); государства вправе наделять прокуроров правом защиты государственного интереса (принцип защиты государственного интереса), прокуроры могут быть наделены правом возбуждения процедур или вступления в существующие процедуры или использования различных средств правовой защиты для обеспечения законности (принцип законности).

Причем, если того требуют причины публичного интереса и/или законности решений (например, в делах о защите окружающей среды, несостоятельности и т.п.), участие прокурора может быть оправданным (принцип публичного интереса).

Защита прав и интересов уязвимых общественных групп, не способных защитить свои права, может быть исключительной причиной вмешательства прокурора (принцип защиты прав человека).

Прокуроры не должны иметь полномочий по принятию решений вне сферы уголовной юстиции и не должны иметь больше прав, чем другие стороны, в суде (принцип равенства сторон).

Прокуроры не должны допускать дискриминации лиц при защите их прав и могут вмешиваться только по обоснованным причинам (принцип недискриминации).

При этом отмечено, что почти во всех странах Совета Европы, в которых прокуроры обладают компетенцией вне уголовно-правовой сферы, прокуроры наделены правом предъявлять новые иски, использовать обычные и надзорные средства правовой защиты (жалобы) в качестве сторон разбирательства. 
Таким образом, упомянутое Постановление ЕСПЧ в силу содержащегося в нем анализа конкретного гражданского дела, рассмотренного российскими судами по нормам ГПК РСФСР, не распространяется на все случаи участия прокурора в рассмотрении судами гражданских дел. 

Несмотря на очевидность изложенного вывода, в судейском сообществе и в научной среде еще бытует мнение о том, что участие прокурора по делам, в частности, об увольнении с военной службы в целях дачи заключения законом не предусмотрено. 
В то же время представляется, что признание обоснованной жалобы Менчинской обусловлено неадекватной оценкой Судом полномочий прокурора в гражданском процессе России.
Так, ГПК РСФСР, действовавший на момент рассмотрения в российских судах спора между Менчинской и центром занятости, предусматривал право прокурора опротестовать в кассационном порядке не вступившее в законную силу решение суда общей юрисдикции.
В соответствии со ст. 45 ныне действующего ГПК прокурор участвует в гражданском процессе в двух формах: для дачи заключения по делам, инициированным другими лицами, и путем самостоятельного обращения в суд с заявлением в защиту прав, свобод и законных интересов граждан, неопределенного круга лиц или интересов Российской Федерации, субъектов Федерации, муниципальных образований. 
При этом в ч. 1 ст. 45 ГПК установлены условия допустимости прокурорского вмешательства: заявление в интересах гражданина может быть подано только в том случае, если он сам по состоянию здоровья, возрасту, недееспособности и другим уважительным причинам не может обратиться в суд.

Федеральным законом от 5 апреля 2009 г. названная норма дополнена положением, согласно которому указанное ограничение не распространяется на заявление прокурора, основанием для которого является обращение к нему граждан о защите нарушенных или оспариваемых социальных прав, свобод и законных интересов в сфере трудовых (служебных) отношений и иных непосредственно связанных с ними отношений; защиты семьи, материнства, отцовства и детства; социальной защиты, включая социальное обеспечение; обеспечения права на жилище в государственном и муниципальном жилищных фондах; охраны здоровья, включая медицинскую помощь; обеспечения права на благоприятную окружающую среду; образования.

Таким образом, специфика участия прокурора в гражданском процессе определяется тем, что он не имеет материально-правовой заинтересованности в исходе судебного разбирательства и выступает в качестве так называемого процессуального истца. Истцами (заявителями) по таким делам являются граждане, в интересах которых подан иск (заявление).

Обращение прокурора в суд в защиту интересов конкретных граждан не может расцениваться как нарушение баланса сторон. Если в ходе рассмотрения гражданского дела прокурор придет к выводу о необоснованности предъявленного иска, он должен отказаться от его поддержания, несмотря на то, что социальный статус лица, в интересах которого он был подан, остался прежним.

В соответствии с ГПК прокурор вправе приносить представления, т.е. требовать пересмотра судебных постановлений лишь по тем делам, по которым он является лицом, участвующим в деле. 

В соответствии с ч. 3 ст. 45 ГПК прокурор вступает в процесс и дает заключение по делам о выселении, о восстановлении на работе, о возмещении вреда, причиненного жизни или здоровью граждан, а также в иных случаях, предусмотренных ГПК и другими федеральными законами, в целях осуществления возложенных на него полномочий.

С участием прокурора рассматриваются также гражданские дела об оспаривании нормативных правовых актов, о защите избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации, об усыновлении и отмене усыновления, об ограничении гражданина в дееспособности или признании его недееспособным, о лишении родительских прав и другие социально значимые дела, перечень которых строго ограничен и может быть расширен только федеральным законом.

Из вышеперечисленных положений ГПК и норм Федерального закона  «О прокуратуре Российской Федерации» следует, что прокурор не относится  ни к стороне истца, ни к стороне ответчика, а занимает самостоятельное место в процессе, выступая в качестве государственного поверенного в делах законности
. При этом заключение прокурора носит рекомендательный, а не императивный характер и призвано ориентировать суд на вынесение законного и обоснованного решения.
Между тем Судом при рассмотрении упомянутой жалобы дана неверная оценка роли прокурора в судебном разбирательстве, как лица, выступающего на стороне государственного органа и усиливающего его позицию
.  
Представляется, что непонимание Судом особенностей правозащитной функции прокурора в гражданском и арбитражном процессе обусловлено отсутствием нормативного закрепления вышеперечисленных положений о роли прокурора в ГПК и АПК. 
В свою очередь, пробелы в правовом закреплении целевого предназначения полномочий прокурора позволяют органам судебного сообщества, опираясь на неверно истолкованные правовые позиции ЕСПЧ, подвергать сомнению обязательность установленных законодательством форм участия прокурора в процессе.
Важно отметить, что законодатель предусмотрел обязательное участие прокурора по тем гражданским делам, по которым предмет спора представляет жизненно важное значение для граждан. Поэтому в целях соблюдения баланса частных и публичных интересов участие прокурора по делам о восстановлении на военной службе и в списках личного состава воинской части является необходимым. 

Однако до сих пор отдельные судьи полагают, что гражданские дела по заявлениям бывших военнослужащих об оспаривании действий должностных лиц, связанных с исключением их из списков личного состава воинской части, не относятся к категории дел, рассматриваемых с участием прокурора, поскольку, по их мнению, в соответствии с ч. 3 ст. 45 ГПК РФ прокурор вступает в процесс и дает заключение только по делам о восстановлении уволенного на военной службе и принимать участие в рассмотрении дела о его восстановлении в списках личного состава воинской части не должен. 
Вместе с тем, в соответствии с ч. 3 ст. 45 ГПК РФ прокурор вступает в процесс и дает заключение по делам о восстановлении на работе. В силу п. 11 ст. 38 Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе» окончанием военной службы считается дата исключения военнослужащего из списков личного состава воинской части. С учетом указанных правовых норм военным судам необходимо привлекать военных прокуроров для участия в рассмотрении гражданских дел по заявлениям военнослужащих и лиц, уволенных с военной службы, об оспаривании решений, действий (бездействия) органов военного управления и должностных лиц, связанных как с увольнением с военной службы, так и с исключением военнослужащих из списков личного состава воинской части. 

Следует также отметить, что право Европейского Суда по правам человека является прецедентным, а значит, "живым", динамичным, обновляющимся с принятием очередного решения. 

В этой связи в Постановлении от 26 мая 2009 г. по делу «Бацанина против Российской Федерации» ЕСПЧ существенно скорректировал вышеизложенную позицию в зависимости от обстоятельств дела.

В частности, ЕСПЧ указал, что при условиях, когда прокурор не участвовал в совещании судей; его иск был доведен до сведения заявительницы, и она имела возможность возражений на доводы прокурора, участие последнего в гражданском процессе признается оправданным. 

При этом факт того, что одну и ту же точку зрения отстаивают в суде несколько сторон, или даже тот факт, что разбирательство было возбуждено прокурором, не обязательно ставит противную сторону в положение "существенного неудобства" при представлении своей позиции. Следует удостовериться, было ли в настоящем деле, с учетом вмешательства прокурора в разбирательство, соблюдено "справедливое равновесие", которое должно было сохраняться между сторонами.

Суд также не исключил, что поддержка прокуратурой одной из сторон может быть оправданна при определенных условиях, например, в целях защиты уязвимых лиц, или в случае, если правонарушение затрагивает большое число людей, или если требуют защиты реальные государственные интересы или имущество. В этой связи ЕСПЧ отметил, что противником заявительницы в рассматриваемых судебных разбирательствах являлась государственная организация, а прокурор при возбуждении разбирательства против заявительницы и ее мужа действовал в публичных интересах. 

Кроме того, заявительница и ее муж имели адвоката и представили суду первой инстанции письменные и устные замечания. 
Суд отметил, что при таких обстоятельствах нет оснований полагать, что возбуждением гражданского дела прокурор стремился оказать или оказал ненадлежащее влияние на суд по гражданским делам или препятствовал заявительнице в осуществлении эффективной защиты своих интересов. 

Таким образом, принцип равенства процессуальных возможностей сторон судопроизводства, требующий справедливого равновесия между сторонами, в данном деле нарушен не был.

При рассмотрении критериев прокурорского вмешательства в гражданском и арбитражном судопроизводстве следует также учитывать отечественную практику конституционного контроля. 

Конституционный Суд Российской Федерации в Определении от 13 октября 2009 г. № 1290-О-О высказал правовую позицию, согласно которой положения п. 1 ст. 35 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации", как конкретизирующие полномочия, предоставленные прокуратуре в соответствии со ст. 129 (ч. 5) Конституции Российской Федерации, и положения ч. 3 ст. 45 ГПК Российской Федерации, как являющиеся процессуальной гарантией реализации прокуратурой указанных полномочий, сами по себе не могут нарушать какие-либо права заявительницы.

Применительно к вопросам участия прокурора в арбитражном процессе необходимо возвратиться к упомянутому выше Заключению Венецианской комиссии, согласно которому если того требуют причины публичного интереса и/или законности решений, в частности, в делах о несостоятельности, участие прокурора может быть оправданным. 

По делу «Котов против России» 3 марта 2012 г. Большая палата Суда пересмотрела единогласно принятое 14 января 2010 г. постановление нижестоящей палаты ЕСПЧ о нарушении ст. 1 Протокола № 1 к Конвенции о защите прав человека и основных свобод в отношении вкладчика обанкротившегося частного банка в результате недобросовестных, по мнению заявителя, действий назначенного Краснодарским краевым арбитражным судом конкурсного управляющего. Проблемным вопросом в этом деле являлось толкование действий конкурсного управляющего: либо как назначенного судом чиновника, исполняющего публичные функции, либо как эксперта-частного лица. 
По этому вопросу Суд, опираясь на прецедент схожего украинского дела (Katsyuk V. Ukraine, no.58928/00, 5.04.2005) и проанализировав особенности статуса конкурсного управляющего в России, пришел к заключению, что в силу своего статуса и своей «оперативной самостоятельности», а также невозможности государства вмешиваться в его деятельность после назначения, «действия конкурсного управляющего не являлись действиями агента государства» (§ 107). 

При этом Большая палата подробно рассмотрела правовые аспекты банкротства и действий конкурсного управляющего и пришла к выводу, что заявитель не сполна воспользовался предоставляемыми национальным законодательством возможностями. Двенадцатью голосами против пяти Большая палата не нашла нарушения обжалуемой ст. 1 Протокола № 1. Этот вывод оспорили пять судей в общем особом мнении, указав на то, что, по их мнению, российское законодательство по банкротству «было окружено неопределенностями», которые фактически препятствовали заявителю отстоять свои интересы в судах. 
В силу указанного Постановления ЕСПЧ законодательный отказ от участия прокурора в процедурах банкротства, реализованный при принятии в 2002 г. Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» представляется преждевременным.
Закон Российской Федерации "О несостоятельности (банкротстве) предприятий" 1992 г. предусматривал право прокурора на обращение с заявлением о возбуждении производства по делу о несостоятельности при наличии признаков умышленного или фиктивного банкротства. Под умышленным банкротством понималось преднамеренное создание или увеличение руководителем или собственником предприятия его неплатежеспособности, нанесение ущерба предприятию в личных интересах или в интересах иных лиц, заведомо некомпетентное ведение дел. Фиктивное банкротство определялось законом как заведомо ложное объявление предприятием о своей несостоятельности с целью введения в заблуждение кредиторов для получения от них отсрочки и (или) рассрочки причитающихся кредиторам платежей или скидки с долгов. В рамках Закона фиктивное и умышленное банкротство признавались разновидностью неправомерных действий должника или собственника предприятия до открытия конкурсного производства.
По указанному Закону 1992 г. право прокурора обратиться в суд для возбуждения производства по делу о несостоятельности при наличии признаков фиктивного или умышленного банкротства служило установлению факта совершения неправомерных действий.

Чтобы обеспечить реализацию правового принципа неотвратимости наказания за криминальное банкротство, действующий Федеральный закон о банкротстве должен предусматривать возможность возбуждения дела о несостоятельности независимо от воли должника и (или) кредиторов, частные интересы которых могут расходиться с публичными. В такой ситуации представляется вполне допустимым возбуждение производства по делу о банкротстве по заявлению прокурора. 
Особенность процесса несостоятельности по инициативе прокурора должна заключаться в том, что инициировав конкурсный процесс, он не подменяет кредиторов, не наделяется их правами и обязанностями и не вмешивается в вопросы, разрешаемые кредиторами (в том числе собранием кредиторов). Объем его полномочий должен лишь обеспечить возможность участия в деле при установлении судом неправомерных действий учредителей (участников) должника руководителей и иных уполномоченных лиц, чьи решения (действия) преднамеренно привели к банкротству. 
Наделение прокурора вышеперечисленными полномочиями позволит предотвратить ряд предпринимаемых криминальных банкротств в сфере деятельности оборонного комплекса, в условиях акционирования федеральных государственных учреждений военных ведомств и приватизации федерального имущества.
Помимо указанных законотворческих предложений, представляется обоснованным законопроект Генеральной прокуратуры Российской Федерации, которым предлагается внести дополнения в ч. 1 ст. 52 АПК, предоставив прокурору право на обращение в арбитражный суд с заявлением об истребовании государственного и муниципального имущества из чужого незаконного владения.  

Наделение прокурора такими полномочиями способствовало бы эффективной защите экономических интересов государства, прежде всего в тех случаях, когда нарушения закона допущены непосредственно органами государственной власти (местного самоуправления) – участниками спора в арбитражном суде, от результата которого в той или иной степени зависит состояние обороноспособности страны, соблюдение интересов общества и государства.
В заключение следует отметить, что вышеизложенные правовые позиции ЕСПЧ не должны восприниматься как препятствия к рассмотрению и реализации законотворческих предложений, направленных на оправданное в современных условиях расширение полномочий прокурора в гражданском и арбитражном процессе.
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