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Введение

Современное конституционное строительство с характерными реформами практически всех сфер российской государственности осуществляется исходя из признания высшей ценности человека, его прав и свобод (ст. 2 Конституции Российской Федерации). Указанная базовая аксиологическая установка поддержана избранным курсом на развитие в Российской Федерации элементов независимого контроля за выполнением конституционных обязательств демократического правового государства.

В связи с этим результаты деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации адекватно отражают существующую в современном российском обществе потребность в эффективном и беспристрастном контроле за решениями и действиями (бездействием) федеральных, региональных и местных органов власти независимыми институциональными образованиями, наделенными полномочиями следить за соблюдением прав человека, осуществлять их государственную защиту, содействовать жертвам нарушений в восстановлении их правового статуса и возмещении причиненного им вреда.

Генеральный прокурор Российской Федерации прямо ориентирует прокуроров на осуществление делового сотрудничества с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации, расширение и укрепление этих связей, позволяющих органам прокуратуры более эффективно решать поставленные задачи по защите интересов личности и государства, укреплению законности и правопорядка. Работа региональных прокуратур зачастую сочетается и с активизацией взаимодействия с уполномоченными по правам человека в субъектах Российской Федерации.

К настоящему времени в целом назрела потребность научного осмысления накопленного опыта, основных тенденций развития, позитивных и негативных сторон в функционировании, разработанности правовых и организационных вопросов взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации и уполномоченными по правам человека в субъектах Российской Федерации по вопросам правозащитной деятельности, что предопределило проведение данного научного исследования.

Пособие подготовлено с целью оказания практической помощи прокурорским работникам всех звеньев системы органов прокуратуры по расширению и углублению форм и методов взаимодействия с институтом Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и региональными уполномоченными по правам человека в сфере соблюдения прав и свобод человека и гражданина. При этом авторы не могли обойти вниманием и вопросы осуществления прокурорского надзора за исполнением законодательства в рассматриваемой сфере.

Эмпирическую основу исследования составили организационно-распорядительные документы Генеральной прокуратуры Российской Федерации и ряда региональных прокуратур, а также сведения, содержащиеся в ежегодных докладах прокуроров субъектов Российской Федерации об итогах работы за 2010 – 2011 гг. Кроме того, в целях изучения опыта сотрудничества органов прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации и региональными уполномоченными, выявления апробированных форм и методов ведения этой работы, а также обобщения результатов прокурорского надзора за исполнением соответствующего законодательства из Главной военной прокуратуры и прокуратур 15 субъектов Российской Федерации
 истребована соответствующая информация; акты прокурорского реагирования за 2008 – 2011 гг., принятые по наиболее типичным и распространенным нарушениям законодательства Российской Федерации в данной сфере; информационно-аналитические материалы, содержащие предложения по совершенствованию рассматриваемой деятельности органов прокуратуры. По специально разработанной анкете проведен социологический опрос 145 работников прокуратуры, мнение которых в правильном разрешении отдельных дискуссионных вопросов в данной сфере переоценить трудно. Столь обширные информационные источники позволили обеспечить высокую степень обоснованности и достоверности выводов и предложений, сформулированных по ходу настоящего исследования.

Глава 1. Правовые основы сотрудничества 
российской прокуратуры 

с Уполномоченным по правам человека
в Российской Федерации
§ 1. Законодательное регулирование деятельности института

Уполномоченного по правам человека
в Российской Федерации

Вопрос об институте Уполномоченного по правам человека (омбудсмена – по современной общепринятой международной терминологии) впервые был поставлен в Швеции еще в XVI в., но только в XX столетии он распространился практически по всему миру. Многие страны ввели собственное наименование такого органа: Уполномоченные по правам граждан и по правам национальных и этнических меньшинств (Венгрия), Народная правозащита (Австрия), Адвокат народа (Румыния), Комиссар по делам администрации (Великобритания), Посредник (Франция), Защитник народа (Испания). При этом основными функциями омбудсмена являются рассмотрение жалоб на нарушение конституционных прав, защита их в соответствующих государственных органах, анализ соблюдения прав человека и гражданина в стране, информирование об этом парламента, внесение законодательных предложений.

Примечательно, что, готовясь создать в России новую государственную структуру – прокуратуру, учрежденную 12 января 1722 г. в целях более успешного проведения в жизнь экономических, социальных и политических реформ, Петр I внимательно изучал деятельность целого ряда государственных органов развитых зарубежных стран. При этом большинство теоретиков в области прокурорского надзора обоснованно отмечают, что, создавая российскую прокуратуру, за образец он взял прокуратуру Франции; многие ученые полагают, что в значительной мере это был германский фискалат, что тоже в определенной мере справедливо; но иногда в учебниках по курсу «Прокурорский надзор» указывается, что им был и шведский омбудсмен – защитник прав человека. По своему назначению российский Генерал-прокурор был ближе шведскому омбудсмену, основной задачей которого была защита прав и свобод населения от нарушений со стороны властей. Так считали видные отечественные ученые и государственные деятели XIX в. С.А. Петровский
 и Н. Павлов-Сильванский
.

Между тем, ни в царской России, ни в Советском Союзе институт омбудсмена не был создан. Более того, в СССР он осуждался как «буржуазный». Утверждалось, что советский прокурор, наделенный полномочиями получать жалобы на действия чиновников, лучше справляется с ролью независимого защитника прав личности. В то же время прокурор защищал и интересы государства, выступая как государственный обвинитель. Хотя в ходе бесед с ветеранами отечественной прокуратуры удалось выяснить, что руководство советской прокуратуры в 70-е гг. XX столетия принимало меры к изучению опыта работы этого института в ряде иностранных государств, даже командировало несколько работников за границу для изучения деятельности омбудсменов.

После появления данного правозащитного института в странах Восточной и Центральной Европы (в особенности после формирования его в Польше), старта масштабного переустройства общественно-политической и экономической жизни нашей страны в конце 80-х – начале 90-х гг. прошлого века сформировались условия для учреждения должности Уполномоченного по правам человека в России.

В 1991 г. Декларация прав и свобод человека и гражданина
 провозгласила, что «парламентский контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации возлагается на Парламентского уполномоченного по правам человека», который должен был назначаться Верховным Советом РСФСР сроком на пять лет, быть ему подотчетным и обладать высоким уровнем неприкосновенности (ст. 40).

Спустя непродолжительное время этому новому для нашего государства правозащитному институту был придан статус конституционного и не ограниченного целями укрепления парламентаризма – в принятой 12 декабря 1993 г. Конституции Российской Федерации заложены нормы, в соответствии с которыми к ведению Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации относится назначение на должность и освобождение от должности Уполномоченного по правам человека, действующего в соответствии с федеральным конституционным законом (п. «е» ч. 1 ст. 103). До принятия соответствующего закона 17 января 1994 г. Государственная Дума назначила Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации известного правозащитника С.А. Ковалева, который уже 10 марта 1995 г. вследствие возникших разногласий был освобожден от занимаемой должности.

Закон, определяющий правовой статус российского омбудсмена, был принят только в 1997 г. В настоящее время именно Федеральный конституционный закон от 26.02.1997 № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» (далее – Федеральный конституционный закон от 26.02.1997 № 1-ФКЗ) определяет конкретный порядок назначения на должность и освобождения от должности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, его компетенцию, организационные формы и условия деятельности. В мае 1998 г. на этот пост был избран депутат Государственной Думы О.О. Миронов. С 2004 г. по настоящее время Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации является В.П. Лукин
.

Сегодня институт Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации (далее – Уполномоченный по правам человека; Уполномоченный) занимает одно из центральных мест в отечественной системе несудебных форм правовой защиты, основным назначением которого является защита и восстановление нарушенных прав и свобод личности. При этом рассматриваемый публично-правовой институт призван осуществлять на всей территории государства независимый контроль за соблюдением прав человека в решениях и действиях органов государственной власти, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих, командовании воинских частей и администрации мест принудительного содержания, а также при производстве предварительного расследования и судебном разбирательстве. В сравнении с другими правозащитными организациями Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации обладает специфичными полномочиями для восстановления прав и интересов человека и гражданина.

Среди основных функциональных направлений деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации следует указать:

рассмотрение жалоб и обращений о нарушениях прав и свобод человека и гражданина, инициирование мер по их восстановлению;
принятие в пределах своей компетенции соответствующих мер при наличии информации о массовых или грубых нарушениях прав и свобод граждан либо в случаях, имеющих особое общественное значение или связанных с необходимостью защиты интересов лиц, не способных самостоятельно использовать правовые средства защиты; 

анализ законодательства Российской Федерации в области прав человека и гражданина, подготовка рекомендаций по его совершенствованию и приведению в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права; 

развитие международного сотрудничества в области прав человека; 

правовое просвещение по вопросам прав и свобод человека, форм и методов их защиты.
Помимо прямо предусмотренных Федеральным конституционным законом от 26.02.1997 № 1-ФКЗ, возникают и другие задачи, тесно связанные с осуществлением Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации полномочий в рамках установленной законом компетенции. Так, в соответствии с Федеральным законом от 15.07.1995 № 101-ФЗ «О международных договорах Российской Федерации» Уполномоченным могут представляться рекомендации о заключении международных договоров Российской Федерации по вопросам его ведения.

Центральное место в правозащитной деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации занимает работа с обращениями. При этом им не рассматриваются и не комментируются политические заявления, а приглашения к сотрудничеству с политическими организациями отклоняются. Авторам подобных заявлений и обращений направляются разъяснения относительно невозможности участия Уполномоченного в политике.

В 2010 г. свыше 29 тыс. единиц входящей корреспонденции Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации составили жалобы на различные нарушения прав и свобод человека (в 2009 г. – 32 043). Непосредственно с территории Российской Федерации поступило 98,3% жалоб, в том числе 34,6% из Центрального, 18,6% – Приволжского, 9,5% – Северо-Западного, 11,4% – Южного, 9,6% – Сибирского, 6,5% – Уральского,  4,9% – Северо-Кавказского и 4,3% – Дальневосточного федеральных округов. Тем самым на 100 тыс. человек населения страны пришлось в среднем 20,1 жалобы (выше среднего значения этот показатель в Центральном (26,6) и Южном (23,8) федеральных округах; ниже среднего значения – в Дальневосточном (19,2), Приволжском (17,7), Северо-Кавказском (14,9), Уральском (15,2), Сибирском (13,9) федеральных округах). Среди субъектов Российской Федерации по количеству жалоб на 100 тысяч человек населения лидировали Магаданская область (46,0), г. Москва (35,2), Ямало-Ненецкий автономный округ (32,6), Ульяновская область (31,9), Владимирская область (31,5) и Республика Коми (34,5)
.

Тематика жалоб Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации, соответствуя в целом тенденциям последних лет, остается стабильной и может выступать индикатором наиболее острых вопросов с соблюдением прав человека. В 2010 г. более 50% жалоб подано Уполномоченному в связи с нарушениями личных (гражданских) прав (из них 64,9% – нарушение права на судебную защиту и справедливое судебное разбирательство, 19,9% – нарушение права на достоинство, в том числе в связи с неудовлетворительными условиями содержания в местах принудительного содержания), каждая четвертая жалоба касалась нарушений социальных прав граждан (нарушение права на жилище (45,1%), социальное обеспечение (31,5%), охрану материнства и детства и социальных прав детей), поступали также жалобы на нарушение экономических прав и свобод (по вопросам защиты права частной собственности, права на труд). Традиционно невысока доля жалоб на нарушение политических и культурных прав: соответственно, около 1,2% и 1% от общего количества поступивших Уполномоченному в 2010 г. жалоб. Объяснением этому служит то обстоятельство, что политические и культурные права всегда востребованы у активного меньшинства граждан, однако это отнюдь не умаляет их значимости, тем более востребованность этих прав имеет свойство резко и непредсказуемо возрастать.

Из поступивших жалоб 7,4% (в 2009 г. – 9,3%) отклонены Уполномоченным по причине их несоответствия установленным в законе критериям приемлемости (заявителям направлен мотивированный отказ в рассмотрении их обращений). По результатам изучения 58,1% жалоб заявителям, не исчерпавшим правовых средств защиты своих прав, направлены подробные разъяснения и рекомендации о формах и методах их дальнейших действий 
(в 2009 г. – 60,8%). Около 32,2% поступивших жалоб были приняты Уполномоченным к рассмотрению (в 2009 г. – только 29,9%), однако полного восстановления нарушенных прав заявителей удалось добиться только по 5,05% таких дел (8,6%).

При рассмотрении поступивших жалоб Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации может использовать весь спектр предоставленных ему законом полномочий: 1) беспрепятственно посещать органы государственной власти и местного самоуправления, присутствовать на заседаниях их коллегиальных органов, а также беспрепятственно посещать предприятия, учреждения и организации независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, воинские части, общественные объединения; 2) запрашивать и получать от государственных органов, органов местного самоуправления, у должностных лиц и государственных служащих сведения, документы и материалы, необходимые для рассмотрения жалобы; 3) получать объяснения должностных лиц и государственных служащих, исключая судей, по вопросам, подлежащим выяснению в ходе рассмотрения жалобы; 4) самостоятельно или совместно с компетентными государственными органами, должностными лицами и государственными служащими проводить проверку деятельности государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц; 5) поручать компетентным государственным учреждениям проведение экспертных исследований и подготовку заключений по вопросам, подлежащим выяснению в ходе рассмотрения жалобы; 6) знакомиться с уголовными, гражданскими делами и делами об административных правонарушениях, решения (приговоры) по которым вступили в законную силу, а также с прекращенными производством делами и материалами, по которым отказано в возбуждении уголовных дел. Уполномоченный пользуется правом безотлагательного приема руководителями и другими должностными лицами расположенных на территории России органов государственной власти, органов местного самоуправления, предприятий, учреждений и организаций независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, руководителями общественных объединений, лицами начальствующего состава Вооруженных Сил, других войск и воинских формирований, администрацией мест принудительного содержания.

В соответствии со ст. 29 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ по результатам рассмотрения жалобы Уполномоченный вправе:

1) обращаться в суд с заявлением в защиту прав и свобод, нарушенных решениями или действиями (бездействием) государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, а также лично либо через своего представителя участвовать в процессе в установленных законом формах;

2) обращаться в компетентные государственные органы с ходатайством о возбуждении дисциплинарного или административного производства либо уголовного дела в отношении должностного лица, в чьих решениях или действиях (бездействии) усматриваются нарушения прав и свобод человека и гражданина;

3) обращаться в суд или прокуратуру с ходатайством о проверке вступившего в законную силу решения, приговора суда, определения или постановления суда либо постановления судьи;

4) излагать свои доводы должностному лицу, которое вправе вносить протесты, а также присутствовать при судебном рассмотрении дела в порядке надзора;

5) обращаться в Конституционный Суд Российской Федерации с жалобой на нарушение конституционных прав и свобод граждан законом, примененным или подлежащим применению в конкретном деле.

По результатам обобщения итогов проверок жалоб, изучения предоставленных Уполномоченному сведений, документов, материалов и нормативных правовых актов он вправе:

1) направлять государственным органам, органам местного самоуправления и должностным лицам свои замечания и предложения общего характера, относящиеся к обеспечению прав и свобод граждан, совершенствованию административных процедур;

2) обращаться к субъектам права законодательной инициативы с предложениями об изменении и о дополнении федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации либо о восполнении пробелов в федеральном и региональном законодательстве, если Уполномоченный полагает, что решения или действия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц, нарушающие права и свободы граждан, совершаются на основании и во исполнение этого законодательства, либо в силу существующих законодательных пробелов противоречат общепризнанным принципам и нормам международного права и международным договорам Российской Федерации.

В случае грубого или массового нарушения конституционных прав и свобод человека и гражданина Уполномоченный вправе: выступить с докладом на очередном заседании Государственной Думы; обратиться в Государственную Думу с предложением о создании парламентской комиссии по расследованию фактов и обстоятельств, послуживших основанием для проведения парламентского расследования, принимать участие в работе указанной комиссии непосредственно либо через своего представителя, а также участвовать в заседаниях палат Федерального Собрания Российской Федерации при рассмотрении ими вопроса об утверждении итогового доклада указанной комиссии. Уполномоченный также вправе обратиться в Государственную Думу с предложением о проведении парламентских слушаний по фактам нарушения прав и свобод граждан, а также непосредственно либо через своего представителя участвовать в данных слушаниях.

Первоочередными задачами Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в вопросах правового просвещения и образования в области прав и свобод человека, форм и методов их защиты являются: 1) разработка единых государственных стандартов образования в области прав человека; 2) введение в государственные образовательные стандарты учебных дисциплин по правам человека, в первую очередь по программе подготовки юристов, политологов, государственных и муниципальных служащих, сотрудников правоохранительных органов и пенитенциарных учреждений, военнослужащих; 3) издание и бесплатное распространение основных международных и российских правовых актов в области прав и свобод человека; 4) включение в ежегодные планы научно-исследовательских учреждений правоохранительных органов тематики обеспечения и защиты прав и свобод человека; 5) проведение министерствами и ведомствами анализа действующего законодательства и внесение предложений о его изменении и дополнении в целях усиления ответственности должностных лиц за нарушение прав и свобод человека и гражданина и др. Реализация перечисленных мер в области правового просвещения преследует цель преодоления правового нигилизма, повышения правовой культуры граждан, должностных лиц и органов власти.

Для юридического, организационного, научно-аналитичес-кого, информационно-справочного и иного обеспечения деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации создан его рабочий аппарат. Уполномоченный утверждает структуру рабочего аппарата
, положение о нем и его структурных подразделениях, а также устанавливает численность, штатное расписание и непосредственно руководит его работой. Для оказания консультативной помощи при Уполномоченном может создаваться экспертный совет из лиц, обладающих необходимыми познаниями в области прав и свобод человека и гражданина.

В целом конституционно-правовой статус Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации способствует разрешению таких проблем, с которыми другие институты гражданского общества справиться не могут – бюрократизация исполнительного аппарата, неперсонифицированность, а значит, анонимность государственной власти
.
При этом деятельность Уполномоченного дополняет существующие средства защиты прав и свобод граждан, не отменяет и не влечет пересмотра компетенции государственных органов, обеспечивающих защиту и восстановление нарушенных прав и свобод. Более того, выполняя задачу по восстановлению нарушенных прав каждого конкретного человека, Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации активно взаимодействует с компетентными государственными органами и должностными лицами (ч. 1 ст. 22 Федерального конституционного закона от 27.02.1997 № 1-ФКЗ). Специфика такого сотрудничества с органами прокуратуры предопределяет необходимость развернутого анализа соответствующих вопросов.

§ 2. Органы прокуратуры как субъект взаимодействия
с Уполномоченным по правам человека
в Российской Федерации по основным направлениям
правозащитной деятельности

Уровень защиты прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации сегодня в значительной мере зависит от состояния взаимодействия участвующих в ней государственных структур, институтов гражданского общества.

Взаимодействие прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации представляет собой согласованную деятельность, направленную на достижение единых целей и объединяющую использование имеющихся у них информационных, правовых, научных и организационных ресурсов в планировании и реализации совместных мероприятий.

Рассматривая вопросы взаимодействия прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, следует иметь в виду, что первый институт в силу характера своих функций осуществляет от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, составляет единую централизованную систему, имеет достаточную техническую оснащенность и многочисленный штат хорошо подготовленных, высококвалифицированных работников. Это позволяет рассматривать органы прокуратуры как систему, способную эффективно выявлять правонарушения, пресекать их, принимать необходимые меры воздействия на правонарушителей. В то же время, если органы прокуратуры вправе изучать правовой казус только с точки зрения требований закона, а их вмешательство обусловлено наличием установленных ст. 21 Федерального закона от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре) оснований организации проверок и принятия мер прокурорского реагирования, то Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации – и целесообразности, и соблюдения морально-этических норм. Непосредственно для прокуратуры взаимодействие с Уполномоченным есть весомый, дополнительный инструмент, увеличивающий возможности в достижении сформулированных в ч. 2 ст. 1 Закона о прокуратуре целей – обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.

Такая целевая направленность взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации предопределяет последовательное разрешение следующих задач: оперативное выявление правонарушений; эффективная реализация системы комплексных мер по пресечению установленных отклонений от требований закона; предупреждение и профилактика любых антиобщественных действий и антиобщественного поведения; повышение осведомленности населения и органов власти о характере и специфике правозащитной деятельности прокуратуры и Уполномоченного. Эффективное взаимодействие позволяет им формировать информационную базу о состоянии соблюдения и исполнения законодательства и мерах, предпринимаемых указанными субъектами по устранению и предупреждению правонарушений; действовать согласованно как на стадии планирования, так и в процессе исполнения плановых мероприятий, своевременно корректировать планы работы; избегать дублирования в работе, проведении мероприятий, уже выполненных другим органом; повышать качество и эффективность контрольно-надзорных и иных действий (мероприятий), например, более полно устанавливать причины и условия, способствующие совершению правонарушений; повышать профессиональный уровень своих сотрудников посредством совершенствования их знаний в сфере правозащитной деятельности и личной правовой культуры; достигать большей открытости, доверительности между работниками органов прокуратуры и представителями гражданского общества.

Предметом взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации по вопросам соблюдения прав и свобод человека и гражданина является выявление, устранение и предупреждение правонарушений, использование имеющихся у сторон информационных, правовых, научных и организационных ресурсов в планировании и реализации совместных мероприятий. Взаимодействие органов прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации организуется и осуществляется с учетом возложенных на эти публично-правовые институты функций, а также полномочий.
Материалы многолетней прокурорской практики позволяют наметить общий контур успешного осуществления такой деятельности. Прежде всего, сотрудничество с Уполномоченным в решении общих задач укрепления законности и защиты прав и свобод человека и гражданина должно строиться с учетом принципов равноправия, взаимного доверия, уважения и учета интересов друг друга. При выборе стратегии сотрудничества следует также учитывать относительную обособленность нормативно установленных обязанностей участников по выработке согласованных мер и выделению средств на их реализацию, а также правовой ответственности за неисполнение согласованных мероприятий. Возникающие затруднения в осуществлении согласованной деятельности по достижению общих целей и задач должны разрешаться посредством специальных согласительных процедур, поскольку продуктивный характер взаимодействия возможен лишь при выработке взаимоприемлемых форм поведения его участников.

Безусловно, прокуроры должны правильно оценивать свою роль в процессе такого сотрудничества и к организации взаимодействия с Уполномоченным подходить с учетом требований действующего законодательства, согласно которым данные институты не заменяют и не подменяют деятельность друг друга, а также других государственных органов, обеспечивающих защиту и восстановление прав и свобод человека и гражданина.

Целесообразно также обратить внимание, что в соответствии с ч. 2 ст. 4 Закона о прокуратуре органы прокуратуры осуществляют полномочия независимо от иных органов государственной власти и институтов гражданского общества. Кроме того, в соответствии с Кодексом этики прокурорского работника Российской Федерации, утвержденным приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 17.03.2010 № 114 (ред. от 22.04.2011), прокурорский работник в служебной и во внеслужебной деятельности обязан не допускать незаконного вмешательства в деятельность органов государственной власти (п. 1.6), во взаимоотношениях с их представителями сохранять независимость, проявлять тактичность и уважение, требовательность и принципиальность (п. 2.1.13). Аналогичные требования определяются основными принципами и правилами служебного поведения для гражданских служащих органов прокуратуры (подп. «м» п. 10 Кодекса этики и служебного поведения федерального государственного гражданского служащего органов прокуратуры Российской Федерации, утвержденного приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 25.03.2011 № 79). Независимым при осуществлении своих полномочий является и Уполномоченный (ст. 2 Федерального конституционного закона от 27.02.1997 № 1-ФКЗ).

Взаимодействие прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации имеет давнюю традицию и впервые было оформлено еще 24 июля 1998 г. Соглашением 
«О формах взаимодействия Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Уполномоченного по правам человека в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан». В целях практической реализации данного Соглашения действовало распоряжение Генерального прокурора Российской Федерации от 14.01.1999 № 6/7р. Впрочем, в настоящее время указанные документы уже утратили силу.

Исходя из взаимной обязанности защиты прав и свобод человека и гражданина, придавая важное значение использованию в этих целях всех предоставленных правовых и организационных ресурсов, а также принимая во внимание необходимость и эффективность согласованного осуществления надзора и контроля за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, между Генеральным прокурором Российской Федерации и Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации 3 мая 2007 г. заключено Соглашение о взаимодействии и в целях его практической реализации издано распоряжение Генерального прокурора Российской Федерации от 09.02.2009 № 33/7р «Об организации исполнения Соглашения Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и Генерального прокурора Российской Федерации о взаимодействии в вопросах защиты прав и свобод человека и гражданина».

Следует отметить последовательность органов прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в отстаивании основанных на законе позиций при рассмотрении актуальных вопросов, затрагивающих права широкого круга граждан, а также пресечении и устранении нарушений охраняемых законом прав, свобод и законных интересов социально незащищенных категорий населения, интересов общества в целом.

Традиционным объектом совместной правозащитной деятельности органов прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации являются права и свободы военнослужащих, лиц, уволенных с военной службы, и членов их семей (далее – военнослужащие). Значимость и характер работы на данном направлении обусловлены специальным правовым статусом проходящих военную службу граждан Российской Федерации, выражающимся в ряде преимуществ, призванных компенсировать налагаемые ограничения, необходимые для успешного функционирования и эффективности деятельности российских Вооруженных Сил.

Активное взаимодействие предопределяется наличием необходимой правовой основы: 16 июня 2006 г. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и Главный военный прокурор подписали Соглашение о порядке взаимодействия. Тем самым современная практика сотрудничества надзорного ведомства с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации в целом реализуется по следующим основным группам проблематик:

а) в сфере личных конституционных прав и свобод военнослужащих:
сохраняющийся высокий уровень травматизма и гибели военнослужащих по причинам, не связанным с участием в боевых действиях, в том числе от несчастных случаев вследствие нарушения техники безопасности;

распространенные факты посягательства на жизнь, здоровье, честь и достоинство военнослужащих в связи с неуставными отношениями, а также преступления, совершаемые командирами разного уровня в отношении подчиненных (рукоприкладство и другие действия по унижению человеческого достоинства); практика сокрытия от учета неуставных отношений и др.;

нарушения содержания военнослужащих на гауптвахте;

б) в сфере социально-экономических прав и свобод военнослужащих:
привлечение военнослужащих по призыву к работам, не обусловленным исполнением обязанностей военной службы (принудительный труд);

принуждение к подписанию контракта;

недостаточный уровень материального обеспечения, в том числе в связи с нарушениями прав военнослужащих на своевременное и в полном объеме получение денежных выплат за участие в боевых действиях;

проблемы пенсионного обеспечения военнослужащих – в особенности проблемы социальной защищенности ветеранов и инвалидов военной службы и семей военнослужащих, погибших при исполнении служебных обязанностей;

нарушение воинскими должностными лицами законодательства, регулирующего условия и порядок медицинского, материально-бытового обслуживания военнослужащих, санитарных правил, организацию питания (вещевого, продовольственного обеспечения);

неудовлетворительное жилищное обеспечение (как в части непредоставления военнослужащим жилых помещений в пользование на период прохождения военной службы, так и в целом неспособствования приобретению ими жилых помещений в собственность)
.

Ежегодно только Главной военной прокуратурой разрешается свыше 200 обращений, поступающих из аппарата Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Кроме того, осуществляется обмен информацией о состоянии законности в воинских частях, проводятся совместные мероприятия по проверке соблюдения прав и свобод военнослужащих, правовой пропаганде.

В частности, 20 мая 2009 г. при Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации с участием работников военной прокуратуры состоялся круглый стол по теме: «Основные проблемы с соблюдением прав граждан, призываемых на военную службу и заключающих контракты о прохождении военной службы, военнослужащих Вооруженных Сил Российской Федерации и других федеральных органов исполнительной власти, в которых федеральным законом предусмотрена военная служба, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей. Предложения по их разрешению и совершенствованию правовой и социальной защиты этой категории граждан Российской Федерации». Аналогичным образом 23 июня 2010 г. на круглом столе при Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации обсуждались вопросы совершенствования правовой и социальной защиты военнослужащих, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей. 18 мая 2011 г. представитель Главной военной прокуратуры принял участие в заседании Координационного совета российских уполномоченных по правам человека по теме «Защита прав военнослужащих, а также формирование позитивного образа Вооруженных Сил Российской Федерации» (затронуты проблемные вопросы работы призывных комиссий, в том числе призыва на военную службу граждан в год окончания школы и лишения их возможности продолжить обучение; оказания качественной и своевременной медицинской помощи в связи с сокращением военных лечебных заведений; законодательного урегулирования индексации страховых выплат военнослужащим, а также пособий имеющим на иждивении детей и др.). Рекомендации, составленные по результатам этих мероприятий, в последующем использовались при организации и проведении надзорных мероприятий в соответствии с планами работы Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Главной военной прокуратуры.

Кроме того, осуществляется правовая пропаганда и разъяснение действующего законодательства в рамках организованных при военных прокуратурах консультационных пунктов, где ведется прием и оказание правовой помощи призывникам и их родственникам. Главной военной прокуратурой и Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации на совместной согласительной основе приняты и другие дополнительные меры по усилению предупредительно-профилактической направленности правозащитной деятельности, активному и целенаправленному использованию всех предоставленных законами полномочий для отстаивания конституционных прав и свобод военнослужащих и членов их семей в условиях формирования нового облика Вооруженных Сил Российской Федерации.

В соответствии с п. 2.3 приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 27.11.2007 № 189 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением конституционных прав граждан в уголовном судопроизводстве» прокурорам субъектов Российской Федерации, городов и районов, другим территориальным, приравненным к ним военным прокурорам и прокурорам иных специализированных прокуратур предписано комплексно, не реже одного раза в полугодие анализировать состояние прокурорского надзора за соблюдением конституционных прав граждан в уголовном судопроизводстве, сопоставляя для этого данные органов прокуратуры (в том числе результаты проверок ИВС), внутренних дел и ФСИН России (в том числе о гражданах, поступивших с телесными повреждениями; об освобожденных из ИВС, следственных изоляторов и гауптвахт), судебного департамента, отчеты правоохранительных органов, сведения, поступающие от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и из правозащитных организаций, жалобы граждан, публикации в средствах массовой информации (далее – СМИ) и пр. Результаты данного обобщения должны использоваться для совершенствования организации надзора, контроля исполнения, работы с кадрами и профессиональной учебы.

Важным является взаимодействие органов прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации в вопросах исполнения законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначаемые судом меры принудительного характера, администрациями мест содержания задержанных и заключенных под стражу.

Между органами прокуратуры и Уполномоченным налажено эффективное сотрудничество в вопросах совершенствования законодательства. Правовую основу этой работы определяют положения ст. 9 Закона о прокуратуре, согласно которым прокурор при установлении в ходе осуществления своих полномочий необходимости совершенствования действующих нормативных правовых актов вправе вносить в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы соответствующего и нижестоящего уровней предложения об изменении, дополнении, отмене или принятии новых законов и иных нормативных правовых актов.

Правом законодательной инициативы Уполномоченный также не наделен. В соответствии с положениями п. 3 ст. 1 и п. 2 ст. 31 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ, регулирующего деятельность Уполномоченного, в целях совершенствования законодательства Российской Федерации о правах и свободах человека и гражданина и приведения его в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права он вправе обращаться с необходимыми для этого предложениями к субъектам права законодательной инициативы. Указанная деятельность Уполномоченного является одним из важнейших направлений государственной защиты прав и свобод человека и гражданина и соответствует международным стандартам, содержащимся в Резолюции Генеральной Ассамблеи ООН от 20.12.1993 № 48/134 о Принципах, касающихся статуса национальных правозащитных учреждений.

Реализация указанных полномочий позволяет Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации участвовать в законотворческом процессе, способствуя принятию необходимых в интересах граждан федеральных законов и законов субъектов Российской Федерации; устранению недостатков законопроектов, внесенных в законодательные (представительные) органы государственной власти, в целях соблюдения требований ч. 2 ст. 55 Конституции РФ о недопустимости издания законов, отменяющих и умаляющих права и свободы человека и гражданина. С учетом соответствующих предложений Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации разработка, в частности, федеральными органами исполнительной власти необходимых законопроектов вносится в планы законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации. Многие предложения по совершенствованию законодательства, регулирующего права и свободы человека и гражданина, учитываются законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов Российской Федерации
.

Кроме того, в соответствии с подп. «а» п. 5 Указа Президента Российской Федерации от 20.05.2011 № 657 «О мониторинге правоприменения в Российской Федерации» Генеральной прокуратуре Российской Федерации, Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации, Уполномоченному при Президенте Российской Федерации по правам ребенка рекомендовано ежегодно направлять в Министерство юстиции Российской Федерации предложения к проектам плана мониторинга правоприменения в Российской Федерации и доклада Президенту Российской Федерации о результатах этого мониторинга. Основной целью данной работы является совершенствование правовой системы Российской Федерации.

Следует также отметить, что органам прокуратуры принадлежит важная роль в обеспечении исполнения требований Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ и, главным образом, его ст. 36, в соответствии с которой вмешательство в деятельность Уполномоченного с целью повлиять на его решение, неисполнение должностными лицами обязанностей, установленных данным законом, а равно воспрепятствование деятельности Уполномоченного в иной форме влечет ответственность, установленную законодательством Российской Федерации. Этому корреспондируют положения ст. 17.2 и 28.4 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, устанавливающих административное преследование за воспрепятствование законной деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и то, что при осуществлении надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, прокурор вправе возбудить дело о любом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена настоящим Кодексом или законом субъекта Российской Федерации. При этом деятельность самого Уполномоченного и его аппарата находятся за рамками предмета прокурорского надзора.

§ 3. Формы и методы взаимодействия прокуратуры
и Уполномоченного по правам человека
в Российской Федерации
Анализ современных проблем эффективности взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации включает последовательное разрешение вопросов о фактическом соответствии данной деятельности не только ее предмету и пределам, целям и задачам, основным направлениям, но и формам, методам ее организации и осуществления, что в целом должно обусловливать позитивные качественные изменения в состоянии соблюдения прав и свобод человека и гражданина.

Проведенное исследование свидетельствует о том, что в практической работе органов прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в настоящее время находят распространение следующие формы взаимодействия: согласование планов работ; взаимный обмен информацией; проведение совместных или одновременных проверок исполнения законов в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина; совместное участие в заседаниях комиссий и оперативных совещаниях; организация совместных мероприятий по предупреждению правонарушений (информирование органов власти, публикации и выступления в СМИ и др.); повышение квалификации работников прокуратуры и сотрудников аппарата Уполномоченного (организация встреч, семинаров, круглых столов, научно-практических конференций); совместная подготовка проектов нормативных актов по вопросам реализации прав и свобод человека и гражданина и др. Выбор конкретных форм и методов взаимодействия предопределяется оперативной обстановкой и служебной необходимостью. Не имея технической возможности подробно охватить исследованием все эти моменты, далее остановимся лишь на наиболее выразительных.
Среди активно используемых органами прокуратуры и Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации форм взаимодействия ведущее место принадлежит обмену информацией о нарушениях прав и свобод человека и гражданина. Такая работа осуществляется по мере необходимости и непременно в строгом соответствии с требованиями ч. 1 ст. 24 Конституции Российской Федерации.

Так, силами Главного управления по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации ежегодно готовится информация по результатам надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина и мерах, принятых в их защиту, для направления Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации. Этому корреспондирует обязанность начальников Главного управления по обеспечению участия прокуроров в рассмотрении уголовных дел судами; Главного управления по надзору за следствием; управления по обеспечению участия прокуроров в гражданском и арбитражном процессе; управления по надзору за исполнением законов на транспорте и в таможенной сфере; управления по надзору за исполнением законов о федеральной безопасности, межнациональных отношениях и противодействии экстремизму и управления по надзору за производством дознания и оперативно-розыскной деятельностью Генеральной прокуратуры Российской Федерации ежегодно не позднее 10 февраля и 10 августа представлять в Главное управление по надзору за исполнением федерального законодательства развернутые аналитические справки для подготовки и направления соответствующей информации, а также по запросам представлять иные дополнительные сведения, истребуемые указанным подразделением Генеральной прокуратуры Российской Федерации в целях ведения учета сведений о нарушениях и принятых мерах, подготовки предложений в органы государственной власти, материалов к совместным совещаниям и для обращения в СМИ.

Кроме того, Генеральной прокуратурой Российской Федерации и прокуратурами субъектов Российской Федерации актуальная информация может представляться по запросу Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Согласно ст. 34 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ запрос Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации подлежит разрешению не позднее 15 дней со дня его регистрации, если в самом запросе не установлен иной срок. При этом копии документов, в том числе судебных решений, просьба о предоставлении которых содержится в запросе, могут быть направлены Уполномоченному только при наличии такой возможности.

В свою очередь Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации также является для органов прокуратуры источником важнейшей и незаменимой информации о состоянии законности и правопорядка, соблюдения прав и свобод человека и гражданина. В частности, необходимые прокурорам сведения содержат материалы информирования Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации органов государственной власти и общественности о положении дел с соблюдением прав и свобод граждан в Российской Федерации, его выступления и доклады. При необходимости получения от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации какой-либо уточняющей информации или документов ему может быть направлено соответствующее обращение.

В соответствии с п. 1 ст. 33 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ по окончании календарного года Уполномоченный направляет доклад о своей деятельности высшим государственным органам и должностным лицам страны, в том числе Генеральному прокурору Российской Федерации. В таких докладах дается общая оценка положению дел с соблюдением конституционных прав и свобод человека в России, анализируются наиболее острые проблемы в этой сфере, приводится информация о деятельности Уполномоченного, включающей рассмотрение как индивидуальных, так и коллективных обращений граждан, о мерах, предпринятых для восстановления нарушенных прав и свобод граждан, а также для совершенствования законодательства, правоприменительной практики и административных процедур. Доклад зачастую содержит подробную информацию о взаимодействии Уполномоченного с государственными органами и органами местного самоуправления, в том числе о реакции государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц на его обоснованные рекомендации и предложения, а также статистические данные о количестве и тематике обращений граждан. Причем высокий уровень обоснованности и достоверности содержащихся в этих документах сведений обеспечивается на основе комплексного анализа индивидуальных и коллективных обращений граждан; бесед с гражданами в ходе их личного приема Уполномоченным и сотрудниками его рабочего аппарата; материалов, собранных по результатам инспекций мест принудительного содержания, воинских частей, закрытых территориальных образований, детских домов, психиатрических больниц и других учреждений; переписки Уполномоченного с государственными органами, органами местного самоуправления; материалов уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации; специальных исследований и материалов научно-практических конференций и семинаров; сообщений неправительственных правозащитных организаций; публикаций СМИ.

Практика показывает, что характер информации, содержащейся в докладах Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, подаваемой в разрезе деятельности этого независимого публично-правового института, как правило, всесторонне и емко отображает реально существующее состояние законности и правопорядка, соблюдения прав и свобод человека и гражданина. Поэтому прокуроры на местах обязательно должны знакомиться с докладами Уполномоченного как в целом, так и по направлениям своей деятельности, а также стремиться всемерно использовать содержащиеся в них замечания и предложения для совершенствования правоприменительной практики органов прокуратуры и поднадзорных ей объектов.

Важно обеспечить оперативное ознакомление прокуроров с докладом Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Руководители прокуратур городов и районов, а также приравненных к ним прокуратур должны проявлять в этом как особую требовательность к подчиненным сотрудникам, так и обеспечивать доступность (как минимум до помещения соответствующих материалов в СПС «КонсультантПлюс») соответствующего номера «Российской газеты», в которой в соответствии с ч. 3 ст. 33 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ подлежат обязательному опубликованию ежегодные доклады Уполномоченного и при необходимости другие его специальные доклады по отдельным вопросам. При значительном численном составе прокуратуры может быть рекомендовано назначение специальных докладчиков на общих собраниях коллектива прокуратуры, по ходу выступления которых руководитель прокуратуры по мере необходимости вправе акцентировать внимание подчиненных работников на ключевых моментах. Однако это отнюдь не исключает необходимости персонального ознакомления каждого прокурорского работника с содержанием обсуждаемых документов.

Между тем результаты проведенного по ходу настоящего исследования опроса показывают, что в настоящее время свыше 81% работников прокуратуры не используют в своей работе материалы ежегодных и специальных докладов Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, а также региональных уполномоченных. Такое состояние не отвечает ни современному значению указанных документов, ни провозглашенному курсу в деятельности российской прокуратуры, в связи с чем прокурорами должны быть предприняты меры к решительному устранению указанного недостатка.

Прокурорам необходимо добиваться всестороннего анализа всей поступающей от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации информации и использовать полученные результаты как для определения приоритетных направлений надзорной деятельности, так и для совершенствования организации и управления в системе органов прокуратуры, формирования планов, подготовки организационно-распорядительных и информационно-справочных документов.

Сведения о нарушениях законов могут быть получены из обращений Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, поступающих в органы прокуратуры. В соответствии с п. 3.8 Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации
 в Генеральной прокуратуре Российской Федерации обращения Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации наряду с обращениями иных высших должностных лиц страны передаются непосредственным исполнителям лишь после предварительного рассмотрения для доклада Генеральному прокурору Российской Федерации либо лицу, его замещающему.

В целом прокуроры ориентированы на тщательную, полную и объективную проверку всех вопросов, поставленных Уполномоченным, в том числе по ставшим известными Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации незаконных актах органов власти и неправомерных действиях должностных лиц, ограничивающих права и свободы человека и гражданина. Оценку имеющимся доводам Уполномоченного прокурорам предписано давать с учетом фактической и юридической стороны дела, действующего российского законодательства и норм международного права. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации в случае необходимости вправе участвовать в проведении проверок по конкретным материалам.

Успешно сложилась практика изучения причин массовых нарушений прав и свобод граждан в ходе совместных выездов Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и представителей Генеральной прокуратуры Российской Федерации. Так, в течение 2007 г. было проведено четыре совместных проверки в исправительных учреждениях, в том числе в Кировградской воспитательной колонии Свердловской области, исправительной колонии № 5 Ленинградской области. Итоги проверок обсуждены на совместных совещаниях Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Уполномоченного. В целях устранения выявленных нарушений закона Генеральной прокуратурой Российской Федерации внесены представления, по результатам рассмотрения которых виновные должностные лица привлечены к дисциплинарной ответственности. В августе 2008 г. в соответствии с распоряжением Генерального прокурора Российской Федерации была создана комиссия для оказания правовой помощи гражданам, пострадавшим во время вооруженного конфликта между Грузией и Южной Осетией. В работе комиссии на территории Республики Северная Осетия – Алания принял участие сотрудник Аппарата Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации.

На основании ст. 31 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ по результатам обобщения итогов проверок жалоб, изучения имеющихся сведений, документов и материалов, анализа практики применения нормативных правовых актов Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации вправе обращаться к руководителям органов прокуратуры с предложениями по совершенствованию форм и методов осуществления надзора за соблюдением прав человека. Кроме того, на основании изучения и анализа информации о нарушении прав и свобод граждан, обобщения итогов рассмотрения жалоб Уполномоченный имеет право направлять свои замечания и предложения общего характера, относящиеся к обеспечению прав и свобод граждан, совершенствованию административных процедур и другим государственным органам, органам местного самоуправления. Например, в апреле 2009 г. в Генеральной прокуратуре Российской Федерации рассматривалось обращение Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации по поводу состояния законодательства, регулирующего деятельность медицинских вытрезвителей в системе Министерства внутренних дел Российской Федерации. По результатам его рассмотрения в Правительство Российской Федерации была направлена соответствующая информация.

Главным управлением по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации обеспечивается учет сведений о нарушениях прав и свобод человека и гражданина, выявленных совместно с аппаратом Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, с указанием принятых мер и конечных результатов. Информацию о результатах такой работы прокуроры субъектов Российской Федерации должны отражать в годовом докладе Генеральному прокурору Российской Федерации.

Кроме того, в органах прокуратуры систематически проводятся рабочие встречи и совещания с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации и его представителями, где обсуждаются проблемные вопросы правоприменительной практики, актуальные на соответствующих территориях, и вырабатываются конкретные меры по предотвращению правонарушений, происходит обмен располагаемой информацией.

Во исполнение приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 08.12.2010 № 435
 заместителями Генерального прокурора Российской Федерации, начальниками управлений Генеральной прокуратуры Российской Федерации в федеральных округах установлено взаимодействие с руководителями приемных Президента Российской Федерации в федеральных округах и при необходимости обеспечивается согласно утверждаемым графикам личное участие в проводимых по поручению Президента Российской Федерации приемах заявителей. Такая работа может осуществляться совместно с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации. Аналогичным образом прокурорам субъектов Российской Федерации и их заместителям предписано установить взаимодействие с руководителями приемных Президента Российской Федерации в административных центрах субъектов Российской Федерации и личное участие в проводимых по поручению Президента Российской Федерации должностными лицами (в том числе региональными уполномоченными по правам человека) приемах заявителей.

Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и его представители могут принимать участие в расширенных совещаниях (коллегиях) Генеральной прокуратуры Российской Федерации и прокуратур субъектов Российской Федерации по подведению итогов работы, а также координационных совещаниях руководителей правоохранительных органов, организуемых как в масштабах страны, так и в пределах отдельных федеральных округов, субъектов Федерации.

При необходимости Генеральной прокуратурой Российской Федерации и Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации могут организовываться выступления с совместными заявлениями о выявленных грубых нарушениях основных прав и свобод человека и гражданина в СМИ.

Не менее действенной формой является проведение с участием сотрудников аппарата Уполномоченного и его представителей учебно-методических и семинарских занятий для работников органов прокуратуры, что позволяет оперативно разрешать текущие проблемы, плодотворно в рамках дискуссии вести обмен информацией и опытом, находить приоритетные направления для сотрудничества.

Взаимодействие рассматриваемых институтов власти организуется в форме проведения научно-практических конференций, круглых столов, совместных пресс-конференций. Причем, как показывает практика, тематика для дискуссии может быть выбрана самая разная, в том числе изучение текущего состояния взаимодействия органов прокуратуры и уполномоченных по правам человека в интересах укрепления правопорядка, правового воспитания граждан и профилактики правонарушений. При этом могут быть рассмотрены и доведены до сведения общественности конкретные результаты и успешные примеры такого сотрудничества. Непринужденная атмосфера этих мероприятий, как правило, позволяет плодотворно обсуждать и находить новые формы взаимосогласованной деятельности.

В настоящее время Академия Генеральной прокуратуры Российской Федерации по согласованию с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации также может осуществлять по мере необходимости подготовку и проведение по наиболее актуальным вопросам соблюдения прав и свобод человека и гражданина совместных научно-практических мероприятий с привлечением представителей широкой общественности (п. 4 распоряжения Генерального прокурора Российской Федерации от 09.02.2009 № 33/7р).

Одним из последних наиболее ярких примеров такого сотрудничества явилось успешное проведение 26 октября 2010 г. сотрудниками отдела проблем прокурорского надзора и укрепления законности в сфере конституционных прав и свобод человека и гражданина НИИ Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации семинара «Взаимодействие органов прокуратуры с институтом Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации по основным направлениям правозащитной деятельности». Участниками данного мероприятия выступили экс-Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации О.О. Миронов, ряд действующих руководителей подразделений аппарата Уполномоченного, представители Генеральной прокуратуры Российской Федерации и прокуратуры г. Москвы, Московской городской Думы, а также научных и образовательных учреждений прокуратуры. В рамках работы семинара обсуждались актуальные вопросы взаимодействия органов прокуратуры с институтом Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, обозначены возникающие при этом сложности и пути их преодоления, а также правовые основы и особенности такого взаимодействия в сфере защиты прав граждан, находящихся в местах принудительного содержания, формы и методы сотрудничества прокуратуры с институтами гражданского общества. Доклады и сообщения участников дискуссии по ключевым в современных условиях вопросам заявленной проблематики в научно-прикладном аспекте были содержательны и полезны.

Однако при всех очевидных преимуществах непосредственного общения с компетентными специалистами следует признать, что позитивный эффект таких публичных мероприятий имеет пространственно-временные ограничения и редко выходит за рамки состава присутствующих. Поэтому необходима широкая популяризация проводимых мероприятий. Также востребованными являются подготовка и направление в прокуратуры на места информационных писем; размещение полезной информации на официальных Интернет-представительствах Генеральной прокуратуры Российской Федерации (доменное имя – www.genproc.gov.ru) и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации (http://ombudsmanrf.org), интернет-сайтах региональных прокуратур; инициирование соответствующих тематических публикаций в ведомственных журналах прокуратуры («Законность», «Вестник Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации» и «Прокурор») и других СМИ.

Не менее актуальным в современных условиях является проведение системных научно-практических исследований, обобщающих накопленный опыт продуктивного сотрудничества прокуратуры и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, а также способствующих разрешению имеющихся сложностей в вопросах правозащитной тематики. Незнание форм, методов, пределов такого сотрудничества неизбежно влечет снижение уровня взаимодействия. Учитывая все это, коллективом авторов НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре Российской Федерации еще в 2007 г. впервые были подготовлены научно-методические рекомендации «Формы и методы взаимодействия прокуроров и уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации». В данной работе обозначались основные контуры сотрудничества прокуратуры и только с региональными уполномоченными, однако в связи с реорганизационными процедурами, связанными с образованием Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации, материалы исследования остались неопубликованными.

Такая ситуация не способствовала преодолению сохраняющегося и сегодня дефицита методического обеспечения: по результатам проведенного опроса лишь 12% прокурорских работников располагают на рабочем месте методическими материалами по вопросам взаимодействия органов прокуратуры с институтом уполномоченных по правам человека, по осуществлению прокурорского надзора за исполнением законов в рассматриваемой сфере правоотношений.

Существующий пробел призвана восполнить среди прочего подготовка настоящего пособия по вопросам взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации и уполномоченными по правам человека в субъектах Российской Федерации.
Бесспорно всестороннее взаимодействие органов прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации, а также активное использование правозащитного потенциала данного института помогает прокурорам эффективнее и качественнее решать задачи защиты прав и свобод граждан в Российской Федерации. В связи с этим совместными усилиями необходимо и в дальнейшем совершенствовать воспринятые механизмы сотрудничества, поскольку прокуратура и Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации обоюдно заинтересованы в укреплении российской государственности на принципах законности и правопорядка. 

Глава 2. Взаимодействие прокуратур субъектов
Российской Федерации и региональных уполномоченных
в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина
§ 1. Нормативные правовые основы взаимоотношений 
прокуратуры с институтом региональных уполномоченных по правам человека

Действенность защиты прав граждан в значительной мере зависит от уровня взаимодействия участвующих в ней государственных структур не только на уровне федерального центра, но и в регионах. Введение в субъектах Российской Федерации должности региональных уполномоченных по правам человека в немалой степени способствует реальному повышению уровня государственной защиты прав, свобод и интересов человека и гражданина и содействию их соблюдению органами государственной власти и местного самоуправления, а также их должностными лицами. Данный институт сегодня стал важным звеном в отечественной системе обеспечения прав и законных интересов граждан, занимая в ней свою достойную нишу. Он не подменяет функции структур, в компетенции которых находятся те или иные вопросы обеспечения прав и законных интересов граждан, а, являясь самостоятельным и самодостаточным, выполняет важную роль в изучении ситуации с соблюдением прав граждан и содействии в восстановлении нарушенных прав. Выполняя задачу по восстановлению нарушенных прав каждого конкретного человека, региональные уполномоченные представляют интересы всего местного населения и способствуют глубинным изменениям по улучшению положения отдельных групп населения и в интересах общества в целом.

В Федеральном конституционном законе от 26.02.1997 
№ 1-ФКЗ предусмотрено, что в соответствии с конституцией (уставом), законом субъекта Российской Федерации может учреждаться должность уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации; финансирование деятельности регионального уполномоченного и его аппарата осуществляется из средств бюджета субъекта Российской Федерации (ч. 1 и 2 ст. 5).
По состоянию на 21 октября 2011 г. таким правом воспользовались 65 субъектов Российской Федерации, где институт регионального Уполномоченного по правам человека создан и реально функционирует:
13 регионов Центрального федерального округа (исключение составляют Владимирская, Рязанская, Тамбовская, Тульская и Ярославская области);

9 регионов Северо-Западного федерального округа (кроме Вологодской и Мурманской областей);

все 6 регионов Южного федерального округа;

все 7 регионов Северо-Кавказского федерального округа;

12 регионов Приволжского федерального округа (отсутствует в Республике Марий Эл и Чувашской Республике – Чувашии);

3 региона Уральского федерального округа (кроме Курганской и Тюменской областей, Ямало-Ненецкого автономного округа);

9 регионов Сибирского федерального округа (исключение составляют Республика Бурятия и Республика Тыва, Новосибирская область);

6 регионов Дальневосточного федерального округа (кроме Магаданской и Сахалинской областей, Чукотского автономного округа).

Таким образом, лишь в 18 субъектах Российской Федерации создание института региональных уполномоченных еще не стало осознанной необходимостью. При этом в республиках Марий Эл и Тыва, Тюменской области, Чукотском автономном округе приняты законы об уполномоченном по правам человека, однако сами уполномоченные пока не назначены.

В целом регламентация деятельности названных государственных органов осуществляется конституциями (уставами) субъектов Российской Федерации и иными законодательными актами субъектов Российской Федерации. Большую роль имеют региональные законы: от 13.02.2008 № 148 «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Адыгея», от 24.11.2006 № 94-РЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Алтай», от 03.07.2007 № 450-З «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Башкортостан», от 17.03.2006 № 11 
«Об Уполномоченном по правам человека в Республике Дагестан», от 24.03.2003 № 14-РЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Ингушетия», от 03.11.2006 № 82-РЗ 
«Об Уполномоченном по правам человека в Кабардино-Балкарской Республике», от 13.11.2000 № 85-II-З «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Калмыкия», от 15.10.2003 № 40-РЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Карачаево-Черкесской Республике», от 08.02.2002 № 24-РЗ 
«Об Уполномоченном по правам человека в Республике Коми», от 12.11.2007 № 1132-ЗРК «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Карелия», от 17.10.2002 № 449-II «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Саха (Якутия)», от 03.03.2000 № 95 «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Татарстан», от 25.02.2004 № 166-III «Об Уполномоченном по правам человека в Удмуртской Республике», от 23.12.2005 № 96-З «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Мордовия», от 15.07.2009 № 26-Рз «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Северная Осетия – Алания», от 09.07.2010 №63-ЗРХ «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Хакасия», от 11.11.2002 № 70-ЗС 
«Об Уполномоченном по правам человека в Алтайском крае», от 25.12.2009 № 333-ЗЗК «Об Уполномоченном по правам человека в Забайкальском крае», от 28.04.2011 № 590 «Об Уполномоченном по правам человека и защите детства в Камчатском крае», от 04.07.2000 № 287-КЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Краснодарском крае», от 25.10.2007 № 3-626 «Об Уполномоченном по правам человека в Красноярском крае», от 05.08.2007 № 77-ПК «Об Уполномоченном по правам человека в Пермском крае», от 11.12.1997 № 110-КЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Приморском крае», от 08.05.2002 № 15-КЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Ставропольском крае», от 31.07.2006 № 44 «Об Уполномоченном по правам человека в Хабаровском крае», от 28.04.2008 № 27-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Амурской области», от 15.07.1997 № 34-10-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Архангельской области», от 22.01.1999 № 1/99-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Астраханской области», от 10.03.2009 № 262 
«Об Уполномоченном по правам человека в Белгородской области», от 01.12.2003 № 81-З «Об Уполномоченном по правам человека в Брянской области», от 31.03.2000 № 388-ОД «Об Уполномоченном по правам человека в Волгоградской области», от 30.06.2010 № 66-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Воронежской области», от 08.12.2010 № 140-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Ивановской области», от 07.10.2009 № 65/35-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Иркутской области», от 02.07.2010 № 480 «Об Уполномоченном по правам человека в Калининградской области», от 10.06.2002 № 124-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Калужской области», от 28.12.2000 № 108-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Кемеровской области», от 09.11.2009 № 442-ЗО «Об Уполномоченном по правам человека в Кировской области», от 29.12.2010 № 24-5-ЗКО «Об Уполномоченном по правам человека в Костромской области», от 09.03.2005 № 16-ЗКО 
«Об Уполномоченном по правам человека в Курской области», от 28.12.2009 № 109-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Ленинградской области», от 27.08.2001 № 155-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Липецкой области», от 12.01.2001 № 4/2001-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Московской области», от 09.01.2004 № 3-З «Об Уполномоченном по правам человека в Нижегородской области», от 06.06.2007 № 921-ОЗ «Об Уполномоченном Омской области по правам человека», от 18.11.2010 № 3997/924-IV-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Оренбургской области», от 16.10.2007 № 705-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Орловской области», от 03.11.2005 № 552-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Новгородской области», от 05.11.2009 № 912-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Псковской области», от 15.03.2007 № 643-ЗС «Об Уполномоченном по правам человека в Ростовской области», от 24.11.2000 № 45-ГД 
«Об Уполномоченном по правам человека в Самарской области», от 12.10.1998 № 50-ЗСО «Об Уполномоченном по правам человека в Саратовской области», от 18.10.2010 № 72-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Свердловской области», от 10.04.1998 № 7-З «Об Уполномоченном по правам человека в Смоленской области», от 12.03.2007 № 17-ЗО «Об Уполномоченном по правам человека в Тверской области», от 09.08.2005 № 118-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Томской области», от 10.10.2007 № 1392-ЗПО «Об Уполномоченном по правам человека в Пензенской области», от 15.04.2009 № 6 
«Об Уполномоченном по правам человека в городе Москве», от 30.12.1997 № 227-77 «Об Уполномоченном по правам человека в Санкт-Петербурге», от 04.05.2008 № 63-ЗО «Об Уполномоченном по правам человека в Ульяновской области», от 26.08.2010 № 620-ЗО «Об Уполномоченном по правам человека в Челябинской области», от 02.08.1999 № 43-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Ханты-Мансийском автономном округе – Югре», от 02.10.2006 № 760-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Ненецком автономном округе», от 27.10.2010 № 822-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Еврейской автономной области». В Чеченской Республике действует Конституционный закон от 08.02.2006 № 1-РКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Чеченской Республике».

Основными задачами уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации, как правило, являются:

содействие восстановлению нарушенных прав граждан;

содействие совершенствованию законодательства о правах человека и гражданина и приведению его в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права;

правовое просвещение по вопросам прав и свобод человека и гражданина, форм и методов их защиты.

С целью оказания помощи Уполномоченному по правам человека в субъекте Российской Федерации в осуществлении его полномочий нередко на местах (в районах, городах) учреждается институт общественных помощников (представителей) Уполномоченного, осуществляющих полномочия на безвозмездной основе. Кандидатуры на эти должности подбираются и утверждаются региональными уполномоченными. Иногда также создаются общественные приемные (представительства) Уполномоченного.

Основными задачами общественных помощников (представителей) Уполномоченного являются:

содействие Уполномоченному и его аппарату по вопросам, входящим в компетенцию Уполномоченного;

организация работы общественных приемных Уполномоченного;

организация и проведение личного приема граждан по вопросам, входящим в компетенцию Уполномоченного, учет посетителей и результатов рассмотрения их обращений;
разъяснение заявителям средств и порядка защиты нарушенных прав и свобод человека и гражданина;

анализ материалов местных СМИ на предмет выявления фактов массовых или грубых нарушений прав и свобод человека и гражданина и информирование об этом Уполномоченного;

периодическое представление Уполномоченному аналитических данных о соблюдении прав и свобод человека и гражданина на соответствующей территории, а также отчета о своей деятельности;

выполнение иных поручений Уполномоченного.

Органы местного самоуправления могут оказывать содействие общественным помощникам (представителям) и общественным приемным Уполномоченного в обеспечении помещениями, средствами связи и коммуникации, а также в материально-техническом, информационном и ином обслуживании.

Широко распространено образование экспертных советов при уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации (например, г. Санкт-Петербург, республики Башкортостан, Марий Эл, Мордовия, Удмуртская Республика, Приморский и Хабаровский края, Брянская, Ленинградская, Липецкая, Новгородская, Нижегородская, Ульяновская области, Ненецкий автономный округ и др.) – совещательного органа для консультационной и организационной помощи, оказания иного содействия региональному Уполномоченному при реализации его полномочий. Как правило, к функциям экспертного совета отнесены:

системный анализ материалов, представленных аппаратом Уполномоченного, правоприменительной практики и соблюдения в соответствующем субъекте Российской Федерации прав и свобод человека, подготовка заключений по отдельным региональным нормативным правовым актам по вопросам соблюдения прав и свобод человека;

внесение предложений по совершенствованию федерального и регионального законодательства о правах человека и приведению его в соответствие с Конституцией Российской Федерацией, общепризнанными принципами и нормами международного права;

экспертная оценка материалов и выводов для ежегодных специальных докладов Уполномоченного;

участие в рассмотрении и подготовке по представлению Уполномоченного заключений по жалобам и обращениям граждан на действия (бездействие) органов государственной власти и местного самоуправления, а также в проведении правовой экспертизы при массовых или грубых нарушениях прав и свобод человека;

участие в отдельных проверках по вопросам соблюдения прав граждан, проводимых региональным Уполномоченным, и подготовки материалов по их результатам;

участие в проведении семинаров, конференций, симпозиумов по вопросам прав и свобод человека.

Конкретные задачи, порядок формирования, компетенция, права членов, а также порядок работы экспертных советов определяются соответствующими региональными уполномоченными. Как правило, такие советы формируются из числа лиц, имеющих необходимые познания в области прав человека, опыт правозащитной деятельности или практический опыт работы в социальной сфере; из представителей органов государственной власти региона, местного самоуправления, общественных правозащитных организаций, высших учебных заведений, СМИ, практикующих специалистов в области защиты прав и свобод граждан.

Кроме того, иногда практикуется создание при региональных уполномоченных советов, специализирующихся по правам лиц отдельных возрастных, профессиональных и социальных групп. Например, действует Совет общественных представителей Уполномоченного по правам человека в Ульяновской области по защите прав и свобод студенческой молодежи.

По установившейся традиции наиболее острые из общих для Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации вопросов выносятся на совместное обсуждение в рамках Координационного совета российских уполномоченных по правам человека (далее – Координационный совет). Деятельность данного органа сообщества уполномоченных по правам человека Российской Федерации направлена на совершенствование механизмов защиты прав и свобод человека, становление и развитие института уполномоченных по правам человека Российской Федерации, укрепление его авторитета с учетом предъявляемых этических требований. Порядок его создания и деятельности определяется соответствующим Положением.

Координационный совет является коллегиальным совещательным органом, к компетенции которого в настоящее время относится:

утверждение основных направлений совместной деятельности уполномоченных по правам человека Российской Федерации в области совершенствования механизмов защиты прав и свобод человека, а также становления и развития института уполномоченных по правам человека Российской Федерации;

определение порядка взаимодействия уполномоченных по правам человека Российской Федерации в сфере обмена информацией, представления интересов и выполнения поручений;

принятие мер, направленных на поддержку авторитета уполномоченных по правам человека;

избрание сопредседателя и членов президиума Координационного совета, досрочное прекращение их полномочий;

решение вопроса о самороспуске Координационного совета.

Для достижения целей Координационного совета могут использоваться следующие средства:

а) содействие в разработке и реализации целевых программ и мероприятий в сфере защиты прав человека, в проведении семинаров и конференций, организация научно-исследовательских работ, в издании учебной, научной и методической литературы и др.;

б) проведение консультаций между уполномоченными по правам человека Российской Федерации по актуальным вопросам их деятельности;

в) содействие сотрудничеству с организациями (учреждениями и др.), имеющими аналогичные цели;

г) обмен опытом правозащитной деятельности;

д) экспертная оценка по запросам членов Координационного совета норм федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации, материалов правоприменительной практики на предмет соблюдения прав и свобод человека;

е) разработка предложений по совершенствованию федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации о правах человека и приведению его в соответствие с Конституцией Российской Федерации, общепризнанными принципами и нормами международного права;

ж) учреждение при необходимости секретариата для координирования имеющихся средств и информирования членов Координационного совета и заинтересованной общественности об институте и его деятельности;

з) учреждение в рамках Координационного совета секций для работы в специальных профильных областях, создание специальных рабочих групп и др.

В состав Координационного совета входят действительные (Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации, уполномоченные по правам человека в субъектах Российской Федерации, изъявившие свое желание участвовать в деятельности Координационного совета) и почетные члены (граждане, имеющие особые заслуги перед обществом в сфере правозащитной деятельности, которые могут быть включены в состав Координационного совета единогласным решением всех действительных членов совета). Его заседания считаются правомочным, если на них присутствуют и заочно проголосовали по вопросам, внесенным на рассмотрение, не менее половины всех действительных членов Координационного совета (их представителей по доверенности).

Председателем Координационного совета является Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации. Также сроком на два года избирается сопредседатель. Для повышения эффективности организации работы Координационного совета формируется Президиум – из числа действительных членов, являющихся избранными в установленном порядке председателей координационных советов уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации по федеральным округам России, председателя Координационного совета, его сопредседателя.

Например, одно из заседаний Координационного совета российских уполномоченных по правам человека проходило во внеочередном порядке 18 февраля 2011 г. в г. Санкт-Петербурге. В ходе данного мероприятия состоялась встреча участников с Верховным Комиссаром ООН по правам человека Н. Пиллэй, обсуждались вопросы об утверждении нового Положения о Координационном совете и Плана его работы на 2011 год. Кроме того, в рамках организованного собрания состоялось подписание Соглашения о создании Ассоциации омбудсменов России (далее – Ассоциация), которая сегодня объединяет действующих и бывших российских уполномоченных по правам человека и преследует цель – развитие института уполномоченных по правам человека на территории Российской Федерации, сохранение традиций и преемственности в их деятельности и формирование общественного мнения по вопросам защиты конституционных прав и свобод.

Органами управления Ассоциации являются: съезд, правление и Председатель. В качестве основных задач своей деятельности на 2011 год Ассоциацией провозглашены
:
организация экспертного анализа реализации прав человека в условиях реформирования систем образования и здравоохранения;

мониторинг соблюдения прав человека в условиях реформирования органов внутренних дел;

взаимодействие с судейским сообществом по вопросам реальной открытости судебной системы и реализации прав граждан на судебную защиту на основе равноправия и состязательности сторон;

поддержка и определение законодательных основ функционирования механизмов общественного расследования;

подготовка к проведению правозащитного Форума с привлечением представителей органов власти и общественности 
(в 2012 г.);

определение мер негосударственной поддержки действующим и ранее занимавшим должности уполномоченным по правам человека в Российской Федерации и в субъектах Российской Федерации, оказавшимся в трудной жизненной и правовой ситуации в условиях, связанных с исполнением должностных обязанностей.

На Ассоциацию также возложено:

развитие сотрудничества с правительственными и неправительственными организациями;

самостоятельное или совместное с государственными органами и неправительственными организациями проведение конференций, семинаров, круглых столов, дискуссий и иных совместных мероприятий;

рассмотрение актуальных проблем развития российского законодательства и анализ практики его применения;

организация экспертного анализа предложений о принятии, изменении, дополнении или отмене законодательных и иных нормативных правовых актов;

обеспечение общественной и профессиональной юридической экспертизы предложений по разрешению проблем при реализации прав, свобод и интересов человека на территории Российской Федерации;

предварительная проработка и подготовка материалов к заседаниям Координационного совета российских уполномоченных по правам человека;

изучение и распространение опыта различных стран в области защиты прав и свобод человека;

осуществление информационной деятельности в электронных и печатных СМИ и информационных сетях.

Безусловно, прокурорам надлежит в полной мере учитывать существующую модель организации согласованного функционирования в Российской Федерации региональных уполномоченных по правам человека, отсутствие единой вертикали данного института. Также не менее важно понимание, что защита прав и свобод человека по самой своей природе едина и неделима, а институты государственной правозащиты могут успешно дополнять друг друга в обстановке взаимной поддержки и взаимодействия.

Для конкретизации правовых предписаний, определяющих взаимодействие региональных прокуратур и уполномоченных по правам человека, в ряде субъектов Российской Федерации заключены соответствующие соглашения: Амурская, Брянская, Калужская (2008 г.), Кемеровская (2007 г.), Курская (2010 г.), Нижегородская (2011 г.), Орловская (2008 г.), Пензенская (2008 г.), Пермская (2001 г.), Псковская, Саратовская (2010 г.), Смоленская (2006 г.), Тверская (2009 г.) области; республики Алтай (2007 г.), Башкортостан, Дагестан (2006 г.), Ингушетия (2011 г.), Карелия (2008 г.), Коми (2007 г.), Саха (Якутия) (2007 г.), Татарстан (2001 г.), Кабардино-Балкарская, Мордовия (2007 г.) и Чеченская (2008 г.) республики; Забайкальский (2011 г.), Пермский (2011 г.), Приморский (2009 г.) и Хабаровский (2008 г.) края; Ненецкий автономный округ (2008 г.); г. Москва (2010 г.), г. Санкт-Петербург (2008 г.) и др. Данные соглашения о сотрудничестве между органами прокуратуры и уполномоченными по правам человека в субъектах Российской Федерации, безусловно, способствуют более организованному и эффективному осуществлению надзорным ведомством правозащитной деятельности и, как представляется, выступают общим катализатором улучшения ситуации с обеспечением прав человека на территории соответствующих регионов. Неслучайно подобная практика письменной декларации совместных намерений прокуратуры и региональных Уполномоченных с каждым годом в субъектах Российской Федерации получает все большее применение.

Важность таких соглашений с органами прокуратуры очень точно характеризует следующий новостной комментарий на официальном сайте Уполномоченного по правам человека в Тверской области: «11.12.2009 подписано Соглашение Уполномоченного по правам человека в Тверской области и Прокурора Тверской области… Подписание данного Соглашения имеет особое значение. Если заключенные Уполномоченным ранее соглашения о взаимодействии и сотрудничестве касались определенного направления деятельности (служба ФСИН России по Тверской области, Военный комиссариат Тверской области, Избирательная комиссия, Государственная жилищная инспекция), то взаимодействие с органами прокуратуры касается многих вопросов. Это и нарушения при проведении следственных действий, и проверки по фактам жестокого обращения с детьми, проверки правомерности действий органов власти и отдельных должностных лиц, и многое другое»
.

В целях обеспечения реализации указанных соглашений и наполнения предметным содержанием сформулированных в них предписаний в прокуратурах субъектов Российской Федерации нередко издаются организационно-распорядительные документы по вопросам исполнения данных соглашений (распоряжения об организации исполнения соглашений, приказы о создании рабочих групп по взаимодействию с региональным Уполномоченным и др.), на взаимной согласительной основе утверждаются программы реализации соответствующих мероприятий с квартальной, полугодовой дифференциацией.
Уникальность института региональных уполномоченных, все еще порой имеющийся дефицит информации о характере и специфике их деятельности иногда также предопределяют направление руководством прокуратур субъектов Российской Федерации в прокуратуры городов и районов информационных писем с разъяснениями целей, задач, основных направлений, форм и методов такого сотрудничества. В частности, после заключения в 2008 г. между прокуратурой Республики Карелия и региональным Уполномоченным Соглашения о взаимодействии в вопросах защиты прав и свобод человека и гражданина республиканской прокуратурой всем горрайпрокурорам было направлено письмо с требованием в рамках указанного Соглашения оказывать региональному Уполномоченному всемерное содействие в осуществлении его полномочий.

Также прокуратуры субъектов Российской Федерации и региональные уполномоченные могут являться участниками многосторонних соглашений о взаимодействии, что, однако, пока не нашло широкого распространения. Например, в целях активизации роли прокуроров в обеспечении исполнения экологического законодательства в Красноярском крае 2 марта 2010 г. заключено Соглашение о порядке взаимодействия между краевой прокуратурой, региональным Уполномоченным, общественными и научными организациями в сфере охраны окружающей среды и животного мира.

В целом приведенные выше положения определяют правовые основы взаимоотношений прокуроров и уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации в вопросах защиты прав и свобод человека и гражданина.

§ 2. Прокурорский надзор в сфере действия
законодательства об уполномоченных
по правам человека в субъектах Российской Федерации

В соответствии с п. 1 ст.1 Закона о прокуратуре ведущей функцией прокуратуры, формирующей современные представления о сущности и местоположении данного публично-правового института в системе органов власти, является надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации. При этом объектами прокурорского надзора выступают министерства, федеральные службы и агентства, представительные (законодательные) и исполнительные органы власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, органы контроля, органы военного управления, их должностные лица, органы управления и руководители коммерческих и некоммерческих организаций, а также органы, осуществляющие оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, судебные приставы, администрации органов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначаемые судом меры принудительного характера, администрации мест содержания задержанных и заключенных под стражу.

Следует отметить, что региональные уполномоченные в нормативных положениях ст. 21, 26, 29 и 32 Закона о прокуратуре, предметно устанавливающих конкретный перечень объектов прокурорского надзора, в настоящее время не упоминаются. Однако это не исключает их из сферы внимания прокуратуры. Объяснением в данном случае служит то обстоятельство, что согласно ст. 2, 18 Конституции России признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина выступают фундаментальной основой, определяющей как стратегию развития и укрепления российской государственности, содержание и смысл применения законов, так и деятельность, функциональные обязанности всех органов государственной власти, в том числе специализирующихся в сфере правоохраны. Содействие имеющимися средствами реализации этих принципов и норм – исходное начало прокурорского надзора, предопределяющее его характер и задачи. Поэтому в условиях, когда вопрос об учреждении должности Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации в соответствии со ст. 5 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 № 1-ФКЗ оставлен на усмотрение регионального законодателя (учитывая, в случае положительного решения, необходимость создания соответствующей правовой и финансовой платформы деятельности данного института), органы прокуратуры не могут устраниться от обеспечения в данном вопросе верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства. В связи с этим прокурорским надзором в полной мере охватывается деятельность уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации.

Данную позицию разделяет и Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации, отмечавший в своем ежегодном докладе за 2010 г., что, «принимая законы, регулирующие деятельность «своих» уполномоченных по правам человека, законодатели субъектов Российской Федерации зачастую неправомерно руководствуются положениями Федерального конституционного закона «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации», наделяя их полномочиями, предоставленными только федеральному Уполномоченному (в том числе процессуальными правами в уголовном и гражданском судопроизводстве и правом на обращение к федеральным органам государственной власти), что закономерно подвергается опротестованию органами прокуратуры Российской Федерации»
.

Действительно, прокурорам нередко приходится обеспечивать надлежащее состояние регионального законодательства, определяющего статус Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации. Например, в октябре 2002 г. был принят Закон «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Саха (Якутия)», на отдельные положения которого республиканская прокуратура принесла протест. В последующем, в связи с непринятием требуемых мер, прокуратура направила заявление в Верховный суд субъекта Федерации, решением которого оно удовлетворено частично. После этого прокуратура обратилась с кассационным представлением в Верховный Суд Российской Федерации, которым полностью удовлетворены заявленные требования. В настоящее время названный Закон приведен в соответствие с федеральным законодательством.

Впрочем, содействие утверждению законности в рассматриваемой сфере для прокуроров не ограничивается принесением протестов, а допускает использование различных правовых средств. Иногда правонарушений удается избежать в связи с возможностью прокуратуры быть сопричастной к правотворческому процессу. Так, по предложению прокуратуры Липецкой области принят Закон области от 05.07.2010 № 400-ОЗ, которым с целью приведения в соответствие с федеральным законодательством внесены изменения в Закон области от 27.08.2001 № 155-ОЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Липецкой области».

Предупреждению принятия незаконного правового акта способствовала активная позиция прокуратуры Ярославской области на этапе разработки и принятия законопроекта. Согласно первоначальному проекту закона области «Об Уполномоченном по правам ребенка в Ярославской области» данное должностное лицо по должности включалось в состав комиссии по делам ребенка и защите их прав при областном правительстве, что заведомо могло препятствовать эффективному выполнению поставленных задач по проверке уполномоченным по правам ребенка сообщений о фактах нарушения прав и законных интересов ребенка (в случае обжалования решений (действий) указанной комиссии). Кроме того, закрепляя право Уполномоченного в случае нарушения прав и интересов ребенка федеральными органами власти на обращение к Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации, Уполномоченному при Президенте Российской Федерации по правам ребенка либо в федеральные органы государственной власти, проект ограничивал возможность обращения данного лица в органы прокуратуры Российской Федерации, что также являлось недопустимым.

Борьбой с незаконным региональным нормотворчеством или противоправным бездействием в рассматриваемой сфере современная надзорная деятельность прокуратуры не исчерпывается, имея по своему характеру и содержанию разновекторный характер, где собственно роль региональных уполномоченных теоретически может варьироваться от правонарушающей до потерпевшей стороны.

Безусловно, иногда региональными уполномоченными допускается неправомерно широкая интерпретация своего мандата, в том числе с претензией на роль защитника прав представителей титульного народа своей республики на всей территории Российской Федерации и даже за границей и др. Бывает, что СМИ сообщают о негодовании общественности по поводу назначения на эту должность лица, не соответствующего ей в силу личностных качеств
. Однако практика показывает, что деятельность региональных прокуроров в настоящее время отображает не столько борьбу с нарушениями в деятельности уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации, сколько содействие созданию отвечающей современным требованиям правовой платформы и нормального функционирования данного политико-правового институционного образования.

Следует обратить внимание, что включение в конституцию (устав) субъекта Российской Федерации положений о создании института регионального Уполномоченного является правомерным и необходимым условием для его реального функционирования на соответствующей территории. Поэтому игнорирование нормативных требований данных региональных актов органами власти субъектов Российской Федерации, полагаем, служит достаточным основанием для адекватного прокурорского реагирования. Ситуация, когда необходимые региональные законы об уполномоченном по правам человека приняты, однако сами уполномоченные длительное время не назначаются, также является основанием для оперативного вмешательства прокуратуры.

Так, в представлении об устранении нарушений федерального законодательства от 01.09.2010 в адрес и.о. Президента Чеченской Республики республиканской прокуратурой было предложено активизировать работу по созданию специализированного органа, занимающегося вопросами защиты прав и интересов ребенка в республике, а также решить вопрос об отмене либо обеспечении реализации распоряжения Главы Администрации Чеченской Республики от 14.07.2001 № 101-рг «Об утверждении Положения об Уполномоченном по правам детей в Чеченской Республике». По результатам рассмотрения представления Указом Главы Чеченской Республики от 27.09.2010 № 17 данное распоряжение признано утратившим силу. В целях учреждения предлагаемой должности в аппарате Уполномоченного по правам человека в Чеченской Республике Администрацией Главы и Правительства Чеченской Республики разработан проект республиканского конституционного закона «О внесении изменений в Конституционный закон Чеченской Республики от 08.02.2006 
№ 1-РКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Чеченской Республике» для внесения на рассмотрение Главы Чеченской Республики.

30 июня 2010 г. на XIV сессии Верховного Совета Республики Хакасия пятого созыва принят разработанный республиканской прокуратурой во взаимодействии с правозащитными организациями проект закона «Об Уполномоченном по правам человека в Республике Хакасия». Тем самым отныне деятельность регионального Уполномоченного, который одновременно является Уполномоченным по правам ребенка, призвана дополнить существующие средства защиты прав и свобод граждан; одними из его основных задач являются содействие обеспечению условий и гарантий соблюдения прав и свобод человека и гражданина на территории данного субъекта Российской Федерации, содействие восстановлению нарушенных прав и свобод человека и гражданина, подготовка и внесение предложений по совершенствованию регионального законодательства в указанной части.

Таким образом, в соответствии с вышеизложенным цели прокурорского надзора в рассматриваемой сфере в настоящее время состоят в следующем:

мерами прокурорского реагирования добиваться неуклонного исполнения положений региональных конституций (уставов) и законов об уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации всеми иными поднадзорными прокуратуре органами и должностными лицами;

надзорными средствами обеспечить соблюдение требований федерального законодательства при организации и осуществлении деятельности региональных уполномоченных.

Единовременная реализация органами прокуратуры этих целей призвана способствовать подлинному утверждению в Российской Федерации верховенства закона, единства и укрепления законности, защите прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.

§ 3. Опыт совместной правозащитной работы прокуратуры
и региональных уполномоченных по правам человека
Важно отметить, что при осуществлении прокуратурой надзорной деятельности в целом сложились эффективные формы взаимодействия с региональными уполномоченными. Причем такое взаимодействие является объективно обусловленным. Прокуратура может реально содействовать выполнению региональными уполномоченными своих функций, используя имеющиеся в ее распоряжении средства для ограждения уполномоченных от постороннего влияния, для укрепления их авторитета, помогая логическому завершению их правозащитных акций подключением механизма юридической ответственности как путем непосредственного принятия прокуратурой мер по устранению выявленных региональными уполномоченными по правам человека нарушений, так и путем инициирования ею действий государственных органов по устранению нарушений закона, привлечению к установленной законодательством ответственности виновных лиц, нейтрализации виктимных обстоятельств. В свою очередь, прокуратура в состоянии существенно укрепить свой правозащитный потенциал, используя силы и средства уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации в целях выявления и устранения правонарушений. Причем за последние годы накоплен обширный опыт взаимодействия прокуратуры с региональными уполномоченными в вопросах защиты прав и свобод человека и гражданина: появилось много нового, что соответствует изменившимся социально-экономическим и общественно- политическим условиям.

Основные сферы взаимодействия органов прокуратуры субъектов Российской Федерации с региональными уполномоченными предопределяются функциональным предназначением указанных публично-правовых институтов, в соответствии с которым сотрудничество между ними сегодня осуществляется по следующим направлениям:

обеспечение контрольно-надзорными средствами соблюдения прав и свобод человека и гражданина;

мониторинг, а также содействие совершенствованию законодательства Российской Федерации и правоприменительной практики в области реализации, охраны прав (свобод) человека (гражданина), в том числе в сфере применения административных процедур органов государственной власти, органов местного самоуправления и должностных лиц в части приведения их в соответствие с требованиями Конституции Российской Федерации и общепризнанных принципов и норм международного права;

ведение правового просвещения по вопросам прав и свобод человека, форм и методов их защиты, юридическое консультирование, а также информирование в связи с этим о результатах своей деятельности населения и органов власти.

Следует отметить, что процесс взаимодействия прокуратуры с уполномоченными требует, прежде всего, надлежащей организации информационно-аналитической работы, как непременного условия его эффективности. В связи с этим между указанными институтами власти должна выстраиваться долговременная стратегия информационного сотрудничества, в том числе на основе взаимного оперативного обмена сведениями о состоянии соблюдения, а также общественно значимых случаях нарушений прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации, в соответствующих регионах. Практика показывает, что взаимный обмен информацией является одним из основных средств взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в субъекте Российской Федерации.

Как правило, региональные уполномоченные в органы прокуратуры соответствующих субъектов Российской Федерации ежегодно направляют доклады о своей деятельности по защите прав и свобод человека и гражданина, результатах анализа состояния законности, принятых уполномоченным лицом мерах по защите прав и интересов населения. Распространено также направление специальных докладов о соблюдении прав граждан в различных сферах жизнедеятельности. Порядок и эпизодичность составления уполномоченными подобных информационно-аналитических документов определяется региональным законодательством.

Так, руководствуясь ст.16 Закона Саратовской области «Об Уполномоченном по правам человека в Саратовской области», данное лицо ежегодно до 1 марта направляет прокурору области доклад о своей деятельности.

Следует отметить, что в таких докладах уполномоченных зачастую содержатся полезные для прокуратуры, как надзорного ведомства, оценки, выводы и рекомендации, относящиеся к проблемам обеспечения надлежащей реализации прав и свобод человека в соответствующем субъекте Российской Федерации; конкретизированы региональные органы власти, органы местного самоуправления и их должностные лица, систематически пренебрегающие правами и свободами граждан, уклоняющиеся от принятия мер по их восстановлению и защите и др. Поэтому органами прокуратуры субъектов Российской Федерации такие доклады должны анализироваться на постоянной основе с целью определения реального положения с соблюдением основных прав и свобод граждан, своевременного выявления негативных тенденций. Полученные таким образом сведения прокуроры могут использовать для мониторинга правоприменительной практики, планирования и прогнозирования направлений своей деятельности. Важно также организовывать меры для проверки в порядке контроля полноты и эффективности мер, принятых прокуратурой для устранения ранее имевших место нарушений законодательства, на которых акцентируется внимание Уполномоченного в истекшем периоде.

Так, в целях совершенствования взаимодействия с Уполномоченным по правам человека в г. Москве, а также в связи с реализацией доклада данного лица о соблюдении и защите прав и свобод человека и гражданина в 2010 г. управлением по обеспечению участия прокуроров в гражданском и арбитражном процессе прокуратуры города предложено во втором полугодии 2011 г. проанализировать судебную практику по гражданским делам по искам собственников о выселении пользователей жилых помещений, включая несовершеннолетних детей, рассмотренных во втором полугодии 2010 г. – первом полугодии 2011 г., по искам прокуроров о нарушении законодательства о товариществах собственников жилых помещений.

В свою очередь в прокуратурах субъектов Российской Федерации также практикуется периодическая подготовка и направление в адрес своих региональных уполномоченных информаций о состоянии законности на соответствующих территориях и работе органов прокуратуры. Такие информации по наиболее актуальным и важным вопросам прокурорской деятельности нередко также по мере необходимости инициативно доводятся прокуратурой до сведения регионального Уполномоченного наряду с иными высшими должностными лицами субъекта Российской Федерации. Кроме того, по запросу Уполномоченного могут направляться оперативные информации о результатах работы по отдельным направлениям правозащитной деятельности прокуратуры. Зачастую все вышеперечисленные информации прокуратур субъектов Российской Федерации берутся за основу при обосновании оценок, выводов и предложений регионального Уполномоченного в своем очередном ежегодном докладе о состоянии законности и правопорядка на соответствующей территории.

Так, информация о работе органов прокуратуры Самарской области регулярно (не реже двух раз в год) направляется уполномоченному по правам человека в данном субъекте Российской Федерации.

В процессе взаимодействия прокуратуры Курской области с региональным Уполномоченным за период 2008 г. – 5 месяцев 2011 г. в адрес последнего направлено 8 информаций о состоянии законности и соблюдении прав граждан, в том числе в сфере обеспечения жильем ветеранов Великой Отечественной войны, о соблюдении прав граждан на своевременную оплату труда, об обеспечении доступности дошкольного образования и отдыха детей, о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, об исполнении земельного, природоохранного законодательства и др.

Неоднократно в 2008 – 2011 гг. Уполномоченному по правам человека в Алтайском крае направлялись краевой прокуратурой информации о результатах проверок исполнения законодательства об охране труда на предприятиях лесной промышленности и строительства; о состоянии соблюдения законодательства в сфере оплаты труда, занятости населения и защиты от безработицы. Кроме того, систематически направляются информации о состоянии законности в различных сферах реализации прав и законных интересов несовершеннолетних (в 2010 г. направлялись информации о состоянии законности в сфере обеспечения жильем детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей, и лиц из их числа; об исполнении законодательства, направленного на охрану здоровья и жизни несовершеннолетних, профилактическую работу с семьями, находящимися в социально опасном положении; в 2009 г. – об исполнении требований законодательства, направленного на обеспечение здорового образа жизни детей, развитие физической культуры и спорта, духовного творческого потенциала, а также нравственного и патриотического воспитания несовершеннолетних и молодежи; о состоянии законности в сфере исполнения законодательства о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, доставлении и задержании подростков).

Для целей взаимного информирования, в том числе в научно-популярной форме, о результатах совместной работы, приоритетных направлениях деятельности допустимым является участие прокуроров и региональных уполномоченных в периодических печатных изданиях друг друга. Такие публикации способствуют не только большей информированности, повышению квалификации сотрудников данных публично-правовых институтов, но и популяризации собственно взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным.

Хорошая практика в этом направлении накоплена прокуратурой Московской области, которой в 2011 г. в порядке осуществления рабочего взаимодействия была подготовлена информация «О задачах по защите прав несовершеннолетних жителей Подмосковья в свете Послания Президента России Федеральному Собранию Российской Федерации», которая опубликована в журнале «Вестник Уполномоченного по правам человека в Московской области». Ранее в этом журнале (№ 3 (20) 2010) была размещена публикация заместителя прокурора области 
Ф.И. Ильина «О состоянии профилактики рецидивной преступности в Московской области».

Публикации прокуратуры Саратовской области также регулярно размещаются на страницах периодического издания регионального Уполномоченного – информационного бюллетеня «Уполномочен защитить…» (выпуск № 21 за 2010 г. – «Новые лица на страже прав человека»; выпуск № 18 за 2009 г. – «Коррупция: социально-правовой аспект»; выпуск № 17 за 2008 г. – «Институт Уполномоченного по правам человека в Саратовской области: 10 лет»).

Результаты информационно-аналитической работы нередко позволяют органам прокуратуры и региональным уполномоченным планировать проведение совместных проверок в сфере соблюдения прав и свобод человека и гражданина. В случае массовых нарушений прав и свобод человека и гражданина органам прокуратуры совместно с уполномоченными надлежит изучать и анализировать причины и условия, им способствующие, принимать меры к их устранению (в том числе с выездом на места). Для надлежащего осуществления этой работы прокуроры должны обеспечить строгий учет сведений о выявленных совместными усилиями правонарушениях с указанием принятых мер и конечных результатах их исполнения.

Распространенной формой взаимодействия прокуратуры с уполномоченными является разрешение обращений последних в интересах конкретных лиц. При этом в органы прокуратуры субъектов Российской Федерации такие обращения поступают как из Аппарата Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, так и от соответствующих региональных уполномоченных. Тематика данных обращений затрагивает широкий круг вопросов, в том числе о нарушениях прав и свобод человека и гражданина, необходимости принятия мер по их восстановлению. Все обращения подлежат тщательной проверке и разрешению в установленные законом сроки, а о результатах их рассмотрения сообщается в аппарат уполномоченного и заявителю.

В целях обеспечения необходимой полноты и более качественного разрешения в большинстве прокуратур субъектов Российской Федерации обращения, поступающие от уполномоченных, берутся на контроль руководством соответствующих органов прокуратуры. Одновременно данная работа анализируется, проводятся проверки состояния работы с обращениями, осуществляются выезды на места с оказанием практической помощи. Полученная информация доводится до прокуроров городов и районов в информационных письмах, характерные нарушения рассматриваются на учебных семинарах и оперативных совещаниях.
Одним из положительных примеров такого сотрудничества является обращение Уполномоченного по правам человека в Астраханской области Ю.Н. Салтыкова по факту незаконного прекращения ежемесячной денежной выплаты родителям погибшего в Чечне военнослужащего P.P. Абдуллаева. По результатам проверки, проведенной Генеральной прокуратурой Российской Федерации, министру здравоохранения и социального развития Российской Федерации 11 июля 2006 г. было внесено представление об устранении нарушений Федерального закона от 12.01.1995 № 5-ФЗ «О ветеранах», в Пенсионный фонд Российской Федерации направлено письмо. В результате прокурорского вмешательства были восстановлены права 169 граждан – членов семей погибших военнослужащих Астраханской области. Учитывая полученные результаты, Уполномоченный по правам человека в Астраханской области Ю.Н. Салтыков был поощрен приказом Генерального прокурора Российской Федерации.

Эффективной формой сотрудничества является участие прокуроров городов и районов, а также прокуратур субъектов Российской Федерации и других приравненных к ним прокуратур в работе общественных приемных при уполномоченных по правам человека – действующих на местах консультативных органах как при федеральном, так и региональных уполномоченных по работе с жалобами и обращениями граждан по вопросам нарушения их прав и свобод. Функционирование общественных приемных позволяет лицам, столкнувшихся с правонарушениями, обратиться непосредственно за разъяснениями и конкретной помощью по квалифицированному составлению необходимых юридических документов в организацию, не связанную в общественном сознании какими-либо ведомственными интересами. В рамках данного формата сотрудничества все чаще практикуется совместное ведение приема населения прокурорами и уполномоченными по правам человека, руководителями их общественных приемных, обмен информационно-аналитической информацией, оперативно разрешаются жалобы и обращения граждан.

В соответствии с письмом Первого заместителя Генерального прокурора Российской Федерации от 07.04.2010 № 72/1-45д-2010 «Об опыте взаимодействия органов прокуратуры с общественными и правозащитными организациями» с участием уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации в рамках взаимодействия с правозащитными и иными общественными организациями на местах регулярно проводятся встречи представителей органов прокуратуры и указанных организаций.

Также уполномоченные по правам человека могут участвовать в инициируемых Генеральной прокуратурой Российской Федерации, прокуратурами субъектов Федерации «горячих телефонных линиях» и выездных приемах населения, встречах с представителями гражданского общества, проводимых совместно с представителями региональных и местных органов власти, органов государственного контроля и общественными организациями. Нередко это позволяет значительно снизить напряженность, спровоцированную фактами бездействия либо неэффективной работой местных органов власти по решению проблем граждан, отстаиванию их прав и свобод.

Прокуроры совместно с региональными уполномоченными участвуют в работе специальных совещаний, рабочих групп и комиссий, создаваемых при органах государственной власти и органах местного самоуправления для мониторинга ситуации в той или иной сфере
. Реализация данной деятельности способствует оперативной выработке взвешенных, всецело основанных на законе решений административных органов по вопросам, имеющим принципиально важное значение.
В целях дальнейшего совершенствования сотрудничества в вопросах защиты прав и свобод человека и гражданина органами прокуратуры зачастую инициируется включение регионального Уполномоченного в состав членов создаваемых в соответствующих прокуратурах межведомственных рабочих групп, в том числе по противодействию преступлениям в сфере экономики, на заседаниях которых обсуждается широкий круг вопросов обеспечения законности и правопорядка в общественно значимых сферах правоотношений, на согласованной основе определяются очередные задачи и мероприятия по их выполнению.

Уполномоченные по правам человека в субъектах Российской Федерации либо их представители регулярно приглашаются на заседания координационных совещаний руководителей правоохранительных органов своего региона и заседания коллегий соответствующих прокуратур. В городах и районах подобные совещания также могут проводиться расширенным составом – не только с традиционным участием представителей ряда правоохранительных органов, но и с приглашением руководителей либо ответственных лиц контролирующих органов (с учетом тематики рассматриваемых вопросов), представителей регионального Уполномоченного.

Нередко прокуроры и региональные уполномоченные активно сотрудничают в вопросах повышения квалификации работников своих подразделений. Например, в марте 2010 г. прокурор Ненецкого автономного округа принял участие в семинаре для общественных представителей регионального Уполномоченного в муниципальных образованиях округа, где выступил с докладом «Система органов прокуратуры Российской Федерации, прокурорский надзор и участие прокурора в рассмотрении дел судами». Ежегодно участие в семинаре-совещании, проводимом региональным Уполномоченным, принимают работники аппарата прокуратуры Республики Саха (Якутия), где также выступают с докладами по проблемам соблюдения прав и свобод человека и гражданина (иногда такие совместные мероприятия организуются в целях обоюдного совершенствования проводимой работы с обращениями граждан).

Нередко сотрудничество прокуратуры и региональных уполномоченных осуществляется в рамках совместного участия в работе научно-практических конференций и круглых столов.
Так, 22 октября 2010 г. работники прокуратуры Пермского края выступили с информационными докладами на заседании круглого стола «Защита и обеспечение прав человека в деятельности правоохранительных органов», организованного при региональном уполномоченном. В Иркутской области в ноябре 2010 г. на уровне регионального уполномоченного с участием представителя прокуратуры проведено заседание круглого стола «О нарушениях прав человека в деятельности правоохранительных органов области и практике рассмотрения жалоб осужденных», по результатам которого принята конкретная программа работы.
Прокуратура Республики Саха (Якутия) приняла участие в работе организованной региональным Уполномоченным международной конференции «Мониторинг соблюдения прав человека: роль государственных органов и правозащитных организаций в развитии защиты прав граждан». По итогам ее проведения подготовлены рекомендации органам государственной власти и местного самоуправления, правозащитным общественным организациям, профсоюзам и научным учреждениям. В ходе реализации рекомендаций Государственным Собранием (Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия) проведены парламентские слушания на тему: «О дополнительных мерах социальной поддержки инвалидов в Республике Саха (Якутия)».
14 мая 2010 г. в работе международного круглого стола, приуроченного к 10-летию деятельности Уполномоченного по правам человека в Республике Татарстан, принял участие сотрудник аппарата республиканской прокуратуры, который выступил по вопросу взаимодействия органов прокуратуры с институтом Уполномоченного. Позднее сотрудники аппарата прокуратуры Республики Татарстан участвовали в работе круглого стола, состоявшегося 2 декабря 2010 г. в пресс-центре Казанского правозащитного центра под эгидой Общественной наблюдательной комиссии Республики Татарстан по общественному контролю за обеспечением прав человека в местах принудительного содержания и содействия лицам, находящимся в местах принудительного содержания. В данном мероприятии также участвовали региональный Уполномоченный, представители республиканских органов МВД, Федеральной службы исполнения наказаний, общественных организаций и СМИ.

Безусловно, характер имеющихся полномочий, форм и методов их осуществления, а также располагаемой информации о состоянии реализации правовых норм в сфере соблюдения прав и свобод человека и гражданина позволяет сегодня органам прокуратуры совместно с региональными уполномоченными проводить глубокий комплексный анализ и оценку действующего законодательства и правоприменительной практики на предмет полноты правового регулирования, соответствия требованиям Конституции Российской Федерации и общепризнанных принципов и норм международного права. В связи с этим прокуратурой и Уполномоченным по правам человека в субъекте Российской Федерации по результатам мониторинга регионального законодательства в адрес органов государственной власти, обладающих правом правотворчества по соответствующим вопросам или правом законодательной инициативы, может быть направлена совместная информация для сведения и инициирования принятия необходимых нормативных правовых актов (это особенно актуально в тех регионах, где у прокуратуры и региональных уполномоченных отсутствует право законодательной инициативы).

Широкое освещение проводимых совместно с региональными уполномоченными мероприятий в печати, по радио и телевидению, на официальных интернет-представительствах органов прокуратуры способствует укреплению имиджа надзорного ведомства, популяризации его деятельности. Кроме того, допустимым является обращение в СМИ с совместными заявлениями о выявленных грубых нарушениях основных прав и свобод человека и гражданина; подготовка и издание информационно-справочных брошюр в помощь нуждающимся в юридической консультации, справочников и сборников нормативных правовых актов по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина органами прокуратуры и уполномоченными по правам человека. По соглашению сторон могут быть использованы и другие не противоречащие законодательству формы взаимодействия.

Продолжающийся процесс совершенствования законодательства, развитие складывающихся отношений требует от прокуроров углубления сотрудничества, интенсивного поиска и внедрения в практику новых подходов к организации взаимодействия с институтами федерального и региональных уполномоченых с учетом решаемых органами прокуратуры в современных условиях целей и задач.

§ 4. Совершенствование взаимодействия
органов прокуратуры и уполномоченных
по правам человека в субъектах Российской Федерации

В своих ежегодных докладах об итогах работы за 2010 г. и специально запрошенных НИИ Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации в рамках настоящего исследования из прокуратур 15 субъектов Российской Федерации
 информациях многие прокуроры отмечают, что существующий уровень взаимодействия института региональных уполномоченных и органов прокуратуры субъектов Российской Федерации в целом сложился, является достаточным и не требует принятия новых нормативных правовых актов, внедрения каких-либо кардинальных организационно-правовых решений. Вместе с тем проведенный анализ показал, что современная правоприменительная практика в данной сфере страдает рядом системных недостатков, в том числе связанных с еще часто встречающимся формальным подходом к организации взаимодействия прокуратуры с региональными уполномоченными, отсутствием ритмичности в этой работе, неразвитостью ее форм и методов, а также комплексности в согласованном использовании имеющихся средств.

Данную проблему подтверждают и материалы анкетирования прокурорских работников, согласно которым только 54% респондентов часто или периодически приходилось в ходе своей служебной деятельности взаимодействовать с институтом уполномоченных по правам человека. При этом среди наиболее распространенных форм взаимодействия с уполномоченными – оказание содействия в проведении проверок по жалобам и заявлениям граждан, обратившихся к уполномоченным по правам человека (около 38% опрошенных заявили о своем участии в этой работе); обмен информаций о нарушениях прав и свобод человека и гражданина, в том числе со стороны прокуратуры, – о результатах надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина и мерах, принятых в их защиту (свыше 32%); обсуждение на совместных совещаниях, на проводимых с участием уполномоченных заседаниях коллегий, координационных совещаний руководителей правоохранительных органов результатов работы по защите основных прав и свобод человека и гражданина (почти 15%). Тогда как с иными конкретными формами сотрудничества на практике сталкивались не более 7% прокуроров. На вопрос о том, отвечает ли потребностям современной правоприменительной практики состояние межведомственного правового регулирования вопросов взаимодействия прокуратуры с институтом региональных уполномоченных, лишь 31% работников надзорного ведомства ответили утвердительно.

В условиях неудовлетворительного состояния законности в стране, распространенности массовых и грубых нарушений прав и свобод человека и гражданина отмеченная выше ситуация незначительного опыта взаимодействия прокуратур субъектов Российской Федерации с региональными уполномоченными во многом объясняется отсутствием полноценной правовой основы для этой работы. В совокупности с отсутствием единообразия правового статуса региональных уполномоченных и недостаточной урегулированностью данного института на федеральном уровне ситуация внутриведомственного правового вакуума на местах порой серьезно дезориентирует прокуроров и региональных уполномоченных. В итоге кто-то из них, опасаясь выйти за пределы своего правового статуса, проявляет нерешительность к сотрудничеству. Именно из недостаточной правовой регламентации проистекает как чересчур узкая, так и неправомерно широкая интерпретация пределов такого взаимодействия.

В связи с этим курирующим данные вопросы подразделениям Генеральной прокуратуры Российской Федерации и руководителям региональных прокуратур в настоящее время следует дополнительно изучить ситуацию с надлежащим и отвечающим действительным потребностям практики правовым обеспечением взаимодействия органов прокуратуры с уполномоченными по правам человека в субъектах Российской Федерации и при необходимости принять дополнительные организационные меры, в том числе направленные на заключение соответствующих соглашений о сотрудничестве. При этом проводимые мероприятия, направленные на совместное подписание соглашений о взаимодействии с Уполномоченным по правам человека в субъекте Российской Федерации, должны широко освещаться в региональных СМИ и на официальных интернет-представительствах соответствующих региональных прокуратур, непременно в контексте стремления надзорного ведомства к большей открытости для гражданского общества, готовности к диалогу с его институтами, подтверждения правозащитной доминанты в деятельности российской прокуратуры, ее подверженности общественному контролю.

Однако было бы иллюзией считать синонимом реального переустройства существующих отношений в указанной сфере даже полную реализацию предлагаемых мер по надлежащему правовому обеспечению взаимодействия органов прокуратуры субъектов Российской Федерации и региональных уполномоченных. Данный вывод подтверждают и материалы социологических исследований: лишь около 22% работников прокуратуры находят, что заключение таких соглашений способствует более качественному и эффективному осуществлению прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, повышению реальной защищенности человека и гражданина, тогда как свыше 66% считают эти соглашения формальной мерой.

Поэтому прокуроры субъектов Российской Федерации должны быть ориентированы на методичный поиск других внутренних и внешних мобилизационных резервов повышения эффективности взаимодействия с региональными уполномоченными через определение новых концептуальных положений, относящихся к специфике сущности предмета и пределов их совместной деятельности, ее задач и основных направлений, посредством совершенствования организационно-методических и тактических элементов этого сотрудничества, и внесение научно обоснованных предложений по изменению и дополнению организационно-распорядительных документов по отмеченным вопросам.

В ходе подготовки настоящего пособия многими работниками органов прокуратуры субъектов Российской Федерации обращено внимание на то, что региональные уполномоченные не обладают возможностью принятия каких-либо обязательных для исполнения мер реагирования на нарушение прав граждан
. Поэтому сотрудничество с ними якобы априори носит несколько односторонний характер, где основные реализуемые формы взаимодействия – рассмотрение органами прокуратуры соответствующих обращений уполномоченных по правам человека и обмен информацией о состоянии законности на поднадзорных территориях и объектах. Вместе с тем предпринятый анализ, результаты которого нашли отражение по ходу настоящего исследования, показывает ошибочность таких мнений, опровергаемых опытом умелой и разносторонней организации данной работы в прокуратуре Саратовской области и ряде других субъектов Российской Федерации.

Кроме того, полагаем, что отсутствие административных полномочий позволяет уполномоченным по правам человека в субъектах Российской Федерации в большей степени сохранять уникальную в отечественной правовой системе роль независимого арбитра, для которого юридическая сторона отношений не есть главенствующая. Основополагающим принципом деятельности прокуратуры, как известно, является законность. Именно поэтому сплав разносторонних усилий этих институтов позволяет преодолеть правовую формализованность нормативных предписаний, высвечивать морально-этическую сторону проблем, способствуя самому справедливому их разрешению.

Однако от специфики статуса региональных уполномоченных производны отдельные затруднения для органов прокуратуры. 
В частности, прокурорами отмечается, что поступающие от региональных уполномоченных обращения затрагивают многие сферы правоотношений, в том числе имеют место обращения в интересах осужденных лиц, которыми оспаривается законность приговоров либо иных судебных решений по уголовным делам. Как правило, на такие заявления прокурорами даются разъяснения применения норм уголовного и уголовно-процессуального права либо принимаются решения об отклонении изложенных в них доводов, поскольку судебные решения до их отмены признаются законными и обоснованными. Иные формы взаимодействия с Уполномоченным в данном случае для прокуроров неприемлемы, поскольку в уголовно-процессуальном законе права участников судопроизводства строго регламентированы и их нарушение влияет на законность принятого судом решения.

Отдельные прокуроры активно высказываются за разработку и принятие федерального закона об основах деятельности Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации, который нормативно унифицирует правоприменительную практику, определит формы взаимодействия данного публично-правового института с правоохранительными и судебными органами, территориальными подразделениями федеральных органов исполнительной власти, федеральными структурами и Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации, гарантии его независимости и самостоятельности в осуществлении правозащитной деятельности. Указанные соображения, на наш взгляд, заслуживают внимания, поскольку согласно требованиям п. «б» ч. 1 ст. 72 и ч. 2 ст. 76 Конституции Российской Федерации защита прав и свобод человека и гражданина находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а значит, регулирование деятельности региональных уполномоченных не может осуществляться только законодательством субъектов Российской Федерации и предполагает принятие соответствующего закона на федеральном уровне. Вместе с тем данный вопрос требует дополнительной проработки.

Безусловно, решение общих задач защиты прав граждан и укрепления законности в этой сфере требует решительного устранения всякого рода недостаточно активного использования потенциала сотрудничества прокуроров и уполномоченных по правам человека. Одним из свидетельств явно неблагополучной ситуации в организации взаимодействия с региональным Уполномоченным является сведение в отдельных прокуратурах субъектов Российской Федерации всей такой работы лишь к периодическому обмену информационными материалами.

На совместной согласительной основе прокурорам и региональным Уполномоченным целесообразно также работать над совершенствованием качества своих информационно-аналитических материалов, особенно предаваемых широкой огласке в СМИ (с тем, чтобы исключить в них очевидно популистские моменты, недоразумения относительно действительной роли и заслуг взаимодействующих сторон в разрешении конкретных фактов, имитации активной защиты прав и свобод человека и гражданина одним из участников за счет усилий другого и др.).

Нужно обеспечить взаимную доступность нормативных правовых актов субъектов взаимодействия. Так, в соответствии с приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 20.03.2002 № 10 «О порядке официального опубликования организационно-распорядительных документов Генеральной прокуратуры Российской Федерации, носящих нормативно-правовой характер» документы, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина (кроме актов, содержащих сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера), подлежат опубликованию в журнале «Законность». Это предписание может быть реализовано с участием прокуроров и уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации и в отдельных региональных изданиях.

Одновременно необходимо придать этому сотрудничеству систематический и планомерный характер, активнее использовать зарекомендовавшие себя ранее и появившиеся только в последние годы методы взаимодействия, усилить поиск новых действенных форм сотрудничества.

Полагаем, не способствует развитию активности прокуроров и состояние внутриведомственной отчетности, которая порой либо вовсе не предусматривает предоставление информации о взаимодействии с региональными уполномоченными, либо не конкретизирует содержание необходимых данных, что делает невозможным последующее обобщение получаемых таким образом материалов и формулирование на их основе полноценных аналитических выводов.

В связи с этим в совершенствовании нуждается утверждаемая Генеральной прокуратурой Российской Федерации методика докладов прокуроров субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуроров об итогах работы за год. В частности, в специальном разделе следует предусмотреть направление региональными прокурорами информации «О состоянии взаимодействия прокуратуры с уполномоченными по правам человека» о соответствии федеральному законодательству региональных законов об уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации (где созданы подобные институты); примерах и фактах прокурорского реагирования на нарушения при принятии таких законов, а также на допускаемые в субъектах Российской Федерации случаи воспрепятствования законной деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и региональных уполномоченных; формах и способах взаимодействия прокуратуры с данными институтами и предложениях по совершенствованию этой работы.

Реализация всех перечисленных мер, полагаем, позволит добиться по-настоящему эффективного взаимодействия органов прокуратуры с уполномоченными по правам человека в субъектах Российской Федерации в вопросах защиты прав и свобод человека и гражданина.
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Приложения
Приложение 1

СОГЛАШЕНИЕ

Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации 

и Генерального прокурора Российской Федерации 
о взаимодействии в вопросах защиты прав 
и свобод человека и гражданина

Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и Генеральная прокуратура Российской Федерации в лице Генерального прокурора Российской Федерации, именуемые в дальнейшем Сторонами,

руководствуясь Федеральным конституционным законом от 26.02.1997 № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» и Федеральным законом от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации»;

исходя из взаимной обязанности защиты прав и свобод человека и гражданина;

придавая важное значение использованию в этих целях всех предоставленных им правовых и организационных ресурсов;

принимая во внимание необходимость и эффективность согласованного осуществления контроля и надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина,

согласились о нижеследующем:
Статья 1. Предмет Соглашения

Предметом настоящего Соглашения является взаимодействие Сторон по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина, выявления, устранения и предупреждения их нарушений, использования имеющихся у Сторон информационных, правовых, научных и организационных ресурсов в планировании и реализации совместных мероприятий.
Статья 2. Формы взаимодействия

В целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан, их соблюдения и уважения государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами Стороны используют следующие формы взаимодействия:

обмен (по мере необходимости) информацией о нарушениях прав и свобод человека и гражданина при условии, что ее предоставление не противоречит части 1 статьи 24 Конституции Российской Федерации;

рассмотрение на совместных совещаниях результатов работы по защите основных прав и свобод человека и гражданина;

изучение с выездом в отдельные регионы причин массовых нарушений прав и свобод граждан;

сотрудничество по вопросам совершенствования законодательства о правах и свободах человека и гражданина, приведения его в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права, а также выработка предложений о внесении изменений и дополнений в федеральное законодательство и законодательство субъектов Российской Федерации;

обращение в средства массовой информации с совместными заявлениями о грубых нарушениях основных прав и свобод человека и гражданина. Проведение по этим вопросам научно-практических конференций.

По соглашению Сторон могут быть использованы и другие не противоречащие законодательству формы взаимодействия по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина.
Статья 3. Координаторы Сторон по реализации Соглашения

Координаторами Сторон по реализации настоящего Соглашения в соответствии с их решением являются:

от Уполномоченного по правам человека – один из заместителей управляющего делами Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации;

от Генеральной прокуратуры Российской Федерации – один из заместителей Генерального прокурора Российской Федерации.
Статья 4. Вступление в силу и прекращение 
действия Соглашения

Настоящее Соглашение заключается сроком на два года и вступает в силу с момента его подписания Сторонами.

По истечении этого срока Соглашение считается продленным на очередной год, если ни одна из Сторон за три месяца до окончания его действия письменно не уведомит другую Сторону о его прекращении в одностороннем порядке.

В случае, если одна из Сторон письменно уведомит другую Сторону о досрочном прекращении действия Соглашения, оно прекращает свое действие по истечении трех месяцев со дня уведомления.
Статья 5. Внесение изменений в Соглашение

По согласованию Стороны могут вносить в настоящее Соглашение дополнения и изменения, которые оформляются соответствующими протоколами и являются неотъемлемой частью настоящего Соглашения.

Дополнения и изменения вступают в силу в порядке, установленном для вступления в силу настоящего Соглашения.
Статья 6. Прекращение действия предыдущего Соглашения
С момента вступления в силу настоящего Соглашения утрачивает силу Соглашение о формах взаимодействия Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан от 24.07.1998.
Статья 7. Заключительные положения
Настоящее Соглашение заключено 03.05.2007 в двух экземплярах, при этом оба текста имеют одинаковую юридическую силу.

Приложение 2

Распоряжение Генерального прокурора Российской Федерации 

от 09.02.2009 № 33/7р «Об организации исполнения Соглашения 

Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации 
и Генерального прокурора Российской Федерации 
о взаимодействии в вопросах защиты прав и свобод 
человека и гражданина»
В целях реализации Соглашения Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и Генерального прокурора Российской Федерации от 03.05.2007

ОБЯЗЫВАЮ:
1. Заместителей Генерального прокурора Российской Федерации, начальников главных управлений и управлений Генеральной прокуратуры Российской Федерации по информации, поступающей от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации о незаконных актах органов государственной власти, признанных обоснованными жалобах граждан о нарушении их прав и свобод, обеспечивать незамедлительное принятие мер прокурорского реагирования, направленных на пресечение выявленных нарушений.

2. Главное управление по надзору за исполнением федерального законодательства:

1)  в случаях массовых нарушений прав и свобод человека и гражданина совместно с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации изучать и анализировать причины и условия, им способствующие, принимать меры к их устранению (в том числе с выездом в отдельные регионы);

2)  обеспечить учет сведений о нарушениях прав и свобод человека и гражданина, выявленных совместно с аппаратом Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, с указанием о принятых мерах и конечных результатах;

3) разрабатывать для внесения в органы государственной власти и должностным лицам, имеющим право законодательной инициативы, предложения об изменении и дополнении федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации, о приведении его в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права, а также предложения, относящиеся к обеспечению прав и свобод человека и гражданина, с учетом мнения Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации;

4) осуществлять подготовку и направление в управление взаимодействия со средствами массовой информации материалов, предназначенных для выступлений с совместными заявлениями о грубых нарушениях основных прав и свобод человека и гражданина в средствах массовой информации;

5) обеспечивать подготовку материалов по указанным направлениям практической деятельности для обсуждения на совместных совещаниях, а также разработку согласованных предложений по защите прав и свобод человека и гражданина;

6) ежегодно на основе развернутых аналитических справок, представленных соответствующими подразделениями Генеральной прокуратуры Российской Федерации, подготавливать информацию по результатам надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина и мерах, принятых в их защиту, для направления Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации.

3. Начальников Главного управления по обеспечению участия прокуроров в рассмотрении уголовных дел судами; Главного управления по надзору за следствием; управления по обеспечению участия прокуроров в гражданском и арбитражном процессе; управления по надзору за законностью исполнения уголовных наказаний; управления по надзору за исполнением законов на транспорте и в таможенной сфере; управления по надзору за исполнением законов о федеральной безопасности, межнациональных отношениях и противодействии экстремизму и управления по надзору за производством дознания и оперативно-розыскной деятельностью Генеральной прокуратуры Российской Федерации:

1) не позднее 10 февраля и 10 августа представлять в Главное управление по надзору за исполнением федерального законодательства развернутые аналитические справки для подготовки и направления информации по результатам надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина и мерах, принятых в их защиту, Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации;
2) по запросам представлять истребуемую Главным управлением по надзору за исполнением федерального законодательства дополнительную информацию, необходимую для ведения учета сведений о нарушениях и принятых мерах, подготовки предложений в органы государственной власти, материалов к совместным совещаниям и для обращения в средства массовой информации.

4. Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации по согласованию с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации осуществлять по мере необходимости подготовку и проведение по наиболее актуальным вопросам соблюдения прав и свобод человека и гражданина совместных научно-практических конференций с привлечением представителей широкой общественности.
5. Распоряжение Генерального прокурора Российской Федерации от 14.01.1999 № 6/7р «Об организации исполнения соглашения «О формах взаимодействия Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан» признать утратившим силу.

6. Контроль за исполнением данного распоряжения возложить на Первого заместителя Генерального прокурора Российской Федерации А.Э. Буксмана.

Распоряжение направить Первому заместителю и заместителям Генерального прокурора Российской Федерации, начальникам главных управлений и управлений Генеральной прокуратуры Российской Федерации, ректору Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации.

Приложение 3

СОГЛАШЕНИЕ

о порядке взаимодействия Уполномоченного по правам человека 
в Российской Федерации и Главной военной прокуратуры

г. Москва







   16 июня 2006 г.
Во исполнение Соглашения Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации «О формах взаимодействия Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Уполномоченного по правам человека в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан» от 24 июля 1998 г. в области защиты прав и свобод военнослужащих, граждан, уволенных с военной службы, гражданского персонала Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов и членов их семей (далее по тексту – военнослужащих и граждан) Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и Главная военная прокуратура определили согласованный порядок взаимодействия по следующим вопросам:

1. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и Главная военная прокуратура обмениваются информацией о нарушениях основных прав и свобод военнослужащих и граждан:

1.1. Главная военная прокуратура представляет Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации анализ результатов надзора за соблюдением прав и свобод военнослужащих и граждан и сообщает о мерах, принятых в их защиту (каждое полугодие).

1.2. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации информирует Главную военную прокуратуру об известных ему незаконных актах органов военного управления, рассмотренных и признанных обоснованными жалобах военнослужащих, граждан и лиц без гражданства, направленных в суд заявлениях в защиту прав и свобод военнослужащих и граждан, нарушенных решениями или бездействием органов военного управления и воинских должностных лиц.

1.3. В случаях массовых нарушений прав и свобод военнослужащих и граждан в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских формированиях и органах (далее по тексту – Вооруженные Силы Российской Федерации) совместно изучают и анализируют причины и условия, им способствующие, при необходимости с выездом на места.

1.4. Главная военная прокуратура по поступающей от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации информации о направленных в суд заявлениях в защиту прав и свобод военнослужащих и граждан, нарушенных решениями или бездействием органов военного управления и воинских должностных лиц, обеспечивает надзор за законностью вынесенных решений, своевременно принимает меры по опротестованию незаконных судебных постановлений.

1.5. Рассматривают на совещаниях результаты совместной деятельности по защите основных прав и свобод военнослужащих и граждан, разрабатывают планы совместных мероприятий по усилению их воздействия на правоприменительную практику.

1.6. Главная военная прокуратура ведет автоматизированный учет сведений о нарушениях прав и свобод военнослужащих и граждан, выявленных участниками Соглашения, с указанием принятых мер и конечных результатов.

2. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и Главная военная прокуратура осуществляют согласованные действия в области совершенствования законодательства по вопросам соблюдения прав и свобод военнослужащих и граждан:

2.1. Разрабатывают совместные предложения общего характера, относящиеся к обеспечению прав и свобод военнослужащих и граждан, по совершенствованию федерального законодательства в этой сфере, а также о внесении изменений и дополнений в иные нормативные акты.

2.2. Обеспечивают подготовку материалов на указанном направлении практической деятельности для участников Соглашения, а также разработку согласованных предложений по повышению эффективности защиты прав и свобод военнослужащих и граждан.

2.3. По взаимной договоренности участвуют в деятельности Экспертного совета при Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации и коллегии Главной военной прокуратуры.

3. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и Главная военная прокуратура осуществляют согласованные действия в области правового информирования по вопросам соблюдения прав и свобод военнослужащих и граждан:

3.1. Осуществляют подготовку и размещение совместных материалов в средствах массовой информации о нарушениях основных прав и свобод военнослужащих и граждан.

3.2. По мере необходимости проводят совещания, семинары, научно-практические конференции с привлечением армейской общественности, в том числе с выездом в военно-учебные заведения и воинские части, по наиболее актуальным вопросам соблюдения прав и свобод военнослужащих и граждан в Вооруженных Силах Российской Федерации.

3.3. По взаимной договоренности осуществляют совместные проверки, выезды общественных приемных и рабочих групп для осуществления правового информирования и изучения состояния соблюдения прав и свобод военнослужащих и граждан.

4. В целях обеспечения эффективного сотрудничества и реализации положений настоящего соглашения при Главной военной прокуратуре образуется совместная рабочая группа из представителей аппаратов обоих участников соглашения.

5. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и Главная военная прокуратура деятельность по исполнению настоящего соглашения осуществляют в строгом соответствии с компетенцией определенной федеральным законодательством.

6. Ответственными за исполнение настоящего соглашения являются:

от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации – заместитель Управляющего делами Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации;

от Главной военной прокуратуры – заместитель Главного военного прокурора.

	Уполномоченный по правам 
человека в Российской Федерации

В.П. Лукин
	Заместитель Генерального 
прокурора Российской Федерации Главный военный прокурор

генерал-полковник юстиции

А.Н. Савенков


Приложение 4

СОГЛАШЕНИЕ
прокуратуры Саратовской области и Уполномоченного 
по правам человека в Саратовской области
Прокуратура Саратовской области и Уполномоченный по правам человека в Саратовской области, именуемые в дальнейшем Сторонами,

руководствуясь Федеральным законом от 17.01.1992 № 2202-1 
(в ред. от 01.07.2010) «О прокуратуре Российской Федерации» и Законом Саратовской области от 12.10.1998 № 50-ЗСО (в ред. от 01.06.2010) «Об Уполномоченном по правам человека в Саратовской области»;

исходя из общих задач осуществления защиты прав и свобод человека и гражданина, необходимости совершенствования процесса правового просвещения в целях формирования правовой культуры и привития гражданам уважения к закону;

придавая важное значение использованию в этих целях всех предоставленных им правовых и организационных ресурсов;

принимая во внимание потребность в согласованных мерах по защите прав и свобод человека и гражданина, а также привлечении общественности к осуществлению этой деятельности;

заключили настоящее Соглашение.

Статья 1. Предмет Соглашения
Предметом настоящего соглашения является взаимодействие Сторон в совместной защите прав и свобод человека и гражданина; выявлении, устранении и предупреждении их нарушений; совершенствовании процесса их правового просвещения в целях формирования правовой культуры и привития уважения к закону; использовании имеющихся у них информационных, правовых, научных и организационных ресурсов в планировании и реализации взаимных мероприятий; привлечении общественности к осуществлению этой деятельности.

Настоящее соглашение не влечет финансовых обязательств Сторон и не затрагивает их независимый и самостоятельный юридический статус.
Статья 2. Формы взаимодействия
Стороны, в соответствии с настоящим Соглашением, используют следующие формы взаимодействия:

1) обмен информацией о фактах нарушений прав и свобод человека и гражданина;
2) совместную реализацию согласованных мероприятий по защите прав и свобод человека и гражданина, выявлению, устранению и предупреждению их нарушений;
3) обмен опытом контроля и надзора за признанием и соблюдением прав и свобод человека и гражданина;
4) сотрудничество в совершенствовании законодательства Саратовской области;
5) организация и выполнение совместных мероприятий, направленных на правовое просвещение, оказание гражданам, в первую очередь социально незащищенных категорий, бесплатной юридической помощи.

С целью установления эффективного сотрудничества в реализации функций по защите прав и свобод человека и гражданина, правового просвещения могут образовывать рабочие группы из представителей аппаратов обоих ведомств.

Для согласованного взаимодействия Стороны могут составлять план совместных мероприятий.
Статья 3. Обмен информацией
Обмен информацией по вопросам, составляющим основные задачи и предмет Соглашения, предусматривает периодическое взаимное предоставление Сторонами сведений.

В этих целях прокуратура Саратовской области:
1) запрашивает из аппарата Уполномоченного по правам человека в Саратовской области в части его компетенции информацию о фактах нарушения прав и свобод человека и гражданина, имеющихся сведениях по вопросам их правового просвещения;
2) оказывает содействие Уполномоченному по правам человека в Саратовской области при проведении проверок по жалобам на нарушения прав и свобод человека и гражданина, поступившим в его адрес, в получении необходимых материалов и сведений;
3) рассматривает ежегодный доклад Уполномоченного, направленный прокурору области в соответствии со ст.16 Закона Саратовской области «Об Уполномоченном по правам человека в Саратовской области»;

4) обеспечивает возможность участия Уполномоченного по правам человека в Саратовской области на заседаниях коллегий прокуратуры и координационных совещаниях правоохранительных органов.

Уполномоченный по правам человека в Саратовской области:

1) информирует прокуратуру Саратовской области об известных ему незаконных актах органов государственной власти Саратовской области и местного самоуправления, итогах проведенных проверок, рассмотренных и признанных обоснованными жалобах и заявлениях по вопросу нарушений прав и свобод человека и гражданина;

2) учитывает экспертные заключения и предложения прокуратуры Саратовской области по выработке конкретных мер по предупреждению нарушений прав и свобод человека и гражданина;

3) сообщает об организации мероприятий, направленных на правовое просвещение граждан, оказание им бесплатной юридической помощи.

Стороны обмениваются и иной, в том числе статистической и правовой информацией или предоставляют ее по письменному запросу Стороны.

Информация, предоставленная в соответствии с настоящим соглашением, вправе использоваться Сторонами в своей деятельности.
Статья 4. Совместная реализация мероприятий
по защите прав и свобод человека и гражданина

Совместная реализация согласованных мероприятий по защите прав и свобод человека и гражданина, выявлению, устранению и предупреждению их нарушений предусматривает: проведение проверок, «горячих линий», «выездных приемов», аналитических и научных исследований, а также иных мероприятий по их признанию и соблюдению; принятие обоюдных мер, предоставленных Сторонам действующим законодательством, по восстановлению нарушенных прав и свобод человека и гражданина, совершенствованию административных процедур и правоприменительной практики.

Стороны обращаются к средствам массовой информации об объективном освещении соблюдения прав и свобод человека и гражданина в Саратовской области.
Статья 5. Совершенствование деятельности по защите
прав и свобод человека и гражданина

Обмен опытом; предусматривает проведение сторонами совместных совещаний, научно-практических конференций и семинаров; подготовку совместных методических рекомендаций и иных документов по осуществлению защиты прав и свобод человека и гражданина; предоставление издаваемых Сторонами научных и практических материалов, сборников и пособий; реализацию других согласованных мероприятий.
Статья 6. Сотрудничество в совершенствовании
законодательства Саратовской области

Сотрудничество в совершенствовании законодательства Саратовской области предусматривает подготовку согласованных предложений по принятию законов и иных нормативных правовых актов Саратовской области, их изменению или дополнению; совместную разработку законопроектов; реализацию иных совместных мероприятий.
Статья 7. Организация и выполнение
совместных мероприятий, направленных
на правовое просвещение, оказание гражданам
бесплатной юридической помощи
Организация и выполнение совместных мероприятий, направленных на правовое просвещение оказание гражданам, в первую очередь социально незащищенных категорий, бесплатной юридической помощи предусматривает: участие на постоянной основе в разработке и реализации совместных комплексных программ; проведение научно-практических конференций, совещаний, «круглых столов», семинаров; принятие обоюдных мер по оказанию методической, консультативной, организационной помощи.
Статья 8. Вступление в силу и прекращение
действия Соглашения
Соглашение заключается на неопределенный срок и вступает в силу с момента подписания его Сторонами.

В случае, если одна из Сторон письменно уведомит другую Сторону о расторжении Соглашения, то оно прекращает свое действие по истечении месяца со дня уведомления.
Статья 9. Внесение изменений в Соглашение
По взаимному согласованию стороны могут вносить в настоящее Соглашение дополнения и изменения, которые оформляются соответствующими протоколами и являются неотъемлемой частью настоящего Соглашения.

Дополнения и изменения вступают в силу в порядке, предусмотренном для вступления в силу настоящего Соглашения.

Подписано в г. Саратове 22.11.2010 в двух экземплярах, имеющих одинаковую юридическую силу.
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Приложение 5

ПРОГРАММА
мероприятий по реализации Соглашения между прокуратурой 
Саратовской области и Уполномоченным по правам человека 
в Саратовской области на 1 полугодие 2011 г.

1. Совместное участие в организации и проведении мероприятий по вопросам правового просвещения, оказания бесплатной юридической помощи гражданам (конференции, «круглые столы» и т.п.).

2. Совместная организация проведения мероприятий по правовому воспитанию в образовательных учреждениях области с привлечением сотрудников Министерства образования и иных заинтересованных лиц и ведомств.

3. Разработка и издание совместных брошюр и буклетов с разъяснением законодательства по наиболее актуальным правовым вопросам для населения.
4. Организация совместных выступлений в средствах массовой информации о результатах принятых мер по защите прав и свобод человека и гражданина.

5. Совместное участие в разработке проектов правовых актов по вопросам осуществления защиты прав и свобод человека и гражданина, правового воспитания и просвещения.
6. Организация встречи прокурора области В.Н. Степанова с представителями правозащитных общественных организаций, общественных помощников Уполномоченного по правам человека в муниципальных районах области.
7. Проведение совместного приема жителей сотрудниками прокуратуры области и аппарата Уполномоченного по правам человека в Саратовской области в целях ознакомления с положением дел с соблюдением прав и свобод человека и гражданина, оказания содействия в восстановлении нарушенных прав.

	Заместитель прокурора 

Саратовской области 

старший советник юстиции

Г.Н. Токарева
	Уполномоченный по правам 
человека в Саратовской области

Н.Ф. Лукашова


Приложение 6
А Н К Е Т А

(для изучения мнения прокуроров)

Научно–исследовательский институт Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации изучает вопросы взаимодействия прокуратуры с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации и уполномоченными по правам человека в субъектах Российской Федерации (далее – институт уполномоченных по правам человека). В связи с этим просим Вас ответить на предлагаемые вопросы. Для этого отметьте вариант ответа (обведите кружком на порядковом номере), соответствующий Вашему мнению, а при так называемых открытых вопросах предлагаем изложить Вашу точку зрения в свободной форме. В ряде случаев необходимо присвоить порядковые номера, о чем будет указано дополнительно.

Опрос носит анонимный характер, поэтому указывать свою фамилию не обязательно.

Полученная информация будет использована в научных целях.

1. Сообщите продолжительность Вашей службы в органах прокуратуры.

	- до 3 лет……………………………………………………
	5%

	- от 3 до 7 лет………………………………………………
	24%

	- от 7 до 14 лет……………………………………………..
	61%

	- свыше 14 лет……………………………………………...
	10%


2. На Ваш взгляд, оказывает ли взаимодействие прокуратуры с институтом уполномоченных по правам человека реальное влияние на укрепление состояния законности и правопорядка, защиту прав и свобод человека и гражданина в нашей стране?

	- оказывает существенное влияние….……………............
	10%

	- имеет определенное влияние……………………………
	42%

	- практически совсем не влияет…………………………..
	39%

	- затрудняюсь ответить……………………………………
	9%


3. Приходится ли Вам, в ходе своей служебной деятельности, взаимодействовать с институтом уполномоченных по правам человека?
	- да, часто..…………………………………………………
	11%

	- периодически приходится……………………………….
	43%

	- нет, не приходится..……………………………………...
	46%


4. Если да, то в какой форме происходило такое взаимодействие?
	- обмен информацией о нарушениях прав и свобод человека и гражданина, в том числе со стороны прокуратуры – о результатах надзора за соблюдением прав и свобод человека 
и гражданина и мерах, принятых в их защиту……………………
	60%

	- оказание содействия в проведении проверок по жалобам и заявлениям граждан, обратившихся к уполномоченным по правам человека (в том числе при восстановлении нарушенных прав человека и гражданина, привлечении правонарушителей к ответственности)…………………………………..
	70%

	- совместное изучение с выездом в отдельные регионы причин массовых нарушений прав и свобод граждан…………
	10%

	- обсуждение на совместных совещаниях, на проводимых с участием уполномоченных по правам человека заседаниях коллегий, координационных совещаний руководителей правоохранительных органов результатов работы по защите основных прав и свобод человека и гражданина………………
	28%

	- участие в изучении предложений уполномоченных по правам человека по совершенствованию форм и методов осуществления прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина………………………………...
	10%

	- сотрудничество по вопросам совершенствования законодательства о правах и свободах человека и гражданина, приведение его в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права, а также выработка предложений о внесении изменений и дополнений в федеральное законодательство и законодательство субъектов Российской Федерации………………………………………………
	5%

	- подготовка материалов обращений в средствах массовой информации для выступлений с совместными заявлениями о грубых нарушениях основных прав и свобод человека и гражданина………………………………………………………..
	10%

	- проведение научно-практических конференций по вопросам соблюдения прав и свобод человека и гражданина, а также круглых столов, вечеров «вопросов и ответов» с участием представителей института уполномоченных по правам человека……...
	13%


5. Как Вы думаете, отвечает ли потребностям современным правоприменительной практики состояние межведомственного правового урегулирования вопросов взаимодействия прокуратуры с институтом уполномоченных по правам человека?
	а) с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации
	

	- да…………………………………………………………..
	34%

	- нет…………………………………………………………
	54%

	- затрудняюсь ответить……………………………………
	12%

	б) с региональными уполномоченными по правам человека
	

	- да…………………………………………………………..
	31%

	- нет…………………………………………………………
	60%

	- затрудняюсь ответить……………………………………
	9%


6. Используете ли Вы в своей работе материалы ежегодных и специальных докладов Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и региональных уполномоченных?
	- да, причем содержащаяся в этих документах информация носит полезный характер…………………………………………..
	10%

	- скорее нет…………………………………………………
	81%

	- затрудняюсь ответить……………………………………
	9%


7. Каково Ваше мнение относительно стремления отдельных прокуратур субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуратур заключать специальные соглашения с региональными уполномоченными по правам человека о взаимодействии по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина?
	- заключение таких соглашений способствует более качественному и эффективному осуществлению прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, повышению реальной защищенности человека и гражданина...
	22%

	- такие соглашения являются формальной мерой и в действительности не влияют на результативность деятельности прокуроров, уровень реальной защищенности человека и гражданина……………………………………………………….
	66%

	- затрудняюсь ответить……………………………………
	12%


8. Считаете ли Вы необходимым, чтобы прокуроры уделяли больше внимания вопросам взаимодействия с институтом уполномоченных по правам человека?

	- да, сегодня этим вопросам уделяется все еще недостаточное внимание………………………………………………….
	24%

	- деятельность прокуроров в данной сфере осуществляется на высоком уровне и каких-либо кардинальных изменений в ней не требуется…………………………………………...
	18%

	- этим вопросам уделяется неоправданное и чрезмерное внимание………………………………………………………….
	42%

	- затрудняюсь ответить……………………………………
	16%


9. В чем, по-вашему, заключаются проблемы взаимодействия прокуратуры с институтом уполномоченных по правам человека?

	- нормативная неопределенность целей, задач и пределов такого взаимодействия, а также взаимной ответственности и иных необходимых организационно-правовых вопросов………
	10%

	- отсутствие эффективного механизма по совместному сбору, анализу информации о нарушениях права и свобод человека и гражданина, выявлению причин и условий им способствующих, а также применению мер реагирования………..
	11%

	- отсутствие методических рекомендаций по вопросам взаимодействия прокуратуры с институтом уполномоченных по правам человека, а также прокурорского надзора за исполнением законов в рассматриваемых сферах правоотношений….
	4%

	- большая общая нагрузка на прокурорских работников..
	31%

	- иное (совокупность, нет трудностей, рассматриваемые институты бесполезны, играют роль посредников, их работа неэффективна, реального результата их деятельности нет и др.).
	44%


10. Как, по Вашему мнению, в настоящее время работает каждый из нижеперечисленных публично-правовых институтов, осуществляющих правозащитную деятельность?

	
	хорошо
	удовлетворительно
	плохо
	затрудняюсь ответить

	- Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации
	7%
	42%
	28%
	23%

	- Общественная палата России
	1%
	20%
	28%
	51%

	- общественные советы, созданные при федеральных органах власти
	0
	14%
	35%
	51%

	- уполномоченные по правам человека в субъектах Российской Федерации
	10%
	19%
	50%
	21%

	- региональные общественные палаты
	0
	15%
	35%
	50%

	- общественные советы, созданные при региональных органах власти
	0
	12%
	34%
	54%

	- общественные советы, созданные при органах местного самоуправления
	0
	20%
	35%
	45%

	- правозащитные общественные объединения
	3%
	20%
	53%
	24%

	- средства массовой информации
	12%
	58%
	22%
	8%


11. Практикуется ли в Вашей прокуратуре проведение надзорных мероприятий в сфере действия законодательства о региональных уполномоченных по правам человека?
	а) при надзоре за законностью в деятельности перечисленных публично-правовых институтов
	

	- да…………………………………………………………
	7%

	- нет………………………………………………………..
	85%

	- затрудняюсь ответить…………………………………..
	8%

	б) при надзоре за исполнением требований законодательства другими субъектами (т.е. в «интересах» указанных публично-правовых институтов)
	

	- да…………………………………………………………
	4%

	- нет………………………………………………………..
	81%

	- затрудняюсь ответить…………………………………..
	15%


12. Разделяете ли Вы мнение о «неподнадзорности» органам прокуратуры деятельности нижеследующих институтов?

	а) Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации
	

	- да…………………………………………………………
	53%

	- нет………………………………………………………..
	47%

	б) региональные уполномоченные по правам человека
	

	- да…………………………………………………………
	39%

	- нет………………………………………………………..
	61%


13. Как вы думаете, совпадает ли точка зрения, выраженная Вами по предыдущему вопросу, с мнением большинства членов Вашего коллектива?

	- думаю, что полностью совпадает……………………...
	27%

	- думаю, что в основном совпадает……………………...
	50%

	- думаю, что частично совпадает………………………..
	16%

	- думаю, что в основном не совпадает………………….
	2%

	- думаю, что полностью не совпадает…………………..
	0

	- затрудняюсь ответить…………………………………..
	5%


14. Поддерживаете ли Вы мнение ученых и практиков о том, что институт уполномоченных по правам человека должен быть в большей степени подконтролен другим институтам гражданского общества и государства (в том числе поднадзорны прокуратуре)?

	а) Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации
	

	- да…………………………………………………………
	43%

	- нет………………………………………………………..
	57%

	б) региональные уполномоченные по правам человека.
	

	- да…………………………………………………………
	50%

	- нет………………………………………………………..
	50%


15. Располагаете ли Вы на рабочем месте методическими материалами по вопросам взаимодействия органов прокуратуры с институтом уполномоченных по правам человека; по осуществлению прокурорского надзора за исполнением законов в рассматриваемых сферах правоотношений?

	- да (подготовленными Генеральной прокуратурой Российской Федерации; прокуратурой субъекта Российской Федерации; прокуратурой города (района))……………………….
	12%

	- нет………………………………………………………..
	76%

	- затрудняюсь ответить…………………………………..
	12%
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� См.: Петровский С.А. О сенате в царствование Петра Великого. М., 1875. С. 101.


� См.: Павлов-Сильванский Н. Проекты реформ в записках современников Петра Великого. СПб., 1897. С. 75, 76.


� См.: Постановление Верховного Совета РСФСР от 22.11.1991 №1 920-1 «О Декларации прав и свобод человека и гражданина».


� См.: постановления Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации от 13.02.2004 № 77-IV ГД «О назначении Лукина Владимира Петровича на должность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации»; от 18.02.2009 № 1729-5ГД «О назначении Лукина Владимира Петровича на должность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации».


� См.: Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2010 год // Рос. газ. 2011. 13 мая.


� Несмотря на то что в составе Аппарата Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации создано управление по правам ребенка, соответствующие структурные подразделения созданы в аппаратах некоторых региональных уполномоченных, в 2009 г. при Президенте Российской Федерации был образован самостоятельный институт Уполномоченного по правам ребенка, что предопределило существенное повышение уровня государственной защиты прав, свобод и законных интересов несовершеннолетних. С этого момента началось формирование правовой базы деятельности Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, в субъектах Российской Федерации также стали активно вводиться должности региональных уполномоченных по правам ребенка.


� См.: Бойцова В.В. Правовой статус омбудсмена в системе взаимодействия государства и гражданского общества. В 2 кн. Тверь, 1994. С. 2.


� См.: Назарова Е.А. Права военнослужащих как объект правозащитной деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации // Правозащитный мониторинг соблюдения прав в субъектах Российской Федерации. М., 2009. С. 286 – 293.


� См.: Бессарабов В.Г. Кто он, Уполномоченный по правам человека в России? // Философские науки. 2000. № 1. С. 123, 124.


� См.: Приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 17.12.2007 № 200 «О введении в действие Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в системе прокуратуры Российской Федерации» // Законность. 2008. № 4.


� См.: Приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 08.12.2010 № 435 «Об участии прокуроров в работе приемных Президента Российской Федерации в федеральных округах и административных центрах субъектов Российской Федерации».


� См.: Заявление о создании Ассоциации уполномоченных по правам человека в России // www.gsrb.ru


� См.: � HYPERLINK "http://ombudsman-tver.ru/" �http://ombudsman-tver.ru�


� См.: Рос. газ. 2011. 13 мая.


� См., напр.: Чернышева В. Не защитник // Рос. газ. 2011. 1 июня.


� См.: Приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 20.12.2010 № 445 «Об организации исполнения Указа Президента Российской Федерации от 11.12.2010 № 1535 «О дополнительных мерах по обеспечению правопорядка».


� Прокуратуры Курской, Московской, Нижегородской, Орловской, Саратовской, Свердловской областей; города Москвы; республик Алтай, Башкортостан, Татарстан, Кабардино-Балкарской Республики; Алтайского, Краснодарского, Приморского, Хабаровского краев.


� Высказано также мнение о создании единой системы этого института, деятельность которого координировал бы Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации, повсеместном учреждении специализированного института уполномоченных по правам несовершеннолетних. Разбираясь в указанных предложениях, следует обратиться к истории вопроса. Так, Федеральный конституционный закон «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» был принят Государственной Думой 17 апреля 1996 г. и направлен в Совет Федерации, который его отклонил с тем, чтобы право Уполномоченного создавать свои представительства в субъектах Российской Федерации было заменено правом субъектов самим учреждать аналогичную должность, финансируемую из средств региональных бюджетов. После внесения соответствующих изменений в ходе последовавших процедур согласования Федеральный конституционный закон �«Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» 25 декабря 1996 г. был принят Государственной Думой, 12 февраля 1997 г. одобрен Советом Федерации, 26 февраля 1997 г. подписан Президентом Российской Федерации, �4 марта 1997 г. официально опубликован и вступил в силу.


� Опрос проводился в 2011 г. Всего в опросе приняло участие 145 прокурорских работников (г. Москвы, Московской и Свердловской областей, а также других субъектов Российской Федерации, в том числе из числа слушателей Института повышения квалификации руководящих кадров Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации).
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